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UNIVERSITA’ DEGLI STUDI DI URBINO 

“CARLO BO”

FACOLTA’ DI SOCIOLOGIA

Corso di Laurea in Sociologia

Tesi di Laurea

“Le politiche per la famiglia e la famiglia immigrata.

Normativa regionale e implementazione locale a Brescia”

L’immigrazione proveniente dai Paesi extracomunitari, ha interessato l’Italia in tempi relativamente recenti.

Attratti principalmente dalle prospettive di lavoro che il nostro sistema produttivo offriva in quantità superiore rispetto alla domanda presente a livello locale, i nuovi cittadini hanno raggiunto le coste italiane già agli inizi degli anni ’70 del secolo scorso, ed hanno iniziato ad insediarsi nei diversi contesti urbani, alla ricerca di condizioni di vita migliori di quelle vissute nel Paese d’origine.

Da quel periodo in poi, l’incremento della popolazione straniera è stato costante e in continua crescita e, gradualmente, ha interessato l’intero territorio nazionale.

Parallelamente all’aumento degli immigrati e al loro insediamento nell’ambito delle singole comunità locali, le prime difficoltà correlate all’accoglienza e al loro inserimento nella società autoctona sono apparse sulla scena sociale del nostro Paese.

Il lavoro che intendo sviluppare nell’ambito della presente trattazione, si pone l’obiettivo generale di verificare gli interventi dello Stato italiano, sia a livello centrale che decentrato, di fronte all’emergere del fenomeno immigratorio, dagli anni del suo manifestarsi fino ai giorni nostri.

In particolare, l’attenzione è stata dedicata alle politiche sociali varate a favore della famiglia extracomunitaria e dei suoi componenti, sia adulti che minori, con la finalità di enucleare le modalità di inclusione e/o di esclusione eventualmente messe in atto, nei confronti di questo soggetto giuridico. 

Affrontare il tema degli interventi pubblici implementati dal Governo italiano a sostegno del nucleo familiare, significa esplorare un panorama estremamente ampio e articolato di normative e prestazioni dirette prevalentemente ai singoli componenti, piuttosto che alla famiglia intesa come unità specifica e globale.

L’analisi dell’evoluzione del fenomeno immigratorio in Italia, ha fatto emergere alcune caratteristiche significative dello stesso, che hanno permesso di individuare i criteri di selezione, utili ai fini di operare la scelta degli ambiti operativi maggiormente rilevanti nell’ambito della presente trattazione.

Una delle peculiarità rilevate nel corso del lavoro in oggetto, è correlata alla trasformazione dell’immigrazione da fenomeno prevalentemente di tipo individuale a realtà sociale a carattere familiare. La tendenza al radicamento e alla stabilizzazione nella comunità locale per un periodo medio-lungo, è stata caratterizzata dall’aumento considerevole di bambini e di adolescenti in età scolare, giunti in Italia attraverso il ricongiungimento familiare. 

Inoltre, l’osservazione dei dati statistici relativi alla popolazione straniera attualmente soggiornante in Italia, ha messo in rilievo la marginalità dei soggetti ultrasessantenni o portatori di una disabilità psico-fisica, dal punto di vista quantitativo.

L’insieme degli aspetti sopra indicati, hanno orientato l’idea di limitare l’analisi in oggetto alla famiglia con minori e alle problematiche ad essa correlata.

Quando si approfondiscono le politiche sociali pubbliche, nel caso in cui il destinatario dell’azione istituzionale sia di origine extracomunitaria, è importante considerare l’esistenza di normative specifiche, varate in tema di immigrazione. 

Pertanto, al fine di ottenere un quadro generale sulle misure introdotte dall’ordinamento a favore dei cittadini stranieri, l’analisi degli interventi previsti per la generalità della popolazione, è stata necessariamente integrata con le indicazioni contenute nella legislazione settoriale, in tema di diritti sociali.

Il quadro delle tematiche afferenti all’oggetto della presente trattazione, è stato reso ulteriormente complesso dal processo di decentramento avviato nel nostro Paese dalla metà degli anni’70 in poi, attraverso il quale una serie di funzioni e di compiti sono stati trasferiti dal livello centrale alla periferia, in seguito alla promulgazione di numerosi provvedimenti normativi, che hanno sostanzialmente modificato l’assetto istituzionale preesistente.

L’acquisizione da parte delle Regioni e degli enti locali in generale di una graduale e crescente autonomia nell’ambito della definizione ed implementazione delle politiche di welfare, rappresenta l’elemento base che ha motivato la scelta di analizzare un contesto locale specifico.

Infatti, all’interno della cornice normativa disegnata dal legislatore statale al fine di stabilire i principi guida delle politiche e di regolamentare le stesse sulla base di una serie di criteri generali da attuare in modo uniforme sull’intero territorio nazionale, l’organo regionale ha assunto un potere deliberativo sempre più ampio. 

Parallelamente, anche l’amministratore locale ha acquisito un ruolo di vero protagonista nell’ambito dell’implementazione degli interventi, al fine di rendere gli stessi il più possibile calibrati alle esigenze e peculiarità della cittadinanza residente nel proprio territorio.

La breve considerazione sopra evidenziata, riguardante le modalità attraverso cui il processo di decentramento si è realizzato nel nostro Paese, ha posto i presupposti per un ulteriore approfondimento. Infatti, nell’ambito dell’analisi del contesto sia regionale che comunale, mi sono posta l’obiettivo di verificare il grado di discrepanza esistente tra quanto sancito a livello nazionale e quanto normato, invece, in ambito locale.

Un’ulteriore finalità che il presente lavoro ha inteso raggiungere, attraverso la conoscenza dei diversi livelli istituzionali, riguarda il grado di rispondenza esistente tra l’ambito formale delle norme varate in tema sia di immigrazione che di politiche sociali, e quello sostanziale, che concerne lo spazio dell’implementazione nella realtà concreta.

In altre parole, si è cercato di verificare da un lato, quali diritti di cittadinanza sono stati introdotti dall’ordinamento giuridico nazionale a favore del cittadino extracomunitario e della sua famiglia; dall’altro, quanto gli stessi siano stati resi effettivamente esigibili a livello locale, attraverso la definizione di misure funzionali a favorirne la fruibilità.

Dopo aver illustrato brevemente gli obiettivi del presente lavoro di ricerca, di seguito si intende presentarne le tematiche trattate ed elaborate nell’ambito dei cinque capitoli attraverso cui lo stesso è stato sviluppato.

Nel primo capitolo, viene analizzato il fenomeno immigratorio di origine extracomunitaria manifestatosi nel nostro Paese, dal punto di vista sia quantitativo che qualitativo. 

Dopo aver documentato le diverse fasi di insediamento e di radicamento dello stesso dagli anni ’70 del secolo scorso fino ai giorni nostri e aver soffermato l’attenzione sulle ragioni che sono alla base del progetto migratorio delle popolazioni provenienti dai Paesi in via di sviluppo, è stato affrontato il tema riguardante la politica migratoria messa in atto dal Governo italiano. 

In particolare, è stato dedicato uno spazio di approfondimento alla legislazione varata in tema di immigrazione, a partire dall’entrata in vigore della legge 943/86 fino all’ultima normativa del 2002.

Nel secondo capitolo, è stato sviluppato il tema dei diritti di cittadinanza riconosciuti allo straniero. In particolare, sono stati presi in esame quei settori dell’ordinamento giuridico italiano che possono avere delle ricadute importanti e concrete sulla qualità di vita degli immigrati, favorendone o – al contrario – ostacolandone il processo di integrazione nell’ambito della comunità locale.

Nello specifico, l’analisi della normativa varata a favore dell’intera collettività è stata finalizzata a far emergere le modalità di inclusione e/o di esclusione messe in atto dall’ordinamento nei confronti del cittadino extracomunitario nell’ambito dell’esercizio dei diritti civili, sociali e politici e, parallelamente, a verificare a livello sostanziale gli effetti e le conseguenze dei provvedimenti legislativi considerati.

Nel terzo capitolo, l’attenzione è stata rivolta al tema della famiglia immigrata e delle politiche di sostegno dedicate alla stessa, al fine di favorirne l’inserimento e l’integrazione sociale nell’ambito della comunità locale. 

Nella prima parte del lavoro, è stato affrontato il tema riguardante l’evoluzione di questa formazione sociale nel nostro Paese e, successivamente, è stato approfondito il concetto di famiglia nell’ordinamento giuridico italiano.

Dopo aver introdotto la problematica in oggetto in termini generali, l’analisi si è soffermata ad osservare la famiglia immigrata, al fine di mettere in rilievo le peculiarità della stessa oltre che dell’esperienza migratoria. 

In particolare, è stata evidenziata la complessità delle condizioni che il nucleo familiare nel suo complesso è costretto a vivere, sul piano sia materiale che relazionale.

Inoltre, è stata esaminata la situazione della famiglia nella fase in cui i diversi componenti si possono riunire nuovamente, dopo un periodo di separazione più o meno lungo e, nell’ambito del presente approfondimento, è stata dedicata un’attenzione particolare all’esperienza vissuta dalla donna e dai minori.

L’analisi è stata finalizzata a verificare se – e in quali contesti operativi – la famiglia immigrata sia oggetto di una specifica differenziazione rispetto a quella autoctona, in termini di opportunità di accesso ai servizi e di esercizio dei diritti di cittadinanza oppure se, viceversa, alla stessa venga garantito il medesimo trattamento, previsto per la generalità della popolazione. 

Nell’ambito delle politiche pubbliche a favore della famiglia, un particolare spazio di approfondimento è stato dedicato a determinati ambiti operativi, quali quelli finalizzati a sostenere il reddito familiare, a tutelare i minori, a promuovere il ruolo e le funzioni genitoriali e, infine, a garantire il diritto alla casa.

Il quadro sopra descritto è stato integrato e arricchito attraverso una parte finalizzata all’analisi del modello di welfare attualmente presente in Italia, e alla rilevazione delle tappe più significative attraverso cui lo stesso è stato costruito e implementato nell’ambito del territorio nazionale.

Il quarto e quinto capitolo sono stati dedicati alla conoscenza di uno specifico contesto locale, al fine di verificare quanto la politica statale in tema di immigrazione e di welfare abbia effettivamente modificato in termini positivi la qualità della vita delle persone, destinatarie delle prestazioni in essa contenute. 

Nello specifico, l’analisi è stata orientata alla conoscenza della Regione Lombardia e del Comune di Brescia, che – nell’ambito del contesto italiano – si collocano entrambe ai primi posti della graduatoria nazionale relativa alle realtà territoriali maggiormente coinvolte dal fenomeno immigratorio extracomunitario.

Nel quarto capitolo è stata presa in esame la normativa varata dal Governo regionale nell’ambito delle politiche finalizzate al sostegno della famiglia e all’integrazione degli stranieri soggiornanti nel territorio delle singole province lombarde.

L’analisi è stata finalizzata alla conoscenza delle modalità attraverso cui il legislatore regionale ha attuato le politiche definite e promulgate a livello nazionale; inoltre, è stata approfondita sia la L.R. 23/99 – dedicata esplicitamente alle politiche familiari – che gli interventi promossi dalla Regione Lombardia, nell’ambito del settore abitativo.

Infine, sono state considerate le normative in tema di immigrazione, tanto quelle precedenti alla promulgazione della L. 40/98, quanto quelle più recenti. 

Per quanto concerne queste ultime, sono state analizzate le linee programmatiche regionali e i progetti effettivamente finanziati tra quelli proposti dagli Enti locali e dalle realtà dell’associazionismo e del Terzo Settore in generale, al fine di favorire l’integrazione socio-culturale delle popolazioni straniere soggiornanti nell’ambito delle specifiche comunità territoriali.

Al contempo, con l’intento di rappresentare il contesto sociale in esame, è stato fornito il panorama della presenza extracomunitaria, in termini sia quantitativi che qualitativi. 

Nell’ambito del presente approfondimento, è stata dedicata una particolare attenzione alle caratteristiche della famiglia immigrata residente nel territorio regionale e alla conoscenza delle diverse tipologie che la rappresentano; inoltre sono stati evidenziati i dati relativi alla partecipazione al mercato del lavoro, da parte della componente straniera della popolazione complessiva.

Nel quinto capitolo, sono state esaminate le modalità di intervento messe in atto dal Comune di Brescia attraverso la gestione diretta di iniziative operative specifiche o la pianificazione delle stesse in sinergia con le realtà del privato sociale, al fine di favorire l’integrazione degli immigrati extracomunitari e delle loro famiglie all’interno della comunità locale e delle sue diverse aree di espressione.

Nella prima parte del capitolo, è stata documentata l’evoluzione del fenomeno in oggetto dal punto di vista sia quantitativo che qualitativo e sono state approfondite le variabili che maggiormente lo caratterizzano a livello demografico nella fase attuale. Inoltre, una particolare attenzione è stata dedicata alla situazione della famiglia immigrata e, al suo interno, alla realtà delle donne e dei minori.

Infine, l’analisi è stata orientata alla conoscenza del mercato occupazionale locale, che rappresenta ancora oggi, così come del resto in passato, uno dei fattori di maggiore attrazione per i flussi migratori in generale e, soprattutto, per quelli di origine extracomunitaria.

In relazione alle politiche locali, sono stati presi in considerazione i progetti elaborati dall’Ente locale ai sensi della legge 40/98 in tema di immigrazione e della legge 285/97, sulla tutela dell’infanzia e dell’adolescenza.

Parallelamente, sono state approfondite l’attività complessiva dell’Ufficio Stranieri e Nomadi, del Servizio Minori, del Servizio Diritto allo Studio e le relative strategie di intervento, attuate al fine di favorire l’accesso – da parte delle famiglie straniere – ai servizi e alle risorse pubbliche disponibili sul territorio, a pari condizioni con quelle previste per la cittadinanza in generale.

Nell’ambito del contesto locale, le politiche abitative sono state oggetto di particolare interesse, data l’importanza che il <<bene casa>> assume per un cittadino extracomunitario. Infatti, il possesso di un alloggio rappresenta uno dei requisiti fondamentali per il rinnovo del permesso di soggiorno e, pertanto, per il mantenimento della condizione di straniero regolarmente soggiornante, in base alla normativa vigente.

Ad integrazione del panorama sopra esposto, relativo alla tipologia degli interventi di politica sociale realizzata dal Comune di Brescia nell’ambito del territorio cittadino, l’analisi del Piano di Zona relativo al triennio 2002-2004 e degli obiettivi programmatici in esso contenuti per quanto riguarda l’area <<Immigrazione>> e l’area <<Infanzia e Adolescenza>>, sono state evidenziate le linee operative che l’Ente locale intende perseguire nel prossimo futuro, attraverso la costruzione di una stretta collaborazione con l’insieme delle realtà del privato sociale presenti e attive nel contesto urbano in esame.

Un ultimo aspetto affrontato nella parte conclusiva del presente capitolo, riguarda l’associazionismo degli immigrati e le modalità attraverso le quali i nuovi cittadini partecipano alla vita sociale e politica della città.

A tale proposito, una particolare attenzione è stata dedicata sia al rapporto attualmente esistente tra l’Ente comunale e le organizzazioni degli stranieri che alle strategie messe in atto a livello istituzionale, al fine di costruire una effettiva sinergia tra le parti direttamente coinvolte.

Metodologia seguita.

Ad integrazione degli aspetti sopra riportati, di seguito si riportano alcune considerazioni in merito alla metodologia adottata e alle fonti utilizzate nell’ambito delle diverse parti della trattazione in oggetto.

Per quanto riguarda la rilevazione dei dati sul fenomeno immigratorio e sulle condizioni di vita dei cittadini extracomunitari a livello sia nazionale che locale, le fonti utilizzate sono state di diversa natura: oltre quelle statistiche ufficiali disponibili, che hanno permesso di disegnare un quadro abbastanza articolato del fenomeno immigratorio sul piano sia quantitativo che qualitativo, sono stati analizzati alcuni lavori di ricerca svolti nell’ambito di determinati settori operativi, con l’obiettivo di esplorare in profondità una particolare area di bisogno.

Inoltre, è stata analizzata l’ampia gamma di normative promulgate a livello nazionale, comprensiva delle relative circolari attuative, nell’ambito dei diversi settori operativi analizzati.

Per quanto riguarda il contesto lombardo, è stato fondamentale l’apporto dell’Osservatorio Regionale sull’integrazione e la multietnicità che da alcuni anni svolge un’attività di studio e di monitoraggio del fenomeno in oggetto, in ambito sia regionale che in riferimento alla singola comunità locale, attraverso la collaborazione con la Fondazione I.S.MU. 

La conoscenza del territorio su base regionale, è stata significativa al fine di fornire una cornice all’interno della quale poter inquadrare il contesto urbano in oggetto ed evidenziare le caratteristiche dello stesso, attraverso il confronto con la realtà sociale presente a livello sovracomunale.

Al fine di conoscere le politiche sociali della Regione Lombardia, è stata esaminata in particolare la legislazione promulgata dalla giunta regionale, dalla fine degli anni ’70 fino ai giorni nostri, e le relative delibere attuative.

L’analisi in oggetto ha preso in considerazione la normativa varata in tema di immigrazione e di assistenza e servizi sociali, con particolare riferimento agli interventi a favore della famiglia e alle iniziative finalizzate a sostenere la stessa, per quanto riguarda la questione abitativa. 

Inoltre, è stata realizzata un’intervista a due funzionari regionali, l’uno responsabile dell’Unità operativa <<Immigrazione, emigrazione e nomadi>> e l’altro, invece, referente per quanto riguarda l’implementazione della legge 23/99 sulla famiglia.

La ricerca sul campo, che ha interessato il territorio del Comune di Brescia, ha indagato in merito alle politiche sociali attuate dall’ente locale a favore dell’immigrazione extracomunitaria residente nella propria comunità, dalla fine degli anni ’80 fino ai giorni nostri.

Allo scopo di documentare il contesto bresciano e le variabili che maggiormente lo caratterizzano dal punto di vista demografico e sociale in generale, sono stati di particolare supporto le elaborazioni dell’Ufficio di Diffusione dell’Informazione Statistica dell’Ente locale e i dati elaborati dalle singole unità operative, sull’attività svolta e sul flusso di utenza afferente al servizio specifico. 

Inoltre, sono state raccolte le testimonianze dirette di alcuni osservatori qualificati appartenenti sia al mondo istituzionale che a quello del privato sociale attivo sul territorio da anni (attraverso iniziative ed interventi finalizzati a sostenere e favorire l’integrazione sociale degli stranieri e delle loro famiglie), il cui contributo è stato fondamentale per ricostruire da un lato, la storia e l’evoluzione dell’immigrazione a Brescia e dall’altro, le attività implementate complessivamente nel contesto cittadino in esame, da parte dell’Ente comunale e delle realtà del Terzo Settore.

Nello specifico, nel periodo compreso tra l’aprile e l’ottobre 2003, sono state realizzate n. 20 interviste semistrutturate ad alcuni testimoni privilegiati del contesto urbano analizzato. 

Tra questi, sono stati contattati i seguenti soggetti:

· Un esponente politico e i funzionari dell’ente comunale, responsabili delle unità operative oggetto di approfondimento nella presente trattazione;

· alcuni operatori presenti nei diversi servizi sia pubblici che del privato sociale; 

· una rappresentanza delle insegnanti impegnate nei progetti di integrazione scolastica dei minori stranieri, nell’ambito della scuola elementare e media;

· un dirigente scolastico, responsabile di un circolo didattico caratterizzato da una particolare concentrazione di alunni immigrati; 

· alcuni responsabili delle realtà del Terzo Settore attive sul territorio con interventi specificatamente rivolti alla popolazione extracomunitaria o comunque interessati alla stessa, attraverso un’opera indiretta rivolta all’intera cittadinanza; 

· e, infine, un esponente dell’associazionismo degli immigrati.

Principali risultati raggiunti.

Partendo dai presupposti costituzionali di equità dinanzi alla legge, la ricerca si proponeva di verificare la parità delle posizioni dei cittadini stranieri e nazionali, nel trattamento riservato loro dalle politiche pubbliche.

Attraverso l’analisi della legislazione varata dal Governo italiano in tema di immigrazione extracomunitaria e di welfare, è stato possibile rilevare come il dettato costituzionale sia stato contraddetto nell’ambito dei diversi provvedimenti normativi analizzati. 

In particolare, è stato evidenziato in quali settori di politica pubblica e attraverso quali modalità, l’ordinamento italiano abbia definito una formale differenziazione tra cittadini immigrati e autoctoni, per quanto riguarda il trattamento degli stessi e delle loro famiglie in merito sia all’accesso ai servizi e ai benefici previsti per la generalità della popolazione complessiva che alla fruibilità degli stessi.

Inoltre, l’analisi in oggetto ha confermato l’importanza di non limitare l’approfondimento delle tematiche sopra descritte, all’ambito formale ma di porre l’attenzione alle stesse nella fase di implementazione della normativa, di volta in volta considerata.

Infatti, i numerosi esempi riportati nella presente trattazione in riferimento al contesto locale, hanno testimoniato come i diritti non siano tali in assoluto, dal momento che il loro effettivo esercizio da parte del cittadino extracomunitario non è automatico ma è condizionato da molti fattori ambientali.

Questa riflessione, è stata ulteriormente arricchita dall’analisi del modello di welfare italiano e delle modalità attraverso cui lo stesso è stato implementato sul territorio nazionale. 

Queste ultime, infatti, hanno messo in evidenzia il carattere di notevole frammentazione e differenziazione che le politiche sociali pubbliche hanno acquisito nel nostro Paese, nel corso del processo di decentramento e trasferimento delle funzioni statali al governo locale.

Tale constatazione, ha permesso di affermare come l’immigrazione ospite nel nostro Paese, non usufruisce di un trattamento uniforme sull’intero territorio nazionale, ma sperimenta situazioni differenziate, a seconda del luogo scelto per il proprio insediamento.

Pertanto, la rilevazione della discrepanza tra diritto formale e diritto sostanziale e, soprattutto, del carattere territoriale di questo scollamento tra norma e realtà pratica, ha motivato la ricerca relativa all’ambito regionale e comunale.

In tale contesto, l’analisi e l’approfondimento delle legislazioni varate in tema di politiche sociali, ha messo in rilievo come tali discipline possano avere delle ricadute concrete sulla qualità di vita dei cittadini immigrati e delle loro famiglie, in quanto introducono misure e criteri di accesso ai servizi più o meno inclusivi o esclusivi, di quelli varati a livello centrale e, pertanto, possono favorire o meno l’integrazione degli stranieri all’interno della specifica comunità locale.

Al contempo, però, l’insieme degli interventi promossi dall’ente comunale e, in particolare, le iniziative che prevedono il coinvolgimento diretto degli stranieri, testimoniano come – nel contesto cittadino analizzato – si stiano aprendo delle prospettive interessanti. 

Queste ultime, infatti, sono finalizzate a realizzare un’integrazione effettiva e sostanziale dei nuovi cittadini nell’ambito della comunità locale, e a diminuire la discrepanza ancora esistente tra quanto viene sancito a livello formale, in tema di diritti di cittadinanza, e quanto, invece, viene reso esigibile sul piano sostanziale, nell’ambito della vita quotidiana degli stessi e delle loro famiglie.
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