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INTRODUZIONE

Negli ultimi dieci anni si è manifestata in Italia, in ritardo rispetto ad altre regioni europee, agli USA e al continente australiano, una forte spinta al decentramento amministrativo e al rafforzamento delle autonomie locali. Tale tendenza risponde ad un notevole cambiamento della situazione sociale e politica e ad un crescente impulso all’internazionalizzazione di molte problematiche tra cui la cooperazione allo sviluppo, l’esigenza di salvaguardia dell’ambiente e l’immigrazione (Kooiman e van Vliet, 1993). 

Sarà proprio su quest’ultima tematica – divenuta, nell’ultimo decennio, sempre più centrale anche in Italia – che si concentrerà la nostra ricerca.

Preso atto della situazione globale – un conflitto in Iraq, crisi economica in Sud America, carestie in Africa, sconvolgimenti in Indonesia, instabilità politica nei Balcani e in Medioriente – sarebbe inutile domandarsi perché più di quattro milioni di persone ogni anno, cerchino di conquistarsi la possibilità di ricominciare una nuova vita nella parte ricca del mondo.

Piuttosto, in questa occasione ci domanderemo come due specifiche realtà locali europee stiano reagendo a questo fenomeno, quali politiche abbiano elaborato e quali altre stiano tuttora sviluppando. Non ci limiteremo però al solo studio delle “policies” in senso organizzativo, ma in particolare concentreremo l’analisi sulla loro stessa implementazione da parte delle Amministrazioni Pubbliche Locali. Infatti, benché quella dell’immigrazione sia una problematica di rilevanza nazionale e sia il Governo Centrale a produrne direttamente le specifiche politiche, tuttavia la fase implementativa viene sempre più diffusamente delegata ai Governi Locali, ovvero alle municipalità dislocate sul territorio. Queste recepiscono ed “interpretano” le politiche statali, adattandole alle particolari esigenze ambientali che esse si trovano a fronteggiare e molto spesso delegano a loro volta la produzione dei servizi stessi ad altri enti esterni (pubblici o privati), creando così dei networks (reti) decisamente articolati ed estesi.

Questa tendenza si allinea con i trend propri della “New-Governance”, che infatti sottolineano l’inefficacia dei vecchi modelli di Pubblica Amministrazione basati sull’idea 

dell’autosufficienza, del controllo diretto, dell’uniformità, della responsabilità verso l’alto e delle procedure standardizzate (Stewart e Walsh, 1992). A questo le nuove teorie contrappongono una Pubblica Amministrazione non più monolitica e rigida, incapace di rispondere efficacemente alle richieste di una società in evoluzione, ma centro e fulcro strategico di networks composti da una moltitudine di agenzie esterne a cui vengono delegate le funzioni di erogazione dei servizi. Le Organizzazioni Pubbliche divengono sempre più controllori, regolamentatori e coordinatori di networks e sempre meno erogatori diretti di attività (Stewart e Walsh, 1992). Lo stato da interventista, si sta gradualmente trasformando in regolatore di attori non-statali (Kooiman, 1993).
Questo panorama, che qui costituirà semplicemente lo sfondo su cui disegneremo la nostra ricerca, si inserisce in un contesto in cui la pressione esercitata sulle Amministrazioni Pubbliche Locali italiane e sulle loro strutture d’accoglienza risulta notevolmente 

incrementata a causa di un forte aumento dei flussi migratori diretti verso la penisola.

La possibilità di riscontrare tale fenomeno si rileva soprattutto nelle grandi città dove notevoli comunità di immigrati, concentrandosi in cerca di casa e lavoro, scatenano forti tensioni sociali che 

coinvolgono la popolazione autoctona e mobilitano l’opinione 

pubblica. Di conseguenza, tematiche quali la “convivenza 

possibile”, l’“accettazione della diversità”, l’“integrazione sociale” nella nuova comunità, stanno divenendo problematiche sempre più diffuse ed attuali anche nei comuni più sviluppati d’Italia.

In questo periodo di intenso cambiamento, quindi, la Pubblica Amministrazione Locale (P.A.) cerca di appropriarsi e di sviluppare nuovi paradigmi, superando un approccio prettamente burocratico e adeguando le proprie strategie e strutture alla nuova situazione socio-politica che si sta delineando.

Infatti, il confronto con una società la cui struttura e composizione si presenta in continua evoluzione, rappresenta una vera e propria sfida gestionale e “mentale” per le P.A. Locali. Esse si devono confrontare con un ambiente estremamente più complesso di quello in cui operavano solo venti anni fa e molto spesso si rivelano impreparate ad affrontare le nuove issues che si fanno strada con sempre più prepotenza nella società del XXI secolo.

Tra le molte problematiche emergenti, quella del costante aumento della presenza di stranieri che si concentrano nelle grandi città italiane – a conferma di un trend europeo ed occidentale ormai in continua crescita – con l’obiettivo di cercare una casa e un lavoro, sollevando questioni cruciali quali l’accoglienza, l’integrazione e l’inserimento nella comunità ospitante, sembra perciò essere uno dei punti critici sui quali le P.A. Locali e i Governi Nazionali dovranno in breve tempo intervenire con un sempre più deciso e costante impegno.

Infatti, il rischio che l’insediamento degli immigrati venga considerato dalle comunità autoctone come una effettiva minaccia, risultando di conseguenza in un vertiginoso aumento delle tensioni sociali, è più che mai reale e riscontrabile nella cronaca di tutti i giorni. Gli esiti di tale situazione sono molteplici e possono spaziare dal semplice sentimento di insicurezza che genera diffidenza, alle più complesse ed estreme manifestazioni di dissenso come la “ghettizzazione” e il razzismo. Alle P.A. del nuovo secolo sarà richiesto uno sforzo decisivo verso l’adozione di nuove strategie e modelli d’azione in grado di superare le difficoltà della gestione dell’immigrazione e delle nuove problematiche da essa sollevate. Caratteristiche come capacità di adattamento, flessibilità e apprendimento sono e saranno sempre più necessarie e richieste per far fronte alle nuove esigenze ambientali.

L’obiettivo finale a cui le P.A. Locali dovranno mirare, sarà quindi quello di ordinare la realtà di tutti i giorni, preservando le norme e i valori democratici e mantenendo umana e accettabile la società per tutti i residenti, qualsiasi siano le loro origini etniche.

Il risultato che tenteremo di raggiungere noi con questa ricerca, sarà invece quello di gettare luce sui modelli e i “frames” secondo cui le Amministrazioni Pubbliche Locali stanno reagendo a questo “nuovo” fenomeno immigrazione, cercando così di individuare delle possibili “buone pratiche” che possano costituire una valida linea d’indirizzo per il futuro sviluppo amministrativo di una migliore risposta italiana alla problematica.

In questo tentativo non affronteremo solamente il caso di una P.A. Locale italiana tra le più sviluppate nel panorama amministrativo nazionale – Bologna – ma lo studio verrà inoltre arricchito da un confronto con un significativo caso europeo, il quale per indubbia tradizione si è da sempre distinto come esempio multiculturale di amministrazione di una comunità cittadina a tutti gli effetti multietnica: Rotterdam.

Compareremo le due realtà analizzandole attraverso un modello che abbiamo chiamato “Catena di Socializzazione”, il quale dovrà assolvere alla funzione di “mappare” l’iter di un immigrato dal suo ingresso nel paese ospitante, fino alla sua teorica integrazione sociale. Inoltre ci avvarremo degli strumenti propri della “Teoria dell’Organizzazione”, al fine di individuare i frames cognitivi, gli assunti, i presupposti e gli schemi mentali che determinano le specifiche strategie d’azione e i modelli d’intervento rilevabili nelle due rispettive realtà. Infine, alla “cassetta degli attrezzi” che utilizzeremo nella nostra indagine sono stati aggiunti, in funzione di supporto, alcuni elementi  della “Teoria delle Istituzioni”, così da consentire la determinazione del grado di “istituzionalizzazione” dei due processi d’integrazione e d’inserimento sociale che 

analizzeremo nel corso della ricerca.

L’obiettivo che ci prefiggiamo quindi è quello di individuare due procedure comparabili per poi comprenderne le norme che le regolano e le attività che le caratterizzano.

Uno tale studio – considerando la “giovinezza” dell’emersione del fenomeno immigrazione in Italia e alla luce della ben più consistente tradizione d’emigrazione che ha caratterizzato la storia dell’ultimo secolo della nostra penisola e la conseguente inesperienza e molto spesso totale impreparazione delle 

Amministrazioni Pubbliche Locali italiane, ma allo stesso tempo anche del Governo Centrale – si colloca sicuramente in una posizione di frontiera per quanto riguarda il panorama amministrativo italiano. Esso potrebbe inoltre rivelarsi illuminante nello stabilire nuove strategie d’intervento nella gestione del fenomeno immigrazione, le quali si dimostrino in grado di avvalersi contemporaneamente dell’esperienza di chi in Europa e nel mondo, è per tradizione e storia nazionale più preparato di noi nell’affrontare le problematiche connesse a tale fenomeno, e allo stesso tempo senza dimenticare di sviluppare e valorizzare quelle tipiche peculiarità che – come la grande diffusione di organizzazioni assistenziali religiose e di volontariato, che da sempre si sono rivelate estremamente sensibili alle questioni sociali più critiche e bisognose di aiuto, quali quelle di gran parte degli immigrati – costituiscono un’importante componente distintiva del caso italiano e una decisiva e strategica risorsa da ottimizzare.

La ricerca è stata divisa in sei capitoli.

Nel “Primo Capitolo” si è cercato prima di tutto di inquadrare il “fenomeno immigrazione” da un punto di vista storico-evolutivo, specificandone le origini lontane nel tempo fino ad arrivare agli ultimi sviluppi dei processi migratori di cui oggi siamo testimoni.

In seguito si è proceduto ad introdurre la tematica 

dell’“integrazione” in rapporto alle attività svolte dalle 

Amministrazioni Pubbliche Locali, continuando successivamente a definire e spiegare l’entità e la funzione specifica degli strumenti organizzativi che verranno utilizzati nell’ultimo capitolo di questa ricerca, cioè quello dedicato alla discussione e al confronto dei due casi. Inoltre si è eseguita la costruzione del modello interpretativo al quale abbiamo dato il nome di “Catena di Socializzazione” (dalla “Catena del Valore”) e al quale abbiamo allegato una precisa analisi del concetto di “Istituzionalizzazione” che verrà ripreso nell’esame finale dei due sistemi organizzativi. Per quanto riguarda il modello, esso svolgerà la funzione di matrice di confronto e costituirà la schematizzazione teorica utilizzata nei capitoli empirici per analizzare le due realtà oggetto di studio.

Infine, a conclusione di questa prima parte introduttiva e 

propedeutica al nucleo centrale del nostro elaborato, è stata inserita la metodologia di ricerca utilizzata nell’analisi dei casi. All’interno di questo breve spazio abbiamo ripercorso le tappe principali della nostra indagine ed abbiamo esposto un quadro delle fonti, dei soggetti intervistati e degli esiti delle interviste ai funzionari comunali che si sono in seguito rivelati determinanti per l’organizzazione e i successivi sviluppi della ricerca.

Nel “Secondo Capitolo” si è proceduto a fornire un panorama storico-politico delle dinamiche evolutive caratterizzanti il 

fenomeno immigrazione nella realtà olandese prima, e poi in quella specifica di Rotterdam. Ci siamo soffermati sulla grande tradizione multietnica propria della società olandese e sui particolari sviluppi politici che hanno orientato i successivi interventi amministrativi rivolti alla gestione del fenomeno immigrazione. Perciò abbiamo ripercorso le tre fasi delle “Immigration Policies” elaborate 

dall’Olanda partendo dai primi anni ’70 fino ad oggi ed infine abbiamo posto in evidenza le iniziative innovative organizzate dalla città di Rotterdam, la quale rappresentando un esempio di sperimentazione locale unico in tutto il paese, anticipò il Governo Centrale nell’adottare modelli più adeguati e strutturati finalizzati all’allestimento di una migliore gestione del fenomeno.

Il “Terzo Capitolo” consiste, invece, in una specifica analisi del sistema organizzativo sviluppato dall’Amministrazione Comunale di Rotterdam e mirato all’integrazione dei new-comers all’interno della comunità ospitante. Esso è stato strutturato sulla base del modello interpretativo elaborato nel capitolo introduttivo di questa ricerca, ovvero la “Catena di Socializzazione”. Perciò risulta nettamente diviso in cinque parti distinte – la cui appropriatezza è stata valutata positivamente dai funzionari (intervistati) del Comune di Rotterdam – che rappresentano cinque fasi specifiche attraverso le quali il nuovo arrivato viene inserito, tramite un processo di “inburgeren
” (integrazione), all’interno della società. Inoltre si è cercato di individuare le problematiche rilevabili nel funzionamento del sistema organizzato dall’Ente Locale ed infine si sono esposti i progetti in via di sviluppo che l’Amministrazione Pubblica di Rotterdam sta allestendo o ha intenzione di implementare in un prossimo futuro.

Il “Quarto Capitolo” rappresenta l’inizio di un’analisi storico-politica riguardante l’altro oggetto della comparazione e si presenta perciò speculare a quella già eseguita sul caso olandese e su quello specifico di Rotterdam. 

Quindi si è cominciato con l’esporre la breve ma intensa storia dell’immigrazione diretta verso la penisola italiana, senza tuttavia tralasciare di ricordare il ben più consistente passato d’emigrazione che ha caratterizzato il nostro paese fino agli inizi degli anni ’70.

Lo stesso è stato fatto per quanto concerne l’Ente Locale di Bologna e di seguito si è proceduto alla descrizione riguardante l’evoluzione della questione immigrazione nell’ambito dello scenario politico italiano, ripercorrendo i suoi sviluppi dalla Legge “Martelli” del ’90 fino alla Legge “Bossi-Fini” del 2002.

Infine, si sono analizzati gli specifici indirizzi politici adottati dal Comune bolognese riguardo la questione immigrazione, si sono evidenziate le problematiche principali sollevate dal crescente aumento di extra-comunitari nella comunità cittadina ed è stato proposto un confronto con il precedente servizio immigrati (ISI), sostenuto dalla ormai decaduta giunta dal ’96 fino al ’99, anno dell’ultimo avvicendamento politico che ha visto per la prima volta – nel capoluogo emiliano – la formazione di un Consiglio Comunale di “centro-destra”.

Nel “Quinto Capitolo”, riferito alla specifica municipalità di Bologna, si è proceduto ad analizzare il “sistema” organizzativo allestito dall’Ente Locale e finalizzato a fornire una risposta integrativa ad un fenomeno immigrazione in costante aumento anche nella realtà bolognese.

Appurata l’impossibilità di applicare al caso di Bologna – come già fatto nell’analisi del caso di Rotterdam – il modello della “Catena di Socializzazione”, a causa di una notevole destrutturazione del sistema e della mancanza di un reale coordinamento delle varie organizzazioni coinvolte nella risposta al fenomeno
, si è quindi provveduto ad esaminare le caratteristiche i rapporti e le attività delle principali agenzie operative nel campo dell’immigrazione.

Oggetto di studio sono stati il “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” del Comune di Bologna, il “Centro d’ascolto Immigrati Caritas” e le due Associazioni Sindacali CISL e CIGL.

Infine, nel “Sesto Capitolo” si procederà a discutere e a confrontare i dati raccolti ed analizzati nei precedenti capitoli della ricerca. Al fine di sviluppare un’adeguata comparazione sono stati utilizzati gli strumenti organizzativi precedentemente introdotti nel primo capitolo di questo studio ed inoltre ci si è avvalsi del supporto tecnico della “Teoria delle Istituzioni”, allo scopo di determinare il livello di istituzionalizzazione dei due sistemi di organizzazioni esaminati.

Prima di tutto si è cominciato col porre in evidenza e confrontare le principali problematiche rilevate nelle due distinte realtà. Successivamente, si è proceduto a definire il campo semantico delle due specifiche espressioni utilizzate rispettivamente nel caso di Rotterdam e in quello di Bologna per riferirsi agli immigrati, e cioè “new-comer” ed “extra-comunitario”. Esse sottendono i particolari presupposti, i frames cognitivi e gli schemi mentali che 

costituiscono la visione sociale e culturale dello “straniero” e si collocano alla base delle conseguenti risposte organizzative rilevate nelle due realtà.

Infine, è stata elaborata una comparazione strutturale tra i due sistemi di organizzazioni, quindi abbiamo puntato i riflettori sulle strategie d’azione, i processi e gli attori coinvolti nello sviluppo dei programmi d’integrazione. Allo stesso tempo si è proceduto ad effettuare un’analisi istituzionale basandosi sugli elementi teorici in precedenza introdotti, così da poter determinare il grado di 

strutturazione, regolamentazione e formalizzazione riscontrabile nelle due realtà esaminate.

Concluderemo infine questo studio con una valutazione dei risultati ottenuti dal confronto tra le due realtà e, pur consapevoli della complessità dell’oggetto di studio, tenteremo di isolarne gli elementi più significativi al fine di individuare delle linee guida, le quali possano costituire almeno parte dei possibili sviluppi futuri della “risposta d’integrazione” italiana al fenomeno immigrazione.

L’esperienza accumulata dal Comune di Rotterdam potrebbe infatti rivelarsi molto utile per le nostre Amministrazioni Pubbliche, benché si debba riconoscere l’impossibilità di sradicare e trasferire in maniera integrale ed acritica un insieme di strategie e modelli d’azione da una realtà ad un’altra estremamente differente.

Quindi tale esperienza potrebbe permettere all’Amministrazione Pubblica Locale di evitare errori già commessi in altre realtà e ancor più di prevedere ed organizzare nel miglior modo possibile, probabili scenari futuri per il Comune di Bologna, che ha da poco intrapreso il difficile cammino verso l’internazionalizzazione ed il multiculturalismo.



Capitolo Primo

Le migrazioni internazionali e le modalità d’analisi organizzativa utilizzate nella

ricerca

1.1. L’emergere del fenomeno immigrazione

Parlare di “emersione” del fenomeno immigrazione potrebbe risultare corretto nell’ambito di un’analisi storico-sociale limitata all’età moderna e contemporanea – nella quale in primo luogo si rileva l’esplosione di intensi flussi migratori verso i nuovi continenti ed in secondo luogo verso quei paesi nei quali più rapida fu la diffusione della rivoluzione industriale, cominciando con l’Europa centrale e settentrionale per poi finire con quelli che erano stati i tradizionali paesi di emigrazione dell’Europa meridionale
 – ma allo stesso tempo anche fuorviante, qualora ci si dovesse riferire allo stesso fenomeno in termini più estesi e complessivi.

Infatti non avrebbe senso cercare di individuare un “punto d’origine” dei flussi migratori, in quanto essi costituiscono da sempre parte integrante della vita di tutti gli esseri umani, che prima di organizzarsi in insediamenti stabili sul territorio, erano nomadi che gestivano i loro spostamenti a seconda della dislocazione delle risorse e del susseguirsi delle stagioni.

Secondo una delle più accreditate interpretazioni paleo-

antropologiche, in meno di 100 mila anni, la specie umana è riuscita a popolare l’intero pianeta con la sola eccezione dell’Antartide: i piccoli gruppi di cacciatori e raccoglitori apparsi circa 150 mila anni fa nelle pianure dell’Africa orientale, hanno portato a termine un’impresa che non trova riscontri in alcun animale non dipendente dall’uomo (C. Bonifazi, 1999). Perciò, molto prima della 

rivoluzione neolitica e della nascita dell’agricoltura e della pastorizia, databile approssimativamente tra l’8000 e il 6500 avanti Cristo, l’homo sapiens sapiens aveva già colonizzato ogni angolo del globo terrestre. 

La spinta alla mobilità territoriale e alla colonizzazione di nuovi spazi va quindi considerata un elemento caratteristico della nostra specie, la cui straordinaria riuscita dipende dalla capacità dell’uomo di adattarsi socialmente e culturalmente ai nuovi ambienti, annullando e superando, in tal modo, i limiti e le lentezze 

dell’adattamento biologico a cui sono costrette le altre specie animali (C. Bonifazi, 1999).

Allo stesso modo, anche la storia greca e quella romana non risultano estranee ai fenomeni d’immigrazione, ma anzi si possono considerare come comprese tra due grandi movimenti migratori: quello avvenuto nella preistoria, che portò i popoli di lingua indoeuropea nella penisola italica e in Grecia, e quello tardo antico delle invasioni barbariche (M. Sordi, 1994).

In particolare, per ciò che riguarda la storia di Roma, sembra interessante sottolineare come nella riflessione sulla propria origine, essa abbia elaborato la “tesi mitica” di essere una commistione di gruppi autoctoni ed immigrati
 (Enea e i troiani) e come, questa volta realmente, si siano rivelati determinanti e di cruciale importanza i primi rapporti che la “città” instaurò con i vicini e più sviluppati Etruschi, i quali, a seguito di studi storici ed archeologici, sembra fossero presenti “come immigrati”, anche se non necessariamente in gruppi numerosi, all’interno della comunità romana esercitando un’influenza continua e proficua sulla cultura locale (L.A. Foresti, 1994). I cambiamenti culturali furono in questo caso inevitabili e l’elemento etrusco, dopo essere stato il propulsore di un grande progresso, fu infine integrato ed assimilato dalla “piccola Roma”, giustificando così con grande anticipo quello che secoli dopo constaterà Cicerone: “il progresso si attua attraverso l’“assimilazione
” e questa si verifica là dove gli stranieri vengono integrati nel proprio sistema civico
” (L.A. Foresti, 1994).

Il progresso delle tecniche produttive, l’aumentata capacità di controllo e di modifica dell’ambiente e lo sviluppo di strutture sociali sempre più complesse, arricchì di nuovi elementi la spinta alla mobilità (C. Bonifazi, 1999). Le antiche forme di migrazione tipiche dei nostri progenitori cominciarono ad evolversi con la diffusione dell’agricoltura, con la nascita della pastorizia nomade, con l’acquisizione delle capacità necessarie a costruire imbarcazioni e a navigare, permettendo così anche la colonizzazione delle isole. Le nuove scoperte e le nuove abilità sviluppate dall’uomo portarono alla nascita delle prime civiltà basate su una vera e propria divisione del lavoro – i grandi imperi dell’antichità – e l’estendersi dei traffici commerciali per tutto il medioevo (C. Bonifazi, 1999).

Ogni progresso tecnologico e produttivo e ogni mutamento 

dell’organizzazione sociale, ha contribuito in maniera determinante a ridefinire il sempre dinamico quadro migratorio, provocando la sparizione di alcuni flussi e creandone di nuovi, modificando i presupposti del fenomeno, le sue cause, i suoi effetti e le sue conseguenze.

Inoltre, la tipologia delle strutture economiche cominciò sempre più a delinearsi come fattore determinante dei meccanismi interni al sistema migratorio internazionale.

Infatti, grazie all’affermarsi in epoca moderna di un’economia di mercato e del capitalismo, l’Europa assunse un ruolo politico-economico predominante sulla scena mondiale. Questa lenta ma determinante trasformazione delle strutture economiche, dei rapporti sociali e delle relazioni tra aree geografiche, ha radicalmente modificato gli assetti del sistema dei flussi migratori internazionali, al cui centro si distinguono, per la prima volta, “un gruppo di paesi tecnologicamente avanzati e culturalmente simili”.

I bisogni delle nuove colonie e le esigenze commerciali e produttive dei paesi europei, furono quindi la causa scatenante dei primi flussi migratori dall’Europa verso l’America, ove la richiesta di 

manodopera si manteneva in continuo aumento (C. Bonifazi, 1999). Per tutto il periodo precedente alla Prima Guerra Mondiale gli immigrati europei dominarono il panorama delle correnti migratorie, abbandonando in massa i propri paesi per rincorrere l’opportunità di una vita migliore all’estero (D.S. Massey, 2002). 

Si stima che, tra il 1846 e il 1924, almeno 48 milioni di europei, pari al 12% della popolazione di tutto il continente nel 1900, abbiano lasciato l’Europa diretti verso l’America settentrionale e meridionale, l’Oceania, l’Africa meridionale e l’Asia centrale (C. Bonifazi, 1999). 

Tale emigrazione di massa ha avuto come origine le isole 

britanniche e si è andata poi espandendo in concomitanza con la diffusione dell’industrializzazione, percorrendo cinque distinte direttrici corrispondenti a cinque “società di frontiera”, che all’epoca stavano vivendo un rapido sviluppo economico: Stati Uniti, Canada, Argentina, Brasile e Australia (D.S. Massey, 2002).

Ammesso che si possano tralasciare i 9.6 milioni di schiavi deportati in America tra il 1450 e il 1870, sono compresi tra i 12 e i 37 milioni di individui, i cosiddetti “indentured workers” o “coolies”, ovvero i “lavoratori a contratto” immigrati nel nuovo continente, le cui condizioni spesso non erano troppo diverse da quelle caratterizzanti la schiavitù (C. Bonifazi, 1999).

Inoltre si sottolinea come la tratta degli schiavi verso le piantagioni e le miniere del nuovo mondo e l’immigrazione dei “lavoratori a contratto” diretti nei possedimenti coloniali delle potenze europee, rappresentino ancora oggi due delle più imponenti migrazioni della storia dell’umanità (C. Bonifazi, 1999).

Tuttavia, i sentori di un’inversione di tendenza cominciarono a farsi strada già allo scoppio del primo conflitto mondiale, dove alcuni dei paesi europei manifestavano netti mutamenti nella propria bilancia migratoria: i sistemi produttivi di Francia, Svizzera e Germania, da creatori di eccedenza di lavoro si erano ormai trasformati in utilizzatori di lavoro immigrato (C. Bonifazi, 1999).

Di conseguenza, sulla scia di questo processo evolutivo, 

l’emigrazione di massa degli europei giunse sostanzialmente alla fine con la grande depressione degli anni ’30 e le ostilità della Seconda Guerra Mondiale non permisero la rinascita di significativi flussi migratori internazionali durante tutti gli anni ’40 (D.S. Massey, 2002). 

Con la fine del secondo conflitto bellico, è tutta l’Europa centro-settentrionale a divenire un’area d’immigrazione, mentre i paesi dell’Europa meridionale continuavano a mantenere il ruolo di “paesi d’emigrazione” e quelli della parte orientale del continente erano costretti a rimanere circoscritti ed isolati dietro la cosiddetta “cortina di ferro” e quindi esclusi dalle dinamiche migratorie internazionali (C. Bonifazi, 1999).

Dopo il 1950, quindi, lo scenario dei flussi migratori internazionali appare estremamente mutato, l’emersione di nuovi paesi d’origine e di destinazione ha provocato una radicale ridefinizione degli assetti del fenomeno immigrazione.

Il Canada e gli Stati Uniti d’America formano ora il centro di un nuovo sistema nordamericano, che non attrae migranti dall’Europa, ma bensì dall’Asia, dall’America Latina e dai paesi dei Carabi (D.S. Massey, 2002).

All’interno di questo quadro, il continente europeo, da esportatore di manodopera si scopre sempre più importatore di lavoro, all’interno di un processo cominciato in Gran Bretagna e Germania subito dopo la guerra e terminato, negli anni ’70-’80, in Spagna, Italia, Grecia e Portogallo, sull’onda dei primi provvedimenti legislativi adottati dagli allora “paesi d’immigrazione”, volti a ridurre i flussi in ingresso e a favorire i rientri degli immigrati.

Nell’arco di un breve periodo le nazioni europee hanno dato origine ad un sistema migratorio estremamente articolato, che già nel corso degli anni ’90, collegava l’Europa occidentale con “paesi di partenza” dell’Europa orientale, del Medio Oriente, dell’Africa e dell’Asia (D.S. Massey, 2002).

Durante il periodo post-bellico, le economie europee hanno conosciuto una rapida espansione sostanzialmente priva di significative interruzioni e si sottolinea come l’immigrazione abbia svolto un ruolo fondamentale a sostegno di tale crescita produttiva, garantendo quella disponibilità di forza lavoro resa necessaria dai vuoti lasciati dalla guerra e dalla bassa natalità, favorendo in molti casi, anche la mobilità ascensionale dei lavoratori locali (C. Bonifazi, 1999).

Negli ultimi venti anni il fenomeno migratorio ha subito profondi cambiamenti decisamente influenzati dall’ingresso della società mondiale in una nuova fase evolutiva, che gli studiosi chiamano “post-industriale” o “post-fordista” o “toyotista”
, e che, con la caduta del muro di Berlino e il tracollo dell’allora Unione Sovietica, ha sancito il superamento dell’equilibrio bipolare stabilito nella conferenza di Yalta, lasciando il posto ad un “nuovo ordine mondiale” tuttora in fase di definizione (C. Bonifazi, 1999). 

Cambiano le strategie di investimento, ove sono chiaramente rilevabili tendenze crescenti volte ad esportare capitali dai paesi sviluppati verso quelli in via di sviluppo, nei quali vengono create le prime industrie manifatturiere. A ciò si aggiunge l’avvento della rivoluzione microelettronica, che ha ridotto la necessità di lavoro manuale nelle industrie; l’erosione delle tradizionali occupazioni manuali qualificate; l’espansione del terziario, con una domanda concentrata su lavori ad alta e a bassa qualificazione; la crescita dei settori informali; la precarizzazione del lavoro, con l’aumento degli impieghi part-time e dell’insicurezza delle condizioni lavorative ed infine, la crescente differenziazione delle forze di lavoro lungo linee di genere, età ed etnia (C. Bonifazi, 1999).

Questo insieme di fattori ha provocato una generale ridefinizione della geografia delle migrazioni internazionali: nuove destinazioni si sono aggiunte a quelle tradizionali, nuove aree d’esodo si sono sovrapposte o, in alcuni casi, hanno sostituito le vecchie, nel quadro della crescente globalizzazione dell’economia, che ha ridotto le distanze tra diverse aree territoriali del mondo, rafforzando e creando ex-novo una strutturata serie di legami economici e migratori.

Dopo il 1973, la rapida accumulazione di capitale nei paesi del Medio Oriente, ha prodotto massicci investimenti infrastrutturali, tali da rendere necessaria l’importazione di ingenti quantità di manodopera straniera. Nell’arco di pochi anni, gli stati del Golfo Persico sono divenuti a tutti gli effetti dei paesi d’immigrazione, costituendo il fulcro di un sistema migratorio internazionale che in breve tempo ha esteso le proprie direttrici principali ben al di là delle regioni d’emigrazione mediorientali, fino al subcontinente indiano, all’Asia orientale e al Sud-Est asiatico (D.S. Massey, 2002). Già negli anni ’90, la maggioranza degli immigrati presenti nella regione del Golfo Persico, proveniva dall’Asia piuttosto che dal Medio Oriente.

Durante gli anni ’80, anche il Giappone e i paesi di recente industrializzazione, quali Singapore, Hong Kong, Taiwan, la Corea del Sud e la Malesia, sono stati testimoni della stessa rapida trasformazione che aveva già investito l’Europa. Il loro prepotente sviluppo economico cominciò ad attrarre lavoratori provenienti da tutte le zone povere dell’Asia e del Pacifico, sancendo così il decisivo mutamento che colloca a pieno titolo queste nazioni tra quelle così dette “d’immigrazione”.

In Australia, che paese “d’immigrazione” lo è sempre stato, la trasformazione non ha toccato le quantità dei flussi d’ingresso, ma piuttosto la provenienza degli stessi, che sulla scia di una tendenza in continua crescita, si spostava dall’Europa all’Asia e al Pacifico (D.S. Massey, 2002).

In Sud-America, invece, il Brasile ha cessato di essere un paese d’immigrazione nel corso degli anni ’70 e risulta rilevabile la presenza di un crescente flusso in uscita diretto verso il Nord-America. Da sottolineare, tra gli anni ’50 e ’70, l’esperienza venezuelana in campo d’immigrazione, spinta dagli ingenti profitti petroliferi. Negli anni ’80, tuttavia, la crisi economico-petrolifera attraversata dal paese pose fine anche al suo boom migratorio (D.S. Massey, 2002).

Agli inizi degli anni ’90, solamente una nazione latino-americana, l’Argentina, presentava una storia d’immigrazione coerente lungo tutto il secondo dopo guerra. Tuttavia gli immigrati che si dirigevano in questo paese non provenivano più dall’Europa meridionale, come era stato fino al 1950, ma bensì dagli stessi stati latino-americani ad essa confinanti.

Nel complesso, “all’alba del nuovo millennio, tutte le nazioni sviluppate del mondo, vogliano o meno riconoscere ufficialmente tale fatto, sono divenute paesi d’immigrazione” (D.S. Massey, 2002).

La globalizzazione e la mondializzazione, oltre ai processi economici e sociali, hanno quindi riguardato anche lo stesso 

fenomeno migratorio e si stanno manifestando attraverso la progressiva tendenza all’estensione delle aree di migrazione in cui si struttura il sistema dei flussi internazionali e tramite la parallela e sempre maggiore scomparsa di quella stretta dipendenza tra provenienze e destinazioni che in precedenza, a causa di passati vincoli coloniali o della semplice prossimità geografica, dirigeva con precisione gli spostamenti degli immigrati.

L’evoluzione del fenomeno, decisamente influenzata da questo insieme di fattori, ha contribuito per i paesi sviluppati e ricchi dell’occidente a ridurre le differenze tra l’area migratoria del Nord-America e quella europea. Infatti, ormai è chiaramente rilevabile una consistente presenza straniera anche nei tradizionali paesi d’emigrazione dell’Europa meridionale e allo stesso tempo anche l’usuale distinzione tra paesi d’immigrazione temporanea e permanente ha perso gran parte della suo significato (C. Bonifazi, 1999).

Come diretta conseguenza di tale scenario, le politiche finalizzate a governare i volumi, le caratteristiche e le condizioni d’ingresso e d’inserimento/integrazione sociale degli stranieri, hanno oggi acquisito un’importanza cruciale nell’agenda politica dei governi delle nazioni “occidentali” e sviluppate del mondo.

A differenza di quanto accadeva nell’800 e più specificamente in piena epoca “mercantilista” – dove l’immigrazione si presentava sostanzialmente come “deregolamentata
” e veniva considerata un fenomeno da incoraggiare in quanto permetteva un aumento della popolazione e della ricchezza dello Stato ed anzi, i controlli erano per lo più rivolti a limitare l’emigrazione, considerata una perdita importante di risorse umane – a partire dagli anni ’70, si intensifica nei singoli paesi d’immigrazione e da parte della stessa Comunità Europea
, la produzione di norme e circolari volte a regolamentare e limitare i flussi d’immigrazione internazionale (E. Pugliese, 2002).

Dopo una fase in cui le politiche di gestione dell’immigrazione e dei processi d’integrazione avevano sempre costituito, tranne che in poche e circoscritte situazioni, un aspetto secondario del dibattito politico – dietro la spinta di nuove pressanti e difficilmente controllabili problematiche, quali le crisi economiche e la conseguente disoccupazione, la segregazione ed il degrado sociale – ha inizio il periodo in cui il loro sviluppo e la loro implementazione stanno divenendo obiettivi prioritari per tutti i “paesi 

d’immigrazione” democratici (C. Bonifazi, 1999).

Nei casi delle nazioni che per tradizione sono sempre state meta di flussi migratori, quali gli Stati Uniti, il Canada e l’Australia, non risulta difficile rilevare una lunga storia legislativa riguardo i problemi dell’immigrazione, dell’insediamento e dell’integrazione degli stranieri
 (D.S. Massey, 2002).

Invece, per ciò che riguarda i paesi di “nuova immigrazione”, come la Germania, l’Austria e la Francia, si riscontrano tuttora tentativi d’individuare dei meccanismi legali, amministrativi e politici appropriati per controllare e gestire il fenomeno. Allo stesso modo, i paesi di ancor più recente immigrazione, quali l’Italia, la Spagna, la Grecia e l’Irlanda, si trovano oggi a dover affrontare tutta la problematicità di tale questione, che richiede la costruzione ex-novo di un intero sistema di leggi e procedure finalizzate ad affrontare in maniera adeguata le ondate dei flussi migratori, sviluppando efficaci modalità d’intervento mirate all’implementazione delle politiche d’immigrazione e d’integrazione degli stranieri nelle comunità ospitanti. A tale scopo le Amministrazioni Pubbliche dovranno essere messe in condizione di raggiungere l’obiettivo di integrare gli immigrati, inserendoli nella società in veste di veri cittadini, valorizzandoli come “risorse” e – richiamando il già citato Cicerone – facendone occasione di arricchimento e progresso per l’intera comunità.

1.2. La risposta “integrativa” al fenomeno immigrazione e la “Teoria dell’Organizzazione”: gli strumenti interpretativi del confronto tra Rotterdam e Bologna

Alla luce dei recenti sviluppi del fenomeno migratorio fin ora esposti e consapevoli del fatto che “immigrazione” – e quindi “emigrazione” – sono elementi dalle radici profonde e tuttora estremamente vive e dinamiche nelle società contemporanee e (in previsione) future, dovrebbe risultare evidente quanto i processi d’integrazione e le strategie finalizzate a favorire un adeguato inserimento degli immigrati nelle comunità ospitanti siano oggi di cruciale importanza per il futuro dei “paesi d’immigrazione”. E’ proprio per questo che abbiamo scelto come oggetto privilegiato della nostra analisi l’esame delle modalità d’implementazione di tali iniziative.

In questo paragrafo introdurremo brevemente la tematica dell’integrazione e del ruolo ricoperto dalle Pubbliche 

Amministrazioni Locali nello sviluppo dei progetti e delle attività rivolte all’inserimento sociale e culturale degli immigrati, 

riservando ai capitoli seguenti, riguardanti i due specifici casi oggetto di studio, un’analisi più accurata e dettagliata della questione.

Inoltre, ai fini di fornire un’adeguata comprensione delle modalità con cui svilupperemo il confronto tra Rotterdam e Bologna, si provvederà qui ad introdurre le “categorie d’interpretazione” che utilizzeremo nel sesto ed ultimo capitolo di questa tesi: la discussione dei casi e la loro comparazione.

A seguito del crescente aumento del numero di immigrati presenti nei paesi “occidentali” e sviluppati, e a causa del progressivo incremento della stabilità degli insediamenti stranieri – confermato dalla forte crescita dei ricongiungimenti familiari – unito ad una crisi economica e di modello (il “Welfare State”) ormai chiaramente conclamata e che conseguentemente, non favorendo l’occupazione né l’assistenza e il supporto dei servizi sociali, accentua fino anche al raggiungimento di soglie critiche (razzismo e xenofobia) tutti i problemi propri di una convivenza multiculturale – quali la segregazione, l’esclusione ed il degrado sociale – il bisogno di integrare le masse di nuovi arrivati
 all’interno delle società ospitanti, diviene oggi un obiettivo decisamente prioritario per tutti gli stati democratici del mondo
.

In questo contesto, le politiche sviluppate dai governi nazionali rappresentano sicuramente uno strumento rilevante nello stabilire i criteri d’intervento e gestione della problematica, ma ancor più importanza acquisiscono gli attori istituzionali che, “in prima persona”, si trovano ad affrontare il fenomeno nella sua costante quotidianità, ovvero gli “Enti Locali”.

Per questo motivo abbiamo scelto di analizzare in maniera specifica le strategie d’azione di due Amministrazioni comunali – due significativi esempi di risposta al fenomeno immigrazione – e così anche le attività delle principali organizzazioni, pubbliche e private, che risultano coinvolte nello sviluppo dei processi d’integrazione degli stranieri e che collaborano in stretto rapporto con il “settore immigrazione” dell’Ente Locale.

Alle Pubbliche Amministrazioni Locali spetta oggi il compito di confrontarsi con un fenomeno di elevata complessità, in un ambiente reso estremamente accidentato dagli innumerevoli vincoli normativi e giuridici che lo regolano, in alcuni casi, anche in maniera contraddittoria. Ad esse il difficile ruolo di inserire ed “accompagnare” gli immigrati all’interno ed attraverso dei processi integrativi, capaci di avviarli verso l’autonomia economica, socio-linguistica ed abitativa e nello svolgimento indipendente della vita di tutti i giorni che essi affrontano in una nuova società.

Inoltre, di estrema importanza tra gli obiettivi perseguiti dalle Amministrazioni Pubbliche Locali, sembra necessario porre in evidenza la funzione “educativa” e d’informazione che esse svolgono nei confronti delle comunità autoctone. L’Ente Locale, attraverso le sue iniziative, diviene il tramite tra immigrati e cittadini, nel tentativo di favorire la conoscenza reciproca fra le diverse culture e di prevenire possibili conflitti futuri, alimentati da pregiudizi e stereotipi
, frutto di quella che potrebbe essere definita una sorta di “psicosi da invasione straniera”.

La creazione dei presupposti necessari per una convivenza possibile tra gruppi immigrati e comunità autoctone, è già divenuta una delle sfide più importanti dei prossimi anni e le Amministrazioni Pubbliche Locali si trovano oggi a dover organizzare una risposta adeguata alla pressante necessità di riconoscimento e d’integrazione degli stranieri, ormai sempre più spesso residenti stabili nelle nazioni “occidentali” e sviluppate del mondo.

Il raggiungimento di un tale obiettivo prevede inoltre un notevole sforzo, da parte delle Amministrazioni Pubbliche, volto in ultima istanza a “ripensare se stesse”, le proprie modalità d’azione e le proprie strategie operative, che molto spesso – come nei casi dei paesi di recente immigrazione – si presentano inadeguate all’entità del fenomeno e, il più delle volte, totalmente assenti nel “DNA organizzativo” degli apparati burocratici nazionali e locali, che mai nella loro storia si sono cimentati con tali problematiche.

All’interno di questo particolare “campo organizzativo”, inteso come settore di attività in cui vigono sistemi di regole condivise dagli attori in gioco, la nostra analisi – come esposto nella seguente rappresentazione grafica (diagramma di Venn) – si prefigge di esaminare in entrambi i casi oggetto di studio, l’intersezione di tre specifici aspetti o dimensioni della “risposta integrativa” al fenomeno immigrazione:

· Dimensione cognitiva

· Dimensione istituzionale e normativa

· Dimensione organizzativa

Figura n.1:
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La prima delle tre dimensioni che analizzeremo in chiave comparativa nell’ultimo capitolo di questa ricerca è la “dimensione cognitiva”, in quanto essa comprende in sé tutti i valori fondamentali, gli assunti e i presupposti che compongono il mosaico della costruzione mentale interiorizzata dalle organizzazioni e riguardante i loro specifici ambienti d’intervento: in questo caso l’“immigrazione” e l’“integrazione”.

In altre parole ciò che tenteremo di individuare saranno le “mappe” e i “frames cognitivi orientati all’azione”, utilizzati dalle 

organizzazioni nelle due distinte realtà, infatti, per ciò che concerne le prime, esse costituiscono le rappresentazioni della situazione in base a cui gli attori organizzativi compiono le loro scelte e decidono le loro azioni (L. Codarda, 1998), seguono un criterio di corrispondenza con la realtà, con la quale si sovrappongono in un rapporto di scala uno a uno. Riguardo i secondi, invece, essi costituiscono le strutture cognitive cui facciamo ricorso per

ricondurre l’ignoto al noto, sono le intelaiature che sorreggono il castello delle nostre conoscenze (G. Regonini, 2001) e, al contrario delle mappe cognitive, in essi non si riscontra una correlazione biunivoca tra la struttura (il frame) e la realtà, ma bensì una selezione delle sue parti più rilevanti (G.F. Lanzara, 1993).

I frames cognitivi o frames per l’azione, possono quindi considerarsi come rappresentazioni selettive dell’ambiente e del sistema d’azione dell’organizzazione, così come è rappresentato nella mente dei membri dell’organizzazione stessa. Per questo essi costituiscono un importante schema di riferimento in grado di fornire in ogni momento all’attore organizzativo, le coordinate per classificare le situazioni in cui esso si viene a trovare (G. Regonini, 2001), rappresentando, inoltre, un valido strumento di “economia cognitiva”.

Dal punto di vista strutturale, ogni frame è composto da vari slots, ovvero da “fessure” che vengono riempite di dati contestuali, i quali permettono di regolare in modi diversi l’azione degli attori organizzativi conferendogli flessibilità e maggiore capacità di adattamento ad una particolare situazione (G.F. Lanzara, 1993).

Infatti, se gli slots dovessero risultare troppo pochi, allora all’azione si potrebbe imputare un’eccessiva rigidità, al contrario, se dovessero essere troppo numerosi, il frame non risulterebbe sufficientemente definito, provocando così una situazione di disorientamento per gli attori organizzativi.

Infine si sottolinea un’altra particolare tipologia di frame – lo script (il copione) – il quale si distingue dal precedente in quanto è costituito da una sequenza di azioni in cui è il tempo ad essere l’elemento ordinatore (G.F. Lanzara, 1993).

Ogni attore è munito di queste rappresentazioni cognitive, schemi, frames o scripts, i quali potrebbero essere definiti come delle “cornici” contenenti valori, interessi, teorie, credenze, percezioni, fatti, dati oggettivi e criteri che guidano l’agente nella scelta del comportamento che dovrà adottare in una determinata circostanza. Rappresentano gli strumenti cognitivi utilizzati per interpretare una “situazione d’azione” conferendogli senso (G.F. Lanzara, 1993). Sono strutture aperte, lasche, in cui vengono incorniciati dei dati rilevanti al fine di prendere decisioni, infatti, come afferma J.G. March: 

“Le decisioni sono strutturate (framed) dalle convinzioni che definiscono il problema che deve essere affrontato, le informazioni che devono essere raccolte e le dimensioni che devono essere valutate. Chi prende decisioni adotta paradigmi che gli raccontano da quale prospettiva vedere un problema, quali questioni porsi e quali tecnologie adottare nel porsi le questioni.

Queste strutture focalizzano l’attenzione e semplificano l’analisi; dirigono l’attenzione su diverse opzioni e diverse preferenze” (J.G. March, 1994, 14).

Quindi, prendere una decisione equivale ad adottare uno specifico “frame per l’azione”, compiendo così una sorta di abbinamento tra gli schemi d’azione ritenuti appropriati e le varie situazioni di scelta. 

In questo modo gli attori riescono a semplificare i processi decisionali in quanto, tramite l’utilizzo di tali strumenti, essi 

possono vedere un problema attuale nella stessa maniera di un altro già incontrato ed affrontato in passato.

I frames, inoltre, in quanto teorie implicite, sono capaci di organizzare non solo i problemi ma anche le soluzioni, infatti, la struttura in cui è collocata una problematica, in larga misura predetermina il tipo di soluzione perseguibile ed applicabile (G. Regonini, 2001). 

Tirando le somme, i frames – strumenti semplici da apprendere ed estremamente efficaci nel facilitare l’orientamento all’azione degli attori dell’organizzazione, in quanto capaci di riassumere in sé una grande quantità di informazioni – presentano una forte tensione prescrittiva, che lascia emergere gli stretti legami che essi hanno con le assunzioni implicite, le mitologie e le scale valoriali su cui si basa la società o anche un singolo gruppo, infatti costituiscono schemi fortemente correlati con le istituzioni che li sponsorizzano e li legittimano.

Perciò, questi strumenti si riveleranno estremamente utili 

nell’individuazione delle concezioni che le organizzazioni oggetto di questa ricerca hanno della problematica e ci permetteranno di gettare luce sulle “immagini” e appunto, sulle rappresentazioni che esse stesse creano del fenomeno che si trovano ad affrontare.

Inoltre, risulterà più semplice ed immediato individuare le 

motivazioni e i presupposti che costituiscono la base delle scelte e delle decisioni prese dagli attori organizzativi che operano nel medesimo ambiente, permettendoci così una migliore comprensione delle strategie d’azione da essi attuate.

La seconda dimensione oggetto d’analisi è quella istituzionale e normativa. Essa è direttamente connessa con la precedente poiché, comprendendo in sé le norme istituzionali, le regole e i meccanismi che regolamentano l’azione organizzativa, risulta essere influenzata in maniera notevole dalle differenti visioni, “immagini” e quindi frames cognitivi interiorizzati nella mentalità delle organizzazioni. Infatti, diverse concezioni della realtà e dell’ambiente, portano necessariamente ad una diversa tipologia di regole istituzionali (G.F. Lanzara, 1993).

Le regole possono considerarsi uno strumento utilizzato dalle organizzazioni al fine di ridurre la complessità ambientale e limitare la possibilità d’errore dei propri attori, la cui razionalità è ovviamente limitata. Esse rappresentano, afferma Heiner, la risposta organizzativa all’incertezza
.

Nell’analisi di questi aspetti tenteremo di isolare e confrontare le strutture e i meccanismi istituzionali rilevati nei due casi di studio. Le regole e le norme che presiedono il funzionamento e le attività delle organizzazioni risultano, infatti, fondamentali ai fini della comparazione dei casi e di un’adeguata comprensione degli 

elementi più strettamente organizzativi che saranno presi in esame nell’ultima delle tre dimensioni elaborate.

Si sottolinea inoltre come le tre dimensioni siano strettamente interdipendenti tra loro, infatti, i presupposti e gli assunti cognitivi riguardanti la problematica, determinano le norme e le regole che influenzeranno poi a loro volta la struttura e l’organizzazione degli attori in gioco.

Infine, la terza ed ultima dimensione che andremo ad analizzare, è quella organizzativa. In questo caso i riflettori saranno puntati sugli aspetti più strumentali della materia d’analisi e cioè sulla tipologia e le caratteristiche delle agenzie coinvolte nei processi 

d’implementazione delle politiche, sui networks rispettivamente gestiti dai due Comuni, sulle risorse disponibili, sulle routine utilizzate nelle procedure di esecuzione, sulle pratiche d’intervento mirate alla soluzione di specifiche problematiche, sulle strategie e su tutto ciò che risulta classificabile come struttura organizzativa, regolata da norme e supportata da frames cognitivi.

Lo studio di questi elementi si rivelerà determinante per la 

comprensione e l’analisi delle due distinte tipologie di 

organizzazione e delle rispettive modalità di gestione dei processi di integrazione da esse sviluppati.

Nello svolgimento di tale compito, come vedremo tra poco, ci avvarremo dell’ausilio di un modello, uno schema interpretativo, che ci permetterà di esaminare e confrontare i due casi tramite gli stessi criteri analitici fin ora esposti.

Abbiamo denominato tale “meccanismo di organizzazione”, che verrà costruito nel paragrafo seguente, “Catena di Socializzazione” (dalla Catena del Valore). Tramite questo strumento saremo in grado di descrivere e determinare, oltre alle tre dimensioni appena introdotte, anche il grado di istituzionalizzazione dei due sistemi organizzativi, concetto che affronteremo nelle prossime pagine.

1.3. La costruzione del modello d’interpretazione e la determinazione del livello di istituzionalizzazione: “la Catena di Socializzazione”

Per la costruzione del modello di interpretazione, ci siamo domandati cosa avesse potuto rivelarsi rilevante ai fini del confronto tra Rotterdam e Bologna, quali peculiarità sarebbero risultate più interessanti e utili alla comparazione e all’individuazione di differenze e analogie tra i due casi presi in esame.

Quello che ne è scaturito è stata una sequenza di quattro fasi che si susseguono in stretto rapporto tra loro e scandiscono il percorso di un immigrato all’interno della società ospitante, dal suo ingresso (input) fino alla sua “ipotetica integrazione” (output), che in questo caso abbiamo individuato nell’acquisizione di una residenza “stabile”, di sufficienti competenze linguistiche e lavorative ed infine, di un regolare impiego, che presuppone il raggiungimento di un sufficiente grado di autonomia dai servizi di assistenza sociale erogati dallo Stato.

La “Catena di Socializzazione” quindi si presenta così:
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L’input, ovvero l’immigrato, deve percorrere l’iter che lo condurrà dal punto d’ingresso, che chiameremo “A”, fino al punto di uscita dal “processo d’integrazione”, che chiameremo “B” e che si raggiunge tramite l’acquisizione di un lavoro e dell’indipendenza economica.

All’interno del percorso verso l’integrazione, abbiamo individuato tre “passaggi” fondamentali:

· La registrazione a livello comunale e l’accoglienza abitativa

· L’inserimento nei programmi di integrazione

· L’acquisizione di un regolare impiego

Tramite la registrazione all’anagrafe si viene “riconosciuti” dal “sistema comunale” e si ottiene la possibilità di avere accesso a determinati servizi di assistenza e supporto – come i sussidi per l’affitto o l’acquisizione temporanea di una soluzione abitativa di proprietà pubblica o l’assistenza medica – e, nei casi in cui lo si ritenga necessario, avviene l’inserimento in appositi programmi di integrazione che prevedono corsi di lingua e di formazione, affiancate da una possibile serie di varie altre attività, sempre finalizzate a facilitare l’ingresso degli immigrati nella società ospitante, limitando le possibilità che si verifichino situazioni di segregazione e marginalizzazione sociale.

Un volta terminata la fase che prevede l’acquisizione di adeguate competenze linguistiche e lavorative da parte degli stranieri, essi dovranno entrare nel mercato del lavoro che, alla luce delle nuove competenze specifiche fornitegli dai corsi di formazione, sviluppati ad hoc per favorire l’incontro tra domanda e offerta di impiego, dovrebbe assorbirli nei suoi settori conferendogli la possibilità di raggiungere l’autonomia economica e quindi abitativa, che sommate a quella relazionale, determinata dall’apprendimento della lingua del paese ospitante, consistono nei passi più importanti che l’immigrato deve compiere per raggiungere l’integrazione sociale.

Tuttavia sembra rilevante sottolineare come la “Catena di Socializzazione” sia prima di tutto un modello teorico e un’interpretazione semplificativa, che si prefigge l’obiettivo di osservare ed analizzare il passaggio di un determinato input (l’immigrato), da un punto A (l’ingresso in un paese 

d’immigrazione) ad un punto B (l’integrazione nello stesso paese d’immigrazione), il quale rappresenta l’output dell’intero processo, che appunto potrebbe definirsi di “socializzazione”.

Quindi – benché lo schema d’interpretazione sia stato sottoposto al vaglio di esperti funzionari dei “settori immigrazione” 

rispettivamente di Rotterdam e Bologna, i quali hanno approvato la validità delle quattro fasi d’integrazione da noi proposte, 

riconoscendole come i campi d’intervento più rilevanti nell’ambito della problematica – il modello non deve essere inteso come una struttura interpretativa rigida, a questo proposito ci riferiamo soprattutto al caso italiano, e cristallizzata, ma piuttosto 

semplicemente come la semplificazione di un processo che ha inizio in un punto A e una “ipotetica fine” in un punto B, passando attraverso dei procedimenti che noi abbiamo solo indicativamente evidenziato e posizionato in questo modo all’interno dello schema. 

Quindi ciò significa che il modello si limiterà ad essere uno strumento, una griglia interpretativa e di riferimento, tramite la quale cercheremo di comprendere ed analizzare le diverse modalità con cui l’immigrato viene integrato dal punto di vista linguistico, abitativo e lavorativo. Avvalendoci di tale schematizzazione, tenteremo di isolare le iniziative più rilevanti rivolte allo sviluppo e all’implementazione di programmi di integrazione degli immigrati, ponendo in evidenza in entrambi i casi di studio e all’interno di ogni singola fase, le attività, i processi, le problematiche, le organizzazioni coinvolte, e tutto l’insieme delle caratteristiche proprie delle tre dimensioni esposte nel precedente paragrafo.

Inoltre, l’analisi del modello ci permetterà di determinare, osservando l’entità e la forza dei legami tra le varie fasi della “Catena di Socializzazione”, il livello di “istituzionalizzazione” dei processi di integrazione individuati nei due rispettivi casi di studio, conferendoci la possibilità di valutare quanto i rispettivi apparati amministrativi e le varie parti della comunità abbiano interiorizzato e legittimato le procedure e le strutture finalizzate all’inserimento degli immigrati nella società.

A questo punto sembra evidente la necessità di dare una definizione del concetto di “istituzionalizzazione”, in vista del suo utilizzo nello sviluppo dell’analisi comparativa tra i modelli d’azione di Rotterdam e Bologna.

L’istituzionalizzazione può essere descritta come il processo in cui relazioni sociali, paradigmi comportamentali, procedure, forme di azione collettiva, criteri di condotta individuale, modelli valoriali e di conoscenza sociale, come pure la stessa identità di un’organizzazione, la sua cultura o la distribuzione di potere al suo interno, subiscono l’influenza delle tre proprietà definitorie 

caratteristiche e distintive del concetto di “istituzione” (L. Lanzalaco, 1995):

· La differenziazione

· La validazione auto-referenziale e cerimoniale

· La spersonalizzazione

L’istituzionalizzazione implica la tipizzazione di specifiche pratiche sociali, la differenziazione di specifici comportamenti da altri che non sono prescritti o sono prescritti da altre istituzioni (L. Lanzalaco, 1995). Istituzionalizzare significa prima di tutto differenziare, tipizzare, porre dei paletti che delimitino il territorio di un’istituzione (institutional domain) definendo chi ne è compreso e chi ne è invece escluso (L. Lanzalaco, 1995). Più sarà rilevabile una marcata distinzione tra l’identità di un’organizzazione rispetto ad altre organizzazioni, più risulterà elevato il grado di istituzionalizzazione della stessa.

In merito alla seconda proprietà, essa si riferisce al valore normativo che devono acquisire gli oggetti di un processo di istituzionalizzazione per poi poter essere definiti “istituzioni” e ciò si verifica solo quando la conformità a regole e a modelli di comportamento si mantiene indipendente da valutazioni di efficacia ed efficienza (L. Lanzalaco, 1995).

Istituzionalizzare, quindi, significa affidare la riproduzione di certi elementi a processi cerimoniali, sottraendoli a una validazione tecnologico-strumentale. Questo significa che un comportamento, una procedura o una regola, una volta istituzionalizzati, vengono “dati per acquisiti”, diventano valori in sé e si definiscono come ordini sociali (M. Weber, 1947, p.124).

Infine la “spersonalizzazione”, la terza proprietà delle istituzioni, si riferisce all’indipendenza di un modello comportamentale, una relazione sociale o una procedura, dalla discrezionalità e dalla soggettività degli specifici esseri umani che ne fanno parte (L. Lanzalaco, 1995).

Infatti un’istituzione esiste indipendentemente dagli specifici soggetti coinvolti: essa quindi permane al di là del cambiamento individuale delle sue componenti.

Anche in questo caso è possibile rilevare un basso livello di istituzionalizzazione laddove si riscontrano relazioni sociali, procedure o strutture organizzative dipendenti dalla discrezionalità delle singole persone che ne entrano a far parte.

Al contrario, nei casi in cui tali elementi presentino tratti stabili, immutabili, universalistici e indipendenti dalle caratteristiche soggettive e dalla discrezionalità degli individui che ne entrano a far parte, allora risulta individuabile un elevato livello di istituzionalizzazione.

Le istituzioni – che a questo punto potremmo definire come tutti gli elementi che abbiano subito in maniera maggiore o minore una qualche forma di istituzionalizzazione – sono quindi dei dati di fatto oggettivi ed esterni, da considerarsi come parte della realtà sociale, la cui composizione è caratterizzata da regole, procedure, routine, consuetudini alle quali bisogna allinearsi e sottostare (L. Lanzalaco, 1995).

Tuttavia è necessario sottolineare che l’istituzionalizzazione è una proprietà relativa, in quanto un elemento può essere considerato o meno un’istituzione a seconda del livello d’analisi in cui viene esaminato. Si rileva, infatti, una distinzione sostanziale nello studio dei fenomeni politici che separa le organizzazioni, dalle procedure e i valori che ne regolano il funzionamento.

Quindi quello che si presenta come un elemento altamente istituzionalizzato all’interno di un dato gruppo di riferimento, potrebbe non esserlo se considerato ad un livello d’analisi più ampio o in un differente contesto (L. Lanzalaco, 1995).

L’istituzionalizzazione perciò risulta essere un fenomeno multidimensionale, in cui sono individuabili quattro distinte componenti, al interno delle quali vengono utilizzati indicatori (come quelli sopra esposti) specifici ed adeguati ad ognuna di esse:

· Componente strutturale

· Componente cognitiva

· Componente prescrittiva

· Componente giuridico-formale

La prima delle quattro componenti, quella “strutturale”, si riferisce alle istituzioni come modelli di intervento validi, stabili e persistenti che si manifestano attraverso dei simboli, con la concentrazione di risorse e l’adozione generalizzata di pratiche, paradigmi comportamentali e rapporti sociali ricorrenti e standardizzati (L. Lanzalaco, 1995).

La seconda componente, quella “cognitiva”, vede le istituzioni come elemento costitutivo della realtà sociale, considerandole il motore del cambiamento all’interno degli schemi cognitivi e mentali dell’individuo. Quando un elemento (norma, modello di comportamento, relazione sociale, organizzazione) risulta altamente istituzionalizzato, l’attore lo “dà per scontato”, non prende neppure in considerazione alcuna diversa alternativa, ma lo assume come un dato di fatto oggettivo, esterno e indipendente da lui (L. Lanzalaco, 1995).

La terza componente è quella “prescrittiva”, la quale considera le istituzioni come “propositrici” di criteri deontologici che guidano l’azione, stabilendo gli obiettivi istituzionali a cui il comportamento individuale dovrebbe conformarsi e conferendo ad essa senso, legittimità e razionalità. Tali criteri possono anche non essere formalizzati tramite leggi o regolamenti e piuttosto si presentano sotto forma di prescrizioni etiche, di imperativi categorici o di principi di legittimazione (L. Lanzalaco, 1995).

L’ultima componente individuabile all’interno del fenomeno istituzionale è rappresentata da quella così detta “giuridico-formale”, la quale sottolinea come le istituzioni possano considerarsi vincoli all’azione, poiché, implicando la definizione di ruoli, diritti e doveri, esse limitano – attraverso una più o meno forte formalizzazione – le “procedure d’azione” alternative tra cui l’individuo può scegliere.

Nei casi in cui il livello di istituzionalizzazione rilevato sia molto basso o molto alto, sarà riscontrabile un grado di formalizzazione decisamente scarso. Infatti, nel primo caso, l’insieme di ruoli, diritti, doveri e procedure non risulta né stabile né differenziato, mentre nel secondo, le norme si rivelano talmente scontate ed interiorizzate che la loro incorporazione o formalizzazione in regole o regolamenti si presenta superflua.

Al contrario si riscontrerà un diffuso ricorso alla formalizzazione in tutti i casi in cui il livello di istituzionalizzazione risulti intermedio, ovvero quando si rilevano relazioni e modelli comportamentali differenziati, stabilizzati e spersonalizzati, ma non abbastanza da garantire la loro “naturale” e “spontanea” adozione (L. Lanzalaco, 1995).

Tirando le somme, potremmo dire che una relazione sociale, un paradigma di comportamento, una competenza o un’organizzazione, siano fortemente istituzionalizzate solo nei casi in cui esse presentino un elevato grado di istituzionalizzazione lungo tutte le quattro componenti analitiche appena descritte.

Al contrario avremo una situazione di “permeabilità istituzionale” quando, in circostanze di bassa istituzionalizzazione, specifiche logiche d’azione si sovrappongono le une alle altre o i comportamenti non risultano sufficientemente differenziati o i principi di azione e legittimazione elaborati in una sfera istituzionale si trasferiscono ad altre sfere istituzionali o interorganizzative.

Tuttavia sembra opportuno sottolineare come le quattro componenti non siano necessariamente collegate tra loro e quindi, come sia possibile ed anzi molto probabile, che si verifichi una asimmetria nel grado d’istituzionalizzazione rilevato tra di esse.

Infatti, oltre alle forme di istituzionalizzazione appena introdotte, si possono aggiungere alla classificazione altre tre tipologie dello stesso processo (L. Lanzalaco, 1995):

· Istituzionalizzazione incompleta

· Istituzionalizzazione parziale

· Istituzionalizzazione asimmetrica

Ci si trova di fronte ad un’istituzionalizzazione “incompleta” nei casi in cui il livello della stessa risulta elevato rispetto ad alcune componenti ma non ad altre. “Parziale”, invece, quando uno stesso elemento presenta, all’interno del medesimo livello analitico, un elevato grado di istituzionalizzazione in alcune unità, ma non in altre.

Infine, “asimmetrica”, nei casi in cui a forti istituzioni a livello macro-analitico, corrispondano deboli istituzioni a livello micro-analitico, o viceversa (L. Lanzalaco, 1995).

1.4. La metodologia della ricerca

Alla luce degli obiettivi finali del nostro studio – attraverso il quale ci siamo impegnati ad analizzare due realtà estremamente differenti dal punto di vista storico, economico, culturale, sociale e non ultimo, organizzativo – la nostra attenzione è stata catalizzata dallo sviluppo dei processi d’integrazione degli immigrati, che abbiamo tentato di fotografare ed interpretare utilizzando alcuni degli strumenti analitici propri della “Teoria dell’Organizzazione”.

Si è ritenuto opportuno circoscrivere il campo di ricerca al solo livello di “Governo Locale”, utilizzando, infatti, i Comuni di Rotterdam e Bologna come osservatori privilegiati di un fenomeno in rapida evoluzione e che manifesta le sue problematiche più critiche, nei più grandi e sviluppati centri urbani dei paesi della parte “occidentale” e ricca del mondo.

Benché si sia rivelato necessario uno studio degli sviluppi storico-politici a livello nazionale, oltre che locale, finalizzato a permettere una piena comprensione delle attuali caratteristiche del fenomeno e dei suoi trend evolutivi, la nostra analisi è stata progressivamente guidata verso il principale campo d’indagine di questa ricerca: l’organizzazione.

In questo senso si è provveduto all’individuazione, in entrambi i casi presi in esame, delle strutture organizzative finalizzate alla gestione dei processi integrativi rivolti agli immigrati.

Per cominciare abbiamo disegnato le mappe organizzative formali e quindi gli organigrammi delle due strutture operative. In secondo luogo si è proceduto ad una ricerca d’archivio finalizzata all’individuazione di documenti scritti
, atti e regolamenti, in modo da creare una base informativa generale ma comunque solida, su cui costruire le prime interviste ai funzionari dell’organizzazione, il cui contributo – che abbiamo riportato nei capitoli descrittivi di questo studio, in funzione di testimonianza reale e supporto dei dati raccolti – si è rivelato fondamentale per l’acquisizione di informazioni specifiche ed aggiornate “in tempo reale”, riguardo lo stato e il funzionamento delle strutture organizzative, delle strategie d’azione utilizzate, delle problematiche rilevate e dei nuovi sviluppi ancora “in cantiere”, ma pur sempre significativi indicatori di mutamenti organizzativi, sociali, nonché politico-ideologici.

Riguardo le interviste, per Rotterdam, si segnalano i contributi di:

· Due professori della “Erasmus University”, esperti l’uno in politiche migratorie nazionali e l’altro – che svolge attività di consulenza per il Comune – negli sviluppi delle politiche migratorie a livello locale e nello specifico caso di Rotterdam.

· Un funzionario del “Centro Ricerche Sociali” del Comune.

· Un funzionario del settore “Planning and Control” (“Pianificazione e Controllo”) del Comune.

· Un funzionario comunale responsabile delle “Four Major Cities Policy
”.

· Uno dei coordinatori del “SAMS
”, un organo istituito per fornire una consulenza al Consiglio Comunale, riguardo i problemi sociali rilevati in città.

Per quanto riguarda Bologna – alla luce di una complessità d’analisi più elevata, dettata da una  maggiore frammentazione del sistema e dalla partecipazione da parte di varie organizzazioni private (privato sociale, no-profit, volontariato), alla gestione del fenomeno in una sorta di affiancamento/sovrapposizione a quelle pubbliche – le interviste investono un campione più vario:

· Due funzionari del Comune, che fino al 1999 facevano parte dell’ISI (l’Istituzione Servizi per l’Immigrazione), un ente la cui “breve” esperienza verrà trattata in seguito
.

· Un funzionario (responsabile amministrativo) del “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” del Comune, organismo che rappresenta l’oggetto principale del nostro studio.

· Un funzionario del “Settore Profughi”, inserito all’interno del “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi”.

· Un mediatore-culturale che ha prestato servizio sia durante l’amministrazione ISI, che presso l’attuale amministrazione subordinata al Dipartimento “Coordinamento Servizi Sociali” del Comune.

· I due ricercatori dell’“Osservatorio Provinciale delle Immigrazioni
”.

· Un’impiegata del CD/LEI
, “Centro di Documentazione/Laboratorio per un’educazione interculturale”, organismo interno al Comune.

· La coordinatrice del “Centro Immigrati” Caritas
.

· Il coordinatore del “Centro Lavoratori Stranieri” dell’Associazione Sindacale CGIL
.

· Uno dei coordinatori del “Centro di Servizi e Assistenza agli Immigrati” (KORA), facente parte dell’associazione sindacale CISL
.

Come si può notare osservando le due liste di interviste, nel caso bolognese sono state inserite tra gli oggetti dell’analisi anche agenzie private, quali la Caritas e i Sindacati e inoltre, si rilevano una serie di associazioni e cooperative “minori” (a cui accenneremo in seguito) – ma pur sempre impegnate in iniziative e rapporti di collaborazione con il Comune nel campo della gestione del fenomeno immigrazione – le quali sono state contattate solo telefonicamente, senza richiedere vere e proprie interviste, ma piuttosto semplici colloqui finalizzati alla raccolta delle informazioni fondamentali, come: il tipo di organizzazione (privato, privato sociale, volontariato), gli obiettivi, le attività e il grado di collaborazione con l’Ente Locale.

Le interviste sono state costruite in forma semi-strutturata e in chiave comparativa al fine di sostenere un confronto significativo tra i due casi di studio. Risulta possibile distinguere nettamente due tipologie di domande, le quali hanno costituito la “scaletta” delle principali interviste:

· Domande sulle policies
· Domande sull’organizzazione

Le prime sono finalizzate a facilitare l’emersione della mentalità e dei presupposti che guidano e determinano l’azione delle organizzazioni. Le seconde, invece, mirano ad un’analisi prettamente organizzativa e strutturale delle agenzie coinvolte nella gestione del fenomeno, individuando le procedure, le attività, le iniziative e le problematiche riscontrate nello sviluppo dei programmi d’integrazione per gli immigrati.

Le altre interviste, che sono state rivolte ad agenzie o a funzionari aventi competenze circoscritte a singole aree specifiche, sono state preparate ad hoc e finalizzate a fornire materiale di supporto ed approfondimento per meglio articolare e sviluppare l’indagine centrale della ricerca.

Nel complesso, abbiamo semplicemente tentato di far emergere le tre dimensioni analitiche che sono state introdotte nei paragrafi precedenti e di strutturare le modalità di ricerca attraverso lo schema interpretativo costituito dalla “Catena di Socializzazione”.

Tale modello d’interpretazione, come abbiamo già anticipato, è stato approvato sia dai funzionari (intervistati) di Rotterdam sia da quelli di Bologna, benché si debba sottolineare lo “scetticismo” (tutt’altro che infondato) di questi ultimi, riguardo l’applicabilità della nostra schematizzazione al caso bolognese, come del resto a quello italiano.

Essi hanno convenuto con noi sull’importanza e l’appropriatezza delle fasi del modello, ma non sulla ripartizione e successione sistematica e ben definita delle stesse, giustificando la propria convinzione con la denuncia di una pressoché totale mancanza di una regolamentazione complessiva e di un organismo superiore che funga da coordinatore delle attività finalizzate alla gestione del fenomeno immigrazione e dei processi d’integrazione.

Constatata tale mancanza nel caso del Comune di Bologna, ci siamo allora impegnati ad individuare le più rilevanti agenzie (Caritas e Associazioni Sindacali: CGIL e CISL) coinvolte nello sviluppo di iniziative integrative in favore degli immigrati, provvedendo appunto ad approfondire anche tramite interviste (come esposto nella lista riguardante Bologna), l’entità delle attività da esse svolte, cercando di tracciare l’“accidentato” percorso d’integrazione 

“A –> B”, che un immigrato più o meno consapevolmente, si trova oggi a percorrere.


Capitolo Secondo

Lo sviluppo delle politiche sull’immigrazione in Olanda e a Rotterdam

2.1. Premessa

Dopo aver introdotto gli strumenti teorici e il modello interpretativo, che verrà utilizzato nell’analisi organizzativa dei casi presi in esame, in questo capitolo, presenteremo e forniremo una prima discussione dei dati raccolti nel periodo di ricerca svolto nella città olandese di Rotterdam.

Per meglio comprendere la dinamica in atto, cominceremo con una descrizione storica e politica dello sviluppo del fenomeno immigrazione in Olanda e successivamente ci concentreremo sullo specifico caso oggetto di studio.

2.2. Profilo Storico: Immigrazione in Olanda

Se dovessimo oggi indicare una nazione europea conosciuta da sempre per il suo multiculturalismo e per la sua tradizionale tendenza ad essere meta di ingenti flussi migratori, non potremmo che optare per l’Olanda. Un paese che da secoli vanta un brillante sviluppo economico, esploso già nel 1600 grazie ad una vasta rete commerciale e al dominio su numerosi territori coloniali, i cui resti, seppur esigui, sono visibili ancora oggi nei Caraibi (l’isola di Aruba e le Antille olandesi).
Il suo sviluppo industriale risale ai primi del novecento, sulla scia di quello tedesco. L’Olanda, potenza commerciale proiettata sul mare, grazie al suo più grande porto, Rotterdam, oggi primo per importanza nel mercato mondiale, cominciò ad attirare lavoratori da ogni parte della nazione prima e da tutto il resto del mondo poi.

Con più di un secolo di esperienza alle spalle l’Olanda, pur mostrando oggi comprensibili sintomi di crisi, rappresenta da anni un modello di società multiculturale, di efficienza amministrativa e di vicinanza al cittadino all’avanguardia rispetto agli altri partners europei.

Da anni ormai il numero di persone che si stabiliscono in Olanda supera quello di coloro che partono. Di conseguenza oggi 1.4 milioni di individui risultano avere nazionalità straniera. Questo equivarrebbe a quasi il 9% dell’intera popolazione olandese. Se a tali dati volessimo aggiungere coloro che sono nati in Olanda (aventi quindi cittadinanza olandese) da uno o entrambi genitori stranieri la percentuale salirebbe al 17% della popolazione. Più di un individuo su sei ha origini straniere; una quota di immigrati (residenti nella nazione) che risulta ormai estremamente vicina ai livelli rilevati negli Stati Uniti d’America (H. Entzinger, 2002).

Per comprendere a pieno l’entità del fenomeno è necessario sottolineare che in Olanda il numero di coloro che possiedono una cittadinanza straniera è molto inferiore al numero effettivo di immigrati presenti nel paese. Questa particolarità è in gran parte dovuta al processo di naturalizzazione che ebbe luogo con i nuovi flussi d’immigrazione dalle ex-colonie e con l’ingresso nel territorio di un significativo numero di immigrati aventi già cittadinanza olandese. Nel 1949, a seguito dell’indipendenza dell’Indonesia e nel 1975 dopo l’indipendenza del Suriname, i flussi migratori convergenti in Olanda presentano due picchi storici significativamente elevati, dovuti al processo di decolonizzazione. Solo nel ’49, appena dopo la II Guerra Mondiale, sbarcarono sul suolo olandese più di 200.000 “colonial families” (“famiglie coloniali”) che avevano appena lasciato la neo-indipendente Indonesia. Alla fine degli anni ‘70 altri 200.000 ex-coloni, questa volta provenienti dal Suriname, si dispersero per tutta l’Olanda. A questi immigrati, in quanto fino a quel momento abitanti delle colonie, veniva data la possibilità di acquisire regolare cittadinanza olandese entro due anni dalla dichiarazione d’indipendenza del proprio paese. Dopodiché risultavano cittadini olandesi a tutti gli effetti e non potevano essere in alcun modo vincolati in merito ai loro spostamenti. Lo stesso tipo di immigrazione si verifica oggi dalle Antille olandesi e, in misura inferiore, da Aruba verso la “madre patria”.

Oggi l’Olanda riceve immigrati da tutto il mondo. Nel 1965-‘70 solamente sei nazioni rappresentavano il 75%  dell’intero flusso d’ingresso nel territorio olandese. Solamente 25 anni dopo, da sei, le nazioni erano già divenute venti.

I gruppi di immigrati più numerosi provengono da Indonesia, Turchia, Suriname, Marocco, Antille olandesi e Aruba. Ultimamente si è aggiunta l’ex-Yugoslavia, i cui emigranti ora rappresentano una delle più vaste comunità immigrate olandesi.

Le previsioni di “Statistics Netherlands”, dipartimento del Ministero Affari Economici del Governo olandese, stimano che il numero di immigrati extra-comunitari raggiungerà quota 2 milioni nel prossimo 2010. 

Quindi, secondo le statistiche, nell’arco di una decina d’anni si verificherà un aumento di circa un milione di individui provenienti da nazioni non-occidentali: rappresenteranno i due terzi della crescita complessiva dell’intero paese. La percentuale di immigrati extra-comunitari sulla totalità della popolazione olandese passerà dal 9% del 2000 al 12% stimato per il 2010.

Si notano gradi diversi di crescita tra la prima e la seconda generazione di immigrati:

· Si stima che la prima generazione crescerà di un terzo in una decade, ovvero passerà dallo 0.9 milioni di unità al 1.2 milioni. La crescita è da attribuire soprattutto alle richieste d’asilo e alla formazione e riunificazione delle famiglie.

· La seconda generazione invece aumenterà del 60%: da 0.5 milioni a 0.8 milioni nel 2010. Il tasso di crescita risulta in questo caso più elevato ed è comprensibile considerando che il tasso di natalità degli immigrati, inizialmente, è molto più alto di quello degli autoctoni olandesi. 

A presentare il livello di crescita più alto sono quei gruppi di immigrati che provengono dal Medio-Oriente: specialmente Iraq, Iran e Afghanistan hanno subito un notevole incremento negli ultimi anni. Nel prossimo futuro si prevede che il 60% delle richieste di asilo inoltrate in Olanda proverranno proprio dal Medio-Oriente.

Tabella n.1: Popolazione extra-comunitaria immigrata divisa tra prima e seconda generazione al 2000
	Nazionalità
	Prima Generazione

	Seconda Generazione

	Totale

	
	X 1000
	
	

	Turchia
	178
	131
	309

	Suriname
	183
	119
	303

	Marocco
	153
	110
	262

	Asia
	169
	57
	226

	Africa
	102
	50
	151

	Antille olandesi e Aruba
	69
	38
	107

	America Latina
	33
	18
	51

	
	
	
	

	Totale Extra-comunitari
	886
	523
	1.409


                Statistics Netherlands, Press release PR01-67

Tabella n.2: Popolazione extra-comunitaria immigrata divisa tra prima e seconda generazione, previsione al 2010
	Nazionalità
	Prima Generazione
	Seconda Generazione
	Totale

	
	X 1000
	
	

	Turchia
	195
	186
	381

	Suriname
	189
	155
	344

	Marocco
	182
	176
	359

	Asia

	301
	124
	425

	Africa

	159
	104
	263

	Antille olandesi e Aruba
	112
	65
	176

	America Latina

	52
	34
	86

	
	
	
	

	Totale Extra-comunitari
	1.190
	844
	2.034


                 Statistics Netherlands, Press release PR01-67
All’immigrazione extra-comunitaria che ha come meta l’Olanda, si affianca anche un’altro tipo di flusso migratorio, quello interno alla Comunità Europea e soprattutto proveniente da tre stati confinanti: Germania, Gran Bretagna e Belgio. Tuttavia, nel 2002, si è riscontrato un calo di questo tipo di flusso migratorio, probabilmente a causa dell’attuale stagnazione economica in corso.

La più alta concentrazione di immigrati si riscontra nella parte Ovest della nazione e nelle sue grandi città, quattro in particolare: Amsterdam, Rotterdam, The Hague e Utrecht. Nel centro fulcro economico d’Olanda, Amsterdam, gli immigrati risultano essere un terzo della popolazione e, nelle sue scuole, tre su cinque sono gli alunni che hanno origini straniere (H. Entzinger, 2002). Anche se leggermente più basse, le quote registrate nelle altre tre città rimangono molto significative. 

Amsterdam, Rotterdam, The Hague e Utrecht sono i centri più grandi e sviluppati d’Olanda e rappresentano il luogo in cui le Amministrazioni Pubbliche Locali si trovano ad affrontare le situazioni più problematiche e complesse.

2.3. Profilo Storico: Immigrazione a Rotterdam

Rotterdam, il caso che abbiamo scelto come indicatore di comparazione per il nostro studio sulla Pubblica Amministrazione del Comune di Bologna, è, con 600.000 abitanti, una modesta metropoli su scala europea, ma la seconda città olandese per popolazione ed importanza economica. 

La città ha sempre avuto una composizione etnica e culturale estremamente diversificata. Potrebbe essere definita una società di immigrati, attratti nel medesimo punto dalla presenza del porto e delle attività economiche ad esso correlate.

Lo sviluppo del fenomeno immigrazione nel Comune di Rotterdam può dividersi in cinque fasi:

1- La prima fase risale alla seconda metà del XIX secolo, quando migliaia di lavoratori nullatenenti emigrarono dalle province rurali olandesi per lavorare nell’espansione dell’area portuale
. Dobbiamo ricordare che Rotterdam, oltre che portuale è anche un nodo fluviale europeo estremamente importante (Fiume Maas, “la Mosa”). E fu proprio sui traffici fluviali verso Belgio e Francia che, in principio, si fondò lo sviluppo della città. Essa divenne ben presto il centro di confluenza e smistamento verso il sud-ovest europeo, della maggior parte dei prodotti industriali tedeschi.

2- All’inizio del 1900, all’immigrazione interna si aggiunse quella di numerose comunità straniere, allo stesso modo coinvolte in attività strettamente connesse con quelle portuali. Già nel 1920 Rotterdam poteva considerarsi a tutti gli effetti una città internazionale. Ospitava gruppi di cinesi, americani, russi, inglesi e una comunità di 16.000 immigrati provenienti da Capo Verde, impiegati nelle attività portuali come manovali e sulle navi, come marinai (G. Engberink, 2001).

3- Nel secondo dopo-guerra, in seguito alla ricostruzione, intere generazioni di lavoratori, cominciarono ad emigrare dagli stati che insistono sul bacino del Mediterraneo per soddisfare la crescente necessità di lavoro manuale manifestata da Rotterdam e in generale da tutta l’Olanda. Tali lavoratori furono denominati “guest-workers”, per sottolineare il carattere temporaneo della loro permanenza. Erano, in gran parte, giovani individui di sesso maschile che emigravano senza famiglie, alle quali spedivano parte dei guadagni, e, a causa del loro basso livello di competenze, ricoprivano le posizioni meno qualificate del mercato del lavoro (G. Engberink, 2001).

4- Negli anni ’70 molti di questi lavoratori decisero di insediarsi stabilmente sul territorio olandese. Stabilirsi permanentemente significava, in modo inevitabile, un cambiamento delle esigenze degli immigrati. Nascono richieste per abitazioni e servizi migliori e ovviamente la volontà di ricongiungersi con le proprie famiglie.

Inoltre, nello stesso periodo,  è necessario ricordare l’arrivo a Rotterdam di un folto gruppo di ex-coloni provenienti dal neo-indipendente Suriname che si andavano ad unire a molte migliaia di coloni olandesi che abbandonavano le Antille e l’isola di Aruba, territori che tuttora fanno parte del Regno d’Olanda (G. Engberink, 2001).                                                  

5- Negli anni ’80, insieme al ricongiungimento dei gruppi familiari (che nel 1998 ha rappresentato il 70% di tutto il flusso migratorio verso l’Unione Europea
) si cominciava a sviluppare un sempre più ingente flusso di profughi provenienti da numerosi stati differenti.

La situazione attuale può essere esemplificata dalle seguenti tabelle che presentano la composizione della popolazione urbana in termini di nazionalità ed etnia.
Tabella n.3: Nazionalità presenti nel Comune di Rotterdam al 2001

	Nazionalità
	Numero assoluto
	Percentuale

	Olandesi

	538.635
	90,47%

	Surinamesi
	1.567
	0,26%

	Capo Verde
	1.068
	0,18%

	Turchi
	14.372
	2,41%

	Marocchini
	12.908
	2,17%

	Greci
	338
	0,06%

	Italiani
	831
	0,14%

	Portoghesi
	1.896
	0,32%

	Spagnoli
	2.060
	0,35%

	Ex-Yugoslavi
	1.898
	0,32%

	Inglesi
	1.610
	0,27%

	Tedeschi
	1.399
	0,23%

	Francesi
	699
	0,12%

	Polacchi
	249
	0,04%

	Americani (esclusi Surinamesi)
	1.668
	0,28%

	Asiatici (esclusi Turchi)
	4.326
	0,73%

	Altre nazionalità
	9.865
	1,66%

	Totale
	595.389
	100,00%


         Statistical Yearbook Rotterdam and Region 2001. Rotterdam: COS (2001); p. 2.14

Tabella n.4: Popolazione straniera classificata per etnia nel Comune di Rotterdam al 2001

	Gruppo etnico
	Numero assoluto
	Percentuale

	Surinamesi
	51.100
	8,6%

	Antille/Aruba
	17.847
	3,0%

	Capo Verdi
	14.650
	2,5%

	Turchi
	41.467
	7,0%

	Marocchini
	31.646
	5,3%

	Nord-Mediterranei
	17.421
	2,9%

	Altri
	92.683
	15,6%

	Autoctoni Olandesi
	328.575
	55,2%

	Totale
	595.389
	100,0%


    Centrum voor Onderzoek en Statistiek. Rotterdam: Kerncijfers 2001; p. 12

Le statistiche riportate dipingono con chiarezza una società urbana estremamente articolata e testimone di un grado di complessità molto elevato. Si nota inoltre come – per la mancanza di registrazione – i dati non comprendono gli immigrati illegali, i quali sono stimati aggirarsi intorno ai 10 e i 15 mila individui solamente nel Comune di Rotterdam.

Comparando le due tabelle si comprende chiaramente che sebbene il 45% della popolazione della città non sia di origine autoctona (il 35% se si escludono i cittadini dell’Unione Europea), ben il 90% dei residenti di Rotterdam possiedono nazionalità olandese. Pochissimi surinamesi, per esempio, sono cittadini del Suriname. Come abbiamo già detto, l’immigrazione proveniente dalle ex-colonie, dalle Antille olandesi e da Aruba, ha lasciato un segno evidente nella composizione etnica della città.

Comunque si nota come il processo di naturalizzazione non abbia coinvolto solamente questi specifici flussi d’immigrati, infatti, per comprendere pienamente l’entità del fenomeno, sembra necessario considerare anche la situazione della comunità turca, di cui circa il 50% dei componenti, a Rotterdam come in tutta l’Olanda, ha già acquisito cittadinanza olandese.

2.4. Lo sviluppo delle “Immigration Policies” in Olanda: dalla tutela delle minoranze all’integrazione degli individui

Il caso olandese offre un interessante esempio di come l’ideologia dell’incorporazione degli immigrati possa evolvere, a seguito di cambiamenti storici, sociali e politici, verso quella dell’integrazione e del multiculturalismo.

Per descrivere il fenomeno evolutivo delle “Immigration Policies” olandesi, dagli inizi degli anni ’70 fino ad oggi, ci avvarremo di una suddivisione temporale in tre fasi:

1- 1970-1979: Il “mito” della permanenza temporanea e la preservazione dell’identità nazionale.

2- 1979-1990: Le “Minority Policies”, ovvero le politiche rivolte alle “minoranze etniche”.

3- 1990 fino ad oggi: Le “Politiche d’Integrazione” ed il multiculturalismo.

Precedentemente al 1980, era ferma convinzione del Governo Centrale che la permanenza degli immigrati in Olanda sarebbe stata solo temporanea, assunto che del resto veniva condiviso anche da gran parte degli stessi lavoratori stranieri.

L’obiettivo, quindi, non avrebbe potuto essere l’integrazione, ma piuttosto, agli ospiti temporanei (“guest-workers”), si sarebbe dovuto fornire un’accoglienza decente e assicurare la possibilità di mantenere la propria identità culturale (H. Entzinger, 2002).

Lo stato disciplinò la materia soltanto con una normativa sommaria che delegò ai datori di lavoro il compito di mettere a disposizione dei loro lavoratori stranieri, sufficienti strutture abitative. Allo stesso modo, all’iniziativa degli imprenditori erano lasciate anche le modalità di selezione e la regolamentazione dei contratti degli immigrati, i quali ottennero, grazie all’attività dei sindacati, lo stesso trattamento della manodopera olandese, in termini di diritti sociali (assistenza sociale, assicurazione sul lavoro, sussidio di disoccupazione e d’invalidità) e tassazione.

Nel 1974, quando il processo di riunificazione delle famiglie degli immigrati cominciò ad acquisire più intensità, fu varata la “Legge sull’Educazione Primaria” che prevedeva, per gli alunni immigrati, l’insegnamento scolastico della lingua dei rispettivi paesi d’origine. Ciò avrebbe permesso ai bambini di preservare la loro identità culturale e avrebbe facilitato il loro futuro reinserimento dopo il ritorno a casa.

Col protrarsi della permanenza degli immigrati, i limiti di tale approccio si fecero ben presto evidenti. L’obiettivo della preservazione dell’identità culturale non si confaceva più alla maggioranza dei lavoratori stranieri. Sempre più spesso essi dovevano interagire con le istituzioni olandesi e frequentemente non risultavano in grado di farlo.

Nel frattempo il loro numero aumentava in maniera consistente e cominciavano a verificarsi le prime concentrazioni di comunità immigrate nei quartieri a più basso livello di reddito.

Intorno alla fine degli anni ’70, una sostanziale ristrutturazione del settore industriale ridusse drasticamente la richiesta di lavoro non specializzato, spingendo la disoccupazione verso i “guest-workers”. Le tensioni sociali tra immigrati e autoctoni esplosero violentemente in numerosi atti terroristici tra cui anche il deragliamento di due treni ad opera di “bande” di giovani molucchi.

Anche se la protesta di questi individui risultava finalizzata a richiedere maggiore autonomia per la regione indonesiana, molti interpretarono come cause degli atti terroristici l’impossibilità di coesistere con l’incertezza di una permanenza solamente temporanea e la mancanza di una prospettiva d’integrazione (H. Entzinger, 2002).

Nel 1979, il “Consiglio Scientifico per le Politiche Governative” (WRR), una commissione di ricerca composta da professori universitari ed eletta dal Governo, pubblicò il suo studio sulle “minoranze etniche” in Olanda. L’influenza del WRR, come già altre volte in passato si rivelò determinante per un cambiamento delle politiche fino ad allora implementate.

La ricerca del WRR, tramite studi comparati tra varie altre nazioni, produceva prove evidenti che gli immigrati non sarebbero tornati in patria, ma anzi, che sarebbero rimasti in Olanda per stabilirvisi in maniera permanente, anche se essi stessi non sembravano esserne realmente consapevoli.

La conclusione ultima dello studio prevedeva la necessità di sviluppare una politica articolata e finalizzata all’incorporazione degli immigrati nella società olandese (WRR, 1979).

Solamente un anno dopo, nel 1980, il Governo si allineò definitivamente alla visione del Consiglio Scientifico, segnando così l’inizio delle “Minority Policies”.

Da segnalare che, a differenza di quanto accadde in Germania, in Olanda non si adottò una politica mirata a favorire il rimpatrio degli immigrati disoccupati. Il Governo non ritenne corretto voltare le spalle a quelle comunità che solo pochi anni prima avevano dato così tanto alla crescita economica del paese.

Secondo la nuova linea politica, gli immigrati, venivano percepiti in termini di gruppi di appartenenza e non più, primariamente, come singoli individui, a differenza di ciò che accadeva in altri paesi europei come Francia e Germania. 

In Olanda, quello dell’appartenenza ad una “etnische minderheden” (minoranza etnica) divenne uno status, una caratteristica sociale dominante che prevaleva su tutte le altre (E.C. Hughes, 1994).

La gestione delle politiche per le minoranze etniche fu affidata al Ministero degli Interni, poiché, avendo la funzione di supervisionare i Governi Locali, avrebbe potuto mantenere un efficace controllo sull’implementazione dei provvedimenti, i quali venivano applicati in gran parte a livello periferico. Solo nel 1998, la gestione del fenomeno venne affidata ad un nuovo organo istituito ad hoc: il “Ministero delle Politiche per l’Immigrazione”. 

L’assunto fondamentale delle politiche per le minoranze era quello di creare una società in cui tutti i membri delle “etnische minderheden” potessero avere, in condizioni di uguaglianza, piene opportunità per il proprio sviluppo.

Stranamente esse non si rivolgevano a tutte le minoranze etniche presenti nel paese, ma solamente a quelle per cui lo Stato “sentiva una speciale responsabilità” (H. Entzinger, 2002).

Tra i gruppi principali oggetti della politica, risultavano gli immigrati provenienti dalle ex-colonie e alcuni gruppi di “guest-workers”. Altre comunità, quali i cinesi o gli europei non figuravano tra i gruppi target dei provvedimenti.

A questo punto risulta necessario chiarire quale sia il significato politico di “etnische minderheden”.

La definizione, che determina di conseguenza i criteri di selezione dei destinatari delle politiche, si riferisce ad individui con evidenti difficoltà economiche e serie probabilità di rimanere disoccupati e quindi dipendenti dai sussidi statali. Per esempio, i “Travellers olandesi” sono considerati minoranze etniche, pur essendo cittadini olandesi. Infatti essi sono nomadi ed hanno bisogno di interventi speciali riguardo l’assistenza sanitaria, l’educazione dei figli e la gestione dei loro rapporti con gli apparati amministrativi nazionali e locali. I cinesi, al contrario, risultano estremamente inseriti nel tessuto economico-sociale olandese e rappresentano una delle comunità immigrate più benestanti d’Olanda, è per questo che non è stato ritenuto necessario considerarli una minoranza etnica.

Il notevole cambiamento ideologico della nuova politica era rappresentato dalla reinterpretazione del concetto di preservazione dell’identità, che da presupposto per il rimpatrio diviene ora uno strumento per la promozione del multiculturalismo in Olanda.

Questo approccio lascia trasparire la reminescenza del “pluralismo istituzionalizzato”, caratteristico della tradizione olandese, e meglio conosciuto come “pillarizzazione” (verzuiling).

Fin dal 1800, infatti, le maggiori comunità religiose e ideologiche presenti nel paese hanno potuto sviluppare liberamente le proprie strutture istituzionali. Tali strutture permettevano agli individui di vivere secondo i valori della loro rispettiva comunità. E’ anche vero però, che esse limitavano quasi esclusivamente al vertice i contatti tra le varie organizzazioni portatrici di differenti ideologie. Quindi ora dovrebbe risultare chiaro il significato di “verzuiling” (pillarizzazione), che richiama la metafora del tempio greco il cui tetto è sorretto da un certo numero di colonne parallele e separate.

Oggi la “pillarizzazione” ha perso gran parte del suo significato a causa della secolarizzazione e dell’individualizzazione della società olandese. Tuttavia le sue tracce sono tutt’ora chiaramente visibili per esempio nel sistema scolastico. Solamente un terzo di tutte le scuole elementari olandesi, infatti, sono di proprietà pubblica. Gli altri due terzi, basati in parte sulle differenti credenze religiose e in parte su specifiche ideologie educative (Montessori, Jena), sono gestiti da privati e finanziati anche totalmente dallo stato.

Esattamente in linea con la teoria della “pillarizzazione”, sono da interpretarsi i generosi sussidi erogati dallo Stato nei confronti delle organizzazioni di minoranze etniche e la creazione di consigli consultivi sia a livello nazionale che locale, nel tentativo di istituzionalizzare la promozione degli interessi degli immigrati.

A questo proposito si sottolinea che la grande maggioranza delle misure adottate in favore delle minoranze non furono richieste esplicitamente da quest’ultime, ma piuttosto esse scaturivano da iniziative delle autorità che cercavano così di giustificare le loro politiche.

Un altro fondamentale obiettivo delle “Minority Policies” fu quello di promuovere l’uguaglianza di tutti i cittadini, olandesi e stranieri, di fronte alla legge. I provvedimenti elaborati per il raggiungimento di tale fine furono estremamente rilevanti. Tra i più importanti si inseriscono l’apertura dei concorsi pubblici anche agli immigrati e la concessione del diritto di voto attivo e passivo a livello comunale, per tutti gli stranieri residenti in Olanda da almeno cinque anni.

Anche in questo caso fu la classe politica che autonomamente, senza un’esplicita richiesta da parte delle minoranze etniche, prese l’iniziativa di implementare tali misure.

Il tasso di partecipazione dei residenti immigrati alle elezioni comunali si è dimostrato, fin ora, sempre al di sotto del tasso di partecipazione degli olandesi (la comunità turca rappresenta un’eccezione a questo trend). Nonostante ciò, il numero di consiglieri stranieri o di origini immigrate risulta in aumento particolarmente nelle grandi città e soprattutto a livello distrettuale, dove in molti casi si riscontrano grandi concentrazioni di minoranze etniche.

Nel 1990, dopo dieci anni di politiche rivolte alle “etnische minderheden”, molti erano stati i cambiamenti. 

Prima di tutto, i componenti delle comunità oggetto di tali “policies” erano raddoppiati di numero, da mezzo milione passarono ad un milione di individui. In certi distretti le minoranze risultavano ormai maggioranze e vice versa.

Secondo, successivamente ad una diminuzione dei flussi migratori che aveva caratterizzato la prima metà degli anni ’80, l’immigrazione aveva riacquistato vigore fino a toccare un picco storico nel ’90, con l’arrivo di migliaia di profughi e richiedenti asilo.

Terzo, una nuova generazione si stava sviluppando dalle comunità stabilitesi da più tempo in Olanda. Questi giovani individui risultavano essere in parte o pienamente educati nel sistema scolastico olandese e si dimostravano più integrati con la cultura e il paese di quanto fossero i loro genitori.

Questi tre nuovi sviluppi portarono alla crisi delle politiche basate sulle minoranze etniche, minate dalla nuova e non prevista eterogeneità acquisita dalle comunità immigrate.

Oltretutto, i risultati ottenuti con le politiche sviluppate tra il ’79 e il ’90, non furono neppure soddisfacenti in quanto l’arretratezza delle minoranze etniche non fu affatto colmata. Il tasso di disoccupazione della manodopera immigrata continuava a rimanere alto, oscillando tra il 20% e il 40 % dei componenti delle comunità che divenivano sempre più dipendenti dai sussidi statali. 

Nel 1989, un rapporto del WRR sugli esiti delle politiche fino ad allora implementate, fugò  qualsiasi altro dubbio riguardo il fallimento delle “Minority  Policies”.

Secondo la commissione di ricerca, infatti, un proseguimento di tali politiche avrebbe reso ancora più dipendenti dai supporti statali le comunità immigrate, così come avrebbe ulteriormente emarginato i loro elementi più vulnerabili (WRR, 1989). 

Le strategie di reazione evidenziate nella ricerca manifestavano la necessità di investimenti nell’istruzione degli immigrati e nello sviluppo di programmi d’impiego finalizzati a fornire gli strumenti sufficienti, quali la conoscenza della lingua olandese e il possesso di adeguate competenze lavorative, per poter partecipare ed inserirsi adeguatamente nella vita sociale basandosi prima di tutto sulle proprie capacità.

La tematica dell’identità culturale venne praticamente abbandonata dal Consiglio Scientifico che la definì solo ed unicamente “un affare privato”, di cui lo Stato non si sarebbe più dovuto occupare. Di conseguenza molti dei riferimenti ai paesi d’origine degli immigrati vennero lasciati cadere e, sempre in quest’ottica, si accentuò la natura volontaria dei corsi di madre lingua per alunni stranieri istituiti nei “lontani” anni ’70. 

Queste ormai sembravano misure incongruenti con una politica che passava dalla tutela delle minoranze intese come gruppi specifici, all’integrazione dei nuovi arrivati, intesi come singoli individui. 

Il principale obiettivo degli interventi politici diviene quello di superare la deprivazione e la segregazione sociale fornendo i mezzi necessari a tutti gli individui che ne avessero presentano il bisogno. Gli immigrati, tra questi, rappresentavano quindi solamente una parte dei destinatari delle “Politiche d’Integrazione” e non l’unico e solo  target.

Esempi calzanti del fenomeno in corso furono la trasformazione sia delle strutture educative allestite ad hoc per i bambini di origine immigrata, che dei programmi di formazione per i membri disoccupati delle minoranze etniche. Essi divennero rispettivamente “programmi di educazione prioritaria” aperti a tutti gli alunni che ne avessero potuto avere bisogno e corsi formativi per individui con basse competenze lavorative.

Per sottolineare il nuovo approccio, molte delle autorità locali smisero di utilizzare la categoria specifica di “minoranze etniche” per riferirsi agli immigrati.

Le due nuove accezioni coniate dalle Amministrazioni Pubbliche e tuttora utilizzate per definire la condizione di straniero furono, “new-comer”, nuovo arrivato e “allochtonen”, alloctono, l’opposto del più familiare autoctono.

E’ evidente il riferimento esplicito agli individui piuttosto che alle comunità, passaggio che tra l’altro sollevava le Amministrazioni dall’annoso compito di stabilire quali gruppi sarebbero rientrati negli obiettivi delle politiche e quali ne sarebbero stati esclusi, riducendo così ad un unico status la condizione amministrativa degli immigrati in Olanda.

Il coronamento e la definitiva istituzionalizzazione dei nuovi orientamenti politico-ideologici arrivò nel 1998, con l’approvazione della “Legge sull’Integrazione dei New-Comers”. Da quel momento
, in tutta la nazione, si diede inizio allo sviluppo e all’implementazione dei così detti “Programmi d’Integrazione” (PIN), a cui dedicheremo tutto il prossimo capitolo e che, come vedremo tra breve, erano già stati sperimentati nei due anni precedenti dall’Amministrazione Locale di Rotterdam.

2.5. Rotterdam precursore delle politiche statali

E’ possibile affermare con certezza che molte delle politiche sull’immigrazione adottate dal Governo Centrale olandese siano state ideate e sperimentate prima a livello locale e soltanto successivamente mutuate a livello nazionale. Questa constatazione risulta ancora più rilevante e significativa se ci riferiamo alla città di Rotterdam, non a caso definita il “laboratorio sociale d’Olanda”. Molti dei progetti pianificati ed implementati nella seconda città olandese hanno riscosso l’approvazione del Governo Centrale, primi fra tutti, l’istituzione dell’ente che gestisce il “percorso d’integrazione” degli immigrati (MIP) e l’introduzione del diritto di voto a livello distrettuale per tutti gli immigrati residenti nella città da almeno cinque anni.

Gli enti locali, infatti, in quanto prima interfaccia tra Stato e Società, possono spesso risultare più sensibili alle esigenze e ai cambiamenti sociali che interessano le specifiche comunità dislocate sul territorio. Per quanto concerne il fenomeno immigrazione, esso viene sperimentato in modo massiccio e diretto in quelle città che, essendo più popolose e sviluppate della altre, offrono notevoli possibilità di lavoro e l’occasione di ricongiungersi con i membri della propria comunità già stabilitisi in Olanda.

La crescente concentrazione della popolazione immigrata, rilevata in modo particolare nelle prime quattro città olandesi, cominciò intorno ai primi anni ’70 a divenire un problema all’ordine del giorno in tutte le Amministrazioni Comunali più interessate dal fenomeno.

Già nel ’72, a Rotterdam cominciarono a verificarsi le prime rivolte basate su differenze etniche, causate dall’esplosione delle tensioni sociali seguite al massiccio ingresso dei nuovi utenti stranieri nel mercato edilizio. Sebbene, in realtà tali disordini fossero di piccola entità e sostanzialmente circoscritti, essi rappresentarono il punto di partenza per un maggiore sviluppo delle politiche locali e sfociarono, nel 1975, nella ratifica da parte del Consiglio Municipale cittadino, del primo Documento sulle politiche migratorie: “Migrantenbeleid Rotterdam” (“Politiche Migratorie di Rotterdam”). Fu il primo per la città e per tutta l’Olanda.

Il Documento stabiliva che gli stranieri residenti nella città avrebbero avuto gli stessi diritti sociali dei residenti autoctoni, gli stessi trattamenti riguardo l’accesso al mercato del lavoro, al mercato edilizio, alla sanità, ai servizi sociali e gettava i presupposti per una successiva concessione dei diritti politici a livello amministrativo. Lo scopo dichiarato del Consiglio Comunale era quello di traslare le proteste e i conflitti dei vari gruppi componenti la comunità cittadina dalle strade alle assemblee democratiche e legittimate, evitando così l’esplosione di tensioni difficilmente controllabili.

Dal ’75 le “Migrant Policies” sono un pilastro irremovibile nel portafoglio politico della città, sono state inserite sotto la responsabilità di un “Algemeen
” (semplificando: il dirigente di uno specifico dipartimento comunale) e solitamente si collocano all’interno del settore “Politiche Sociali”, “Istruzione” o 

“Urbanistica” (“Housing”).

Infine, venne creato un ufficio in grado di coordinare e, in alcuni casi, finanziare le attività delle organizzazioni pubbliche e private che operavano nel campo delle “migrant activities”. 

Quello che stava avvenendo testimoniava un grande cambiamento di modello e di mentalità dei “policy-makers”: stava crescendo la consapevolezza che gli immigrati non sarebbero tornati nei loro rispettivi paesi, ma si sarebbero stabiliti permanentemente sul territorio.

Durante la seconda metà degli anni ’70, col susseguirsi di governi socialdemocratici che ebbero come indirizzo politico la distribuzione delle risorse e del reddito, nacque l’esigenza di realizzare un decentramento a livello comunale dando potere, seppur limitato, ai singoli Quartieri della città (Distretti, in Olanda). In concomitanza con la creazione di questa nuova istituzione, nel ’79, a tutti gli stranieri residenti a Rotterdam da almeno cinque anni e privi di precedenti penali, fu concesso il pieno diritto di voto attivo e passivo ai Consigli Distrettuali. Un anno dopo, per la prima volta, gli immigrati idonei ai canoni giuridici richiesti si recarono alle urne, con alcuni anni di anticipo rispetto al resto del paese. Infatti il diritto di voto a livello distrettuale per i residenti stranieri, fu effettivamente introdotto in Olanda con la Legge Costituzionale dell’86 che, compiendo un passo ulteriore, lo estese anche al livello Comunale (diritto di voto attivo e passivo alle elezioni del Consiglio Comunale).

Come già in altre occasioni la città si dimostrò più sensibile ed innovativa del Governo Centrale alle esigenze di integrazione degli stranieri. Infatti, il diritto di voto a livello amministrativo potrebbe essere considerato come un pre-requisito al raggiungimento dell’integrazione, utile a favorire da un lato il coinvolgimento degli immigrati nella vita politica della città, dall’altro, l’interessamento degli stessi partiti politici alle istanze che li riguardano. 

Attualmente 8 dei 45 seggi del Consiglio Comunale sono occupati da membri di nazionalità straniera (2 Suriname; 1 Capo Verde; 2 Marocco; 3 Turchia) e la percentuale risulta molto più elevata a livello distrettuale, dove in alcuni casi i componenti di gruppi etnici formano la maggioranza nei consigli e sono stati eletti all’esecutivo (Esempi: Distretti di Delfshaven e Feyanoord).

Come afferma un funzionario del “Centro Ricerche Sociali” del Comune di Rotterdam:

“Questa città rappresenta una delle entità locali che più in Olanda ha sperimentato e sta sperimentando come esperienza diretta i continui flussi d’immigrazione, essa ha acquisito con un buon margine d’anticipo sul Governo Centrale, esattamente cinque anni, la consapevolezza della necessità d’integrare i new-comers, giunti sin qui per restare e non per lavorare qualche anno e poi tornare in patria”.

(Traduzione mia)

E’ sulla scia di queste convinzioni che deve essere letto lo sviluppo, nel 1996, di un altro progetto che questa volta anticipò il Governo Centrale nell’applicazione dei “Programmi d’Integrazione”, ovvero, il “MIP” (Centro per l’Immigrazione, l’Integrazione e la 

Partecipazione).

Tratteremo dettagliatamente nel prossimo capitolo l’analisi di questo organo del Comune di Rotterdam, quindi per ora ci limiteremo solo ad introdurre i presupposti e gli obiettivi individuabili alla base di tale esperimento.

L’idea fondamentale dell’Amministrazione Comunale fu quella di considerare come necessaria una regolamentazione ordinata e trasparente dell’ingresso dei new-comers nella società. Perciò, per favorirne l’integrazione, ai nuovi arrivati andavano riconosciuti sì i diritti, ma anche i doveri propri di ogni cittadino facente parte integrante della comunità.

Gli obiettivi da raggiungere erano infatti una buona padronanza della lingua olandese, una conoscenza sufficiente delle istituzioni e della società ospitante e un livello di competenze tecnico-lavorative adeguato a consentire l’inserimento nel mercato del lavoro.

Risulta interessante sottolineare che gli oggetti di questi interventi non erano, allora come oggi, tutti i new-comers, ma bensì quelle categorie di alloctoni che, a causa degli scarsi livelli di preparazione culturale e lavorativa, sarebbero con più probabilità rimasti disoccupati e dipendenti dai sussidi statali.

La problematica della disoccupazione risulta infatti decisamente centrale a Rotterdam e più in generale nelle grandi città olandesi. Essa, provocando degrado e segregazione sociale, componenti del tutto incompatibili con l’idea di integrazione che si sta cercando di sviluppare, mette in discussione l’efficacia dei progetti implementati dagli enti locali.

Il tentativo di arginare il problema è stato compiuto a livello politico nel 1998, con la creazione della “Major Cities Policy” (“Politica per le Grandi Città”) di cui Rotterdam fu decisa promotrice. Tale iniziativa si basa su una legge che conferisce alle quattro “Major Cities”, Amsterdam, Rotterdam, The Hague e Utrecht, gli stessi poteri e prerogative propri delle province. Le quattro città risultano così finanziate direttamente dallo Stato e godono di processi di allocazione delle risorse considerevolmente più snelli rispetto a quelli degli altri Comuni. 

Tuttavia, come afferma un funzionario comunale responsabile della “Four Major Cities Policy”:

“Questo speciale “status” non si spinge fino alla creazione di un consiglio istituzionalizzato delle “Quattro” che possa interagire direttamente con il Governo Centrale. In questo caso fu proprio quest’ultimo ad impedirlo, in quanto non sarebbe risultato equo nei confronti di molte altre municipalità che, seppur in maniera inferiore, affrontano gli stessi problemi delle Major Cities”.

(Traduzione mia)

Gli obiettivi della policy sono rivolti alla soluzione delle problematiche più critiche che si riscontrano nelle quattro grandi città. Gli ingenti flussi migratori che si concentrano in queste zone creano una vasta serie di situazioni difficilmente gestibili tra cui il degrado dei quartieri, le situazioni di indigenza e l’aumento della criminalità.

Per facilitare la soluzione di queste problematiche lo Stato olandese dà accesso alle “Quattro”, a dei finanziamenti speciali da utilizzare nello sviluppo di progetti specifici quali programmi di impiego, integrazione, lotta alla criminalità e, laddove sia possibile, rinnovamento urbano (G. Engberink, 2001).

Il quadrilatero compreso tra le suddette città raccoglie il 15% della popolazione olandese e rappresenta il motore dell’economia del paese. Solamente Amsterdam e Rotterdam contano per il 30% del PIL nazionale e si ritiene che un investimento eseguito nell’area inneschi un circolo virtuoso che sospinga la crescita economica di tutto il resto dell’Olanda. Risulta chiaro, quindi, l’interesse dello Stato nella tutela di tale territorio che gioca un ruolo fondamentale per il benessere dell’intera nazione.

Al fine di produrre un’allocazione costruttiva delle risorse, le città hanno instaurato tra loro una sorta di collaborazione tesa ad individuare l’entità delle problematiche e la quantità di mezzi necessari per intervenire. Nel momento in cui si richiedono i fondi esse si uniscono formando una “lobby” in grado di negoziare con il Governo.

Solitamente le aree di investimento riguardano le infrastrutture, la cura e la gestione dell’ambiente urbano, la sicurezza e lo sviluppo economico.

Di centrale importanza sono i provvedimenti riguardanti le politiche urbane. Due sono i fenomeni a cui l’Amministrazione sta cercando di dare una risposta. Il primo è il numero crescente di residenti con alti livelli di reddito che si trasferiscono nelle zone di periferia. Il secondo riguarda l’aumento della concentrazione dei residenti con bassi livelli di reddito, per gran parte alloctoni, nei quartieri degradati o in via di degrado, presenti nella città.

L’obiettivo che le Amministrazioni si sono prefissate, nell’ambito di un progetto cosiddetto di “rinnovamento sociale”, è quello di coinvolgere tutti gli abitanti ad impegnarsi per rendere la città più vivibile ed attraente, incentivando, tramite finanziamenti comunali, tutte le singole iniziative finalizzate a prendersi cura dei quartieri e dei luoghi pubblici di comune utilizzo.

I risultati ottenuti cambiano a seconda dei quartieri presi in esame. Molte delle zone più degradate, dove la maggior parte dei residenti sono new-comers dipendenti dai sussidi e la tendenza comune è quella del mantenimento dell’anonimato, la politica si è rivelata un fallimento.

In questi quartieri l’integrazione risulta impossibile e cede il posto alla segregazione sociale degli individui che, reclusi ai margini della società, non possono che divenire un problema difficilmente gestibile per le Amministrazioni, alle quali spetta il dovere di inserirli nella comunità come cittadini.

In previsione, afferma il funzionario responsabile della “Four Major Cities Policy”:
“Le iniziative promosse da queste politiche continueranno ad essere implementate e molto probabilmente la collaborazione tra città potrebbe, in un prossimo futuro, essere estesa anche ad altre municipalità, così da permettere una risposta più coordinata ed efficace alle comuni problematiche rilevate.

In ogni caso, tuttavia, le modalità di cooperazione dovranno essere migliorate e ciò significa che tutte le Amministrazioni Pubbliche delle città partecipanti, dovranno impegnarsi nello sviluppo di un processo “culturale” e di “apprendimento” finalizzato a rendere il nostro operato sempre più trasparente ed orientato alla collaborazione inter-cittadina”. 

(Traduzione mia)
Esaminati gli sviluppi politici ed introdotte le iniziative più innovative che hanno caratterizzato l’approccio di Rotterdam alle problematiche sollevate dal fenomeno immigrazione e dopo aver fornito una descrizione degli elementi più rilevanti della “Four Major Cities Policy”, nel prossimo paragrafo approfondiremo l’importante tematica delle politiche abitative, tracciandone una breve analisi storica ed evolutiva che si verificherà utile alla comprensione della situazione attuale del mercato edilizio e dell’area urbana della città.

2.6. Lo sviluppo delle politiche abitative nella città di Rotterdam: da un modello di gestione pubblica ad un orientamento di mercato

Fino agli inizi degli anni ’90 il mercato edilizio di Rotterdam risultava per il 70% in mano ad “Housing corporations” (Cooperative Edilizie) di proprietà municipale. Lo scopo prioritario di queste organizzazioni era prettamente sociale: esse avrebbero dovuto fornire abitazioni decenti e poco costose a tutte le frange della comunità.

Tali Cooperative erano da considerarsi dei “quango’s”, ovvero delle “Organizzazioni Quasi Non-Governative” ed operavano in stretto rapporto di collaborazione con il Consiglio Comunale per ciò che riguardava i progetti di costruzione di nuove case popolari e di quelli di rinnovamento urbano. 

Successivamente agli anni ’90, il ruolo del Comune nella gestione del mercato edilizio è stato notevolmente ridimensionato dal passaggio da un modello d’intervento statale ad uno più orientato alla gestione di mercato.

Le “Housing corporations” vennero privatizzate e il controllo della distribuzione delle abitazioni fu quasi interamente lasciato alle forze di mercato in un’ottica di piena liberalizzazione.

Da segnalare risulta comunque la presenza di un ufficio pubblico centrale, l’“Ufficio Governativo per la Casa”, dove ogni richiedente è tenuto ad inoltrare la domanda di accesso al mercato edilizio. Successivamente alla registrazione presso lo sportello di tale ente, il richiedente viene autorizzato a comprare o acquisire tramite contratto d’affitto, una qualunque abitazione tra quelle regolarmente pubblicizzate dalle agenzie private.

L’Amministrazione, inoltre, si mantiene comunque presente nella distribuzione delle abitazioni provvedendo entro certi limiti all’erogazione di sussidi destinati al pagamento dei canoni mensili ed emessi in quantità sufficienti da permettere a tutti i richiedenti, l’accesso ad una soluzione abitativa adeguata.

Come afferma un funzionario del “Centro Ricerche Sociali” del Comune di Rotterdam:

“La città non tollera la presenza di “senza-tetto” e per questo ha a disposizione una struttura attrezzata che conta circa 300 posti-letto (con uso cucina e bagno) – per la maggior parte inutilizzati per mancanza di necessità – che vengono tenuti pronti per affrontare le eventuali emergenze abitative. Infatti la politica di Rotterdam e più in generale quella olandese, sente una forte responsabilità per quanto riguarda l’accoglienza dei new-comers e anche dei così detti “senza fissa dimora”. Se qualcuno sceglie di risiedere nella nostra città e per vari motivi si trova a non avere dove dormire, che venga in Municipio, sarà il benvenuto.

Ogni sera la Polizia Municipale, che conosce perfettamente ogni “senza-tetto” di Rotterdam (6 o 7 al massimo) e i luoghi che frequenta, compie un routinario percorso per le vie cittadine che si conclude con l’accompagnamento di ognuno di essi nelle strutture d’accoglienza comunali: questa è la politica della città”.

(Traduzione mia)
Quindi, come abbiamo appena visto, per quanto riguarda gli specifici provvedimenti rivolti a particolari gruppi di utenza (senza-tetto, disabili, etc.) – a cui aggiungiamo anche l’area dei progetti di rinnovamento urbano – il Governo Locale ha mantenuto il suo originario ruolo di gestione e controllo, contrapponendosi al prevalente orientamento di mercato.

Attualmente la situazione risulta abbastanza complessa:

· Parte dei quartieri rinnovati (la zona Ovest) che agli inizi degli anni ’80 presentavano alti livelli di criminalità e degrado, ora sono decisamente cambiati e fungono da vetrina per i sostenitori del “rinnovo urbano”. La ricostruzione è stata completa e le zone interessate oggi non presentano più alcun problema di sicurezza, né di mancanza o insufficienza di qualsiasi tipo di servizio richiesto dalla cittadinanza.

· In quei quartieri in cui invece il rinnovo urbano non è avvenuto o non è stato completato, il degrado permane e la popolazione residente, in gran parte di origine immigrata, vive in condizioni di sovraffollamento, è disoccupata e dipendente dai sussidi statali. Queste aree presentano alcune forme di edilizia irregolare, lavoro nero e reti informali di assistenza tra new-comers, soprattutto della medesima etnia. Si ritiene che l’ambiente sia ideale per quegli immigrati che, entrati irregolarmente nel paese, necessitano di un luogo “sicuro” dove nascondersi e risiedere temporaneamente. 

Molti nuovi arrivati tendono ad insediarsi in questo tipo di quartieri e a trasferirsi in zone migliori subito dopo l’acquisizione di una sicura condizione economica, preludio ad una migliore integrazione sociale. Queste aree, quindi, fungono da “training-grounds” (“campi di addestramento”) per l’integrazione dei nuovi arrivati.

Il problema politico che tutt’ora non appare di facile ed immediata soluzione è rappresentato dalla sostanziale impraticabilità di apportare un effettivo miglioramento ambientale in queste zone, che a causa del continuo trasferimento in altri quartieri di quelli tra i residenti che sono riusciti ad ottenere un sufficiente successo economico-sociale nella comunità, rimangono imbrigliate in una fase di perenne ricambio interno perdendo così i propri “pezzi” migliori. Gli individui maggiormente integrati, che hanno compiuto una fruttuosa scalata sociale, vengono a loro volta rimpiazzati da altri individui appena arrivati dall’estero e per i quali i processi integrativi non hanno ancora avuto inizio. Per questo il livello di benessere di tali quartieri si mantiene basso e al contrario, elevata risulta la segregazione sociale dei loro residenti.

· Infine, nonostante la relativa stabilità presente nel mercato dell’edilizia, si rileva ancora l’esistenza di “ostelli” irregolari gestiti da autoctoni o alloctoni che forniscono accoglienza, dietro pagamento, ai nuovi arrivati che non sono a conoscenza del regolare mercato edilizio o che non sono in condizioni economiche o più probabilmente giuridiche (illegalità) per potervi partecipare. I new-comers che entrano in questa rete di “ostelli” vivono in condizioni abitative inferiori agli standard minimi previsti per legge e spesso sono vittime di sfruttamento da parte dei proprietari.

Oggi i problemi d’insufficienza abitativa che caratterizzarono la città negli anni del dopo guerra sono stati risolti, comunque la qualità della maggior parte delle abitazioni localizzate nei quartieri più degradati della città non rispetta ancora i canoni richiesti per legge.

La popolazione residente in queste aree è caratterizzata da bassi livelli di reddito e nella maggioranza dei casi ha origini immigrate. La concentrazione di tali frange della comunità nei quartieri più degradati di Rotterdam, dove il prezzo degli alloggi è inferiore, risulta impossibile da evitare in quanto le risorse a disposizione dei nuovi arrivati non gli consentono di accedere ad altre tipologie di soluzioni abitative che risulterebbero al di là delle loro possibilità.

Inoltre la legge olandese impedisce, etichettandola come 

incostituzionale, la possibilità da parte degli Enti Locali di gestire la distribuzione delle presenze alloctone residenti sul territorio cittadino, in modo da evitare eccessive concentrazioni etniche circoscritte a specifiche aree, e i seri problemi di integrazione ad esse correlati.

“Nonostante ciò l’Amministrazione cittadina, benché solo informalmente, cerca di evitare tali situazioni mantenendo un monitoraggio il più possibile continuo sulle aree residenziali più critiche e tenta, nei casi in cui le condizioni lo richiedano, di impedire o più precisamente di non favorire il verificarsi di condizioni di preponderante concentrazione di particolari gruppi etnici”.

(Traduzione mia)

(Fonte: Consulente del Comune di Rotterdam). 

Quindi la politica perseguita dal Consiglio Comunale si prefigge l’obiettivo di non incrementare il numero di quelle comunità etniche le cui componenti risultino eccessivamente conglomerate in uno specifico quartiere.

Un tale intervento si inserisce nella visione sposata da Rotterdam di una società multiculturale in cui i vari gruppi etnici possano interagire tra loro e integrarsi nella comunità ospitante come veri cittadini. Al contrario, l’esclusiva concentrazione degli individui intorno a specifiche comunità etniche sembra costituire solamente un ostacolo all’integrazione e spiana la strada verso una sterile segregazione dei new-comers ai margini della società.

Esattamente in quest’ambito si inseriscono le nuove politiche implementate dall’Amministrazione di Rotterdam, le così dette “Coloured Blind Policies”, che ribadiscono l’intenzione di integrare i nuovi arrivati nei sistemi di servizi ai quali hanno comunemente accesso tutti i cittadini olandesi. La nazionalità e il gruppo etnico di appartenenza non rappresentano più un elemento determinante nell’“Housing Policy” della città, ma piuttosto la fascia di reddito e la situazione familiare e personale divengono le uniche categorie rilevanti per tutti i richiedenti un sussidio per l’alloggio. 

In un mercato dell’abitazione accessibile a qualsiasi individuo, si uniscono autoctoni e alloctoni che ricevono, nei casi previsti e secondo gli stessi criteri, gli aiuti economici necessari per il conseguimento di una decente soluzione abitativa.



Capitolo Terzo

L’organizzazione dell’integrazione e la “Catena di Socializzazione” nell’applicazione al caso olandese

3.1. Premessa

Dopo aver inquadrato il fenomeno immigrazione da un punto di vista storico e politico, in questo capitolo esporremo l’analisi organizzativa del percorso di “socializzazione” che un new-comer deve seguire nel suo ingresso in Olanda e nella città di Rotterdam. 

Abbiamo diviso il percorso in cinque fasi, ognuna delle quali presenta precise caratteristiche e svolge determinate funzioni finalizzate a guidare il cammino del nuovo arrivato verso l’integrazione nella società ospitante: il “risultato finale” del modello “Catena di Socializzazione” che è stato elaborato nella prima parte di questa ricerca.

Per avere una traccia ed un quadro complessivo che possa facilitare la comprensione delle varie parti del presente capitolo e delle loro particolari peculiarità, si veda la Tabella n.5 esposta nella pagina seguente.

Essa schematizza le cinque fasi facenti parte del percorso 

d’integrazione che un new-comer deve seguire, cominciando dal suo ingresso in Olanda e “terminando” con l’acquisizione di un lavoro, e quindi dell’indipendenza economica, e di un pieno inserimento come cittadino nella comunità ospitante.

Tabella n.5: La “Catena di Socializzazione” applicata al caso olandese di Rotterdam

	
	FASI
	OBIETTIVI
	AZIONI
	ORGANIZZAZIONI COINVOLTE

	1
	Ingresso in Olanda
	· Filtrare gli ingressi
	· Screening

· Rimpatri ed espulsioni

· Prima accoglienza di profughi e richiedenti asilo

· Avvio delle ricerche sulle pratiche di asilo


	· IND (Dip. Immigrazione e Naturalizzazione)

· Consolati

· Dogane

· Polizia di frontiera (Aliens Police)

· Polizia militare

· COA (Servizio Accoglienza Richiedenti Asilo)

	2
	Insediamento nel comune di Rotterdam
	· Registrare i new-comers come residenti

· Iscrizione ai PIN (Programmi di Integrazione)
	· Registrazione

· Allestimento dei PIN

· Orientamento alla società e lezioni di Ed. Civica
	· Inbur

· Dip. Impiego e Affari sociali

	3
	Inserimento nei corsi di lingua
	· Fornire competenze linguistiche adeguate all’integrazione nella società
	· 600 ore di corso di lingua olandese
	· ROC (Centri Regionali per l’Educazione)

· Dip. Dell’Istruzione

	4
	Inserimento nei corsi di formazione
	· Fornire competenze sufficienti per competere adeguatamente sul mercato del lavoro
	· Corsi di formazione ad hoc (durata massima 100 ore)

· Trainings in ambito lavorativo
	· RBA (Centri di Formazione Regionale)

· Ufficio del Lavoro

	5
	Inserimento occupazionale
	· Fornire un impiego ai new-comers

· Indipendenza dai sussidi statali
	· Valutazione delle capacità e delle competenze

· Proposte di lavoro ed orientamento
	· RBA

· Ufficio del Lavoro

· CWI (Centro di Collocamento Regionale)


3.2. L’ingresso in Olanda: Il primo filtro

La prima interfaccia incontrata da un alloctono extra-comunitario (non appartenente quindi, né alla Comunità Europea, né a quei paesi “occidentali” come Nuova Zelanda, Australia, Giappone, U.S.A. e Canada con cui vigono accordi speciali sulla gestione dei flussi migratori) che ha intenzione di entrare in Olanda, è rappresentata da due particolari organi statali: i Consolati e le Dogane o Stazioni di Frontiera.

I primi sono dislocati ed operativi nei vari paesi d’origine dei flussi migratori, i secondi invece, sono posti a presidio dei confini nazionali.

Tale prima interfaccia, in quanto gestita per ovvie ragioni a livello nazionale, in questa ricerca catalizza solo relativamente il nostro interesse, più specificamente mirato alla dimensione locale del fenomeno.

Tuttavia appare necessario alla comprensione dell’evoluzione dei successivi anelli della “Catena di Socializzazione”, fornire una sintetica spiegazione del suo funzionamento.

La funzione generale svolta da questi organismi consiste nel filtrare i flussi d’ingresso (e di uscita) nel territorio olandese. 

Ai Consolati viene affidato il compito di vagliare tutte le richieste di visto per ragioni di lavoro, studio, ricongiungimento o formazione familiare inoltrate da stranieri nel paese di provenienza. 

Alle Dogane e agli uffici della Polizia di Frontiera, invece, spetta il controllo dell’idoneità legale (visti e documenti) degli individui che si apprestano ad entrare nel paese, compresa la possibilità di rifiutare coloro che non soddisfano i criteri stabiliti dalla legge vigente. Inoltre, hanno il dovere di trattenere e registrare tutti gli individui classificabili come profughi o richiedenti asilo a cui verrà fornito un servizio di prima accoglienza in appositi centri dislocati nelle stazioni di confine e negli aeroporti con scalo internazionale. 

In questi centri, chiamati “Aanmeld-Centra” (Centri Rilevamento), dovrà essere elaborata entro 48 ore una prima valutazione su ogni singolo caso. Chi, a seguito di questa prima analisi, non viene ritenuto idoneo alla richiesta d’asilo (circa l’80% dei richiedenti), è immediatamente invitato a lasciare il paese. Nel caso il soggetto interessato dovesse rifiutare di farlo volontariamente, è previsto l’intervento della Polizia Militare e quindi l’espulsione.

Coloro che superano questo primo filtro acquisiscono di fatto lo status di “richiedenti asilo
” e vengono trasferiti negli “OC” (Centri di Ricerca), più di 60 sparsi nella campagna olandese, dove rimarranno per un “periodo massimo
” di sei mesi in attesa che l’ente statale competente valuti più approfonditamente la fondatezza delle condizioni per l’accoglienza o delle motivazioni per il rifiuto delle pratiche da essi inoltrate.

In questa seconda fase, ogni richiedente riceve un indennizzo di 35 euro a settimana per le spese di sussistenza e un’integrazione di 25 euro per ogni minore a carico.

Molto simili ai Centri di Ricerca sono gli “AZC” (Centri per Richiedenti Asilo), che rappresentano una forma di seconda accoglienza (appartamenti, singole abitazioni). Sono rivolti a coloro che, a causa di gravi ritardi nelle procedure valutative e decisionali delle proprie pratiche, hanno necessità di strutture equipaggiate per una permanenza di lungo periodo. Le tre tipologie di centro d’accoglienza vengono gestite dal “COA” (“Servizio d’accoglienza richiedenti asilo”), settore del “Dipartimento di Giustizia”.

Solamente a Rotterdam (Rotterdam-South), il COA dispone di un centro predisposto per l’accoglienza di 350 persone (in maggioranza famiglie) e di un numero di abitazioni singole, esterne al centro, che permettono di ospitare altri 2.000 richiedenti asilo.

A seguito dell’ultima Legge sull’immigrazione, “Aliens Act” 2001, per i richiedenti asilo è stata abolita la “procedura di obiezione” che prolungava estremamente i tempi decisionali (in alcuni casi anche 10 anni). Ora è possibile un solo ricorso in appello – al “Consiglio di Stato” – al fine di richiedere una revisione della decisione raggiunta. La sentenza emessa in appello sarà, in ogni caso, la risoluzione definitiva. Nei casi in cui la procedura decisionale dovesse richiedere un periodo superiore ai sei mesi, al richiedente asilo è concesso il prolungamento fino ad un anno della permanenza nei centri d’accoglienza.

L’ente statale a cui viene affidato lo svolgimento della funzione valutativa dei singoli casi è il “Dipartimento d’Immigrazione e Naturalizzazione” (IND), un settore del “Dipartimento di Giustizia”. 

L’IND, operativo – con più di 3.500 impiegati – in ogni distretto regionale del paese, è l’organizzazione responsabile 

dell’implementazione delle politiche sull’immigrazione. Esegue ricerche ed accertamenti su ogni singola pratica inoltrata sia da regolari new-comers che da richiedenti asilo o profughi. 

Oltre alla funzione investigativa il Dipartimento, in collaborazione con il “Ministero di Giustizia”, è chiamato a decidere sul rilascio dei permessi di soggiorno e sulla specifica entità degli stessi, in accordo con i trattati internazionali quali la “Convenzione di Ginevra”, la “Convenzione Europea sui Diritti Umani” e la “Convenzione di Dublino”.

Inoltre l’IND svolge altre quattro tipologie di funzioni:

· L’analisi e la valutazione delle richieste di naturalizzazione.

· Il controllo dei confini (Coopera con la Dogana e la Polizia di Frontiera).

· Il controllo sulla legalità della permanenza degli stranieri presenti nel paese (Coordina la “Aliens Police”).

· L’espulsione degli immigrati residenti illegalmente sul territorio olandese (Delega alla Polizia Militare).

Successivamente alla fase di “screening” e, nei casi di idoneità, al rilascio del permesso di soggiorno, le funzioni di controllo e gestione dei “new-comers” (compresi i richiedenti asilo) vengono trasferite alle municipalità locali, prime implementatrici delle politiche di integrazione degli immigrati.

Con l’inizio della fase successiva, lo studio si concentrerà sull’analisi specifica del particolare caso di Rotterdam e della risposta al fenomeno immigrazione da esso prodotta.

3.3. La registrazione al Comune di Rotterdam: La seconda fase

Tutti i “new-comers” che si stabiliscono in città e che abbiano ottenuto un regolare permesso di soggiorno o abbiano acquisito lo status di rifugiato, hanno l’obbligo di registrarsi – entro sei settimane dal proprio arrivo – al “MIP” (Migratie Integratie & Participatie), ovvero al “Centro per l’Immigrazione, l’Integrazione e la Partecipazione”, uno dei settori del Dipartimento “Affari Sociali ed Impiego” (“Social Zaken en Werkgelegenheid”).

Un funzionario del “Centro Ricerche Sociali” del Comune che ci ha fornito del materiale riguardante la struttura e l’evoluzione del “MIP”, ha sottolineato come esso sia nato per la prima volta nella città di Rotterdam:

La nascita di questo Centro risale al 1996 – anche se fin dal ’91 abbiamo sviluppato autonomamente dei programmi di integrazione per un numero limitato di new-comers – ed allora rappresentava una specifica peculiarità dell’Amministrazione di Rotterdam, la quale lo stava sviluppando come progetto autonomo e auto-finanziato specificamente rivolto a quegli immigrati che, essendo disoccupati, gravavano sulle spalle del “Welfare State”. 

(Traduzione mia)
Venne infatti creato un Percorso d’Integrazione (PIN) con il prioritario obiettivo di rendere il più presto possibile i new-comers indipendenti dai sussidi statali.

Nel ’96, l’organizzazione contava solamente 5 funzionari, appena due anni dopo il loro numero era salito a 30, con l’istituzione di un proprio consiglio d’amministrazione e di un proprio budget da gestire.

Il MIP rappresentò un vero e proprio successo politico da parte del Governo Locale di Rotterdam e divenne l’esempio di “come si fa integrazione in Olanda” (G. Engberink, 2001).

A seguito della valutazione positiva dei risultati raggiunti dall’organizzazione, nel 1998 – con la “Legge sull’Integrazione dei New-Comers” (WIN) – il Governo Centrale estese a tutta la nazione quello che fino ad allora era stato solo un semplice esperimento locale.

Attualmente, anche se solo da pochi mesi, il nome del centro è stato cambiato in “Inbur”, dall’abbreviazione della parola olandese “inburgeren” traducibile attraverso l’espressione: “cambiare in cittadino”. Anche se tale “aneddoto” potrebbe risultare banale, esso ribadisce chiaramente lo specifico obiettivo del Centro e la tipologia dell’approccio all’immigrazione che caratterizza le attuali politiche olandesi.

Il nuovo arrivato che si stabilisce in Olanda non è considerato solamente una risorsa lavorativa da sfruttare e “rispedire a casa”, ma anche una risorsa sociale che va valorizzata fornendogli i mezzi e gli strumenti necessari alla piena integrazione nella società ospitante. Non si esagera individuando come lo scopo ultimo di questa organizzazione quello di “creare dei cittadini olandesi” (G. Engberink, 2001).

Traspare, inoltre, con chiarezza la volontà di ridurre al minimo le possibili tensioni sociali che con estrema facilità si verificano nelle società multiculturali e che con altrettanto estrema difficoltà si riescono a gestire. In questo senso, quindi, la scelta di investire notevoli quantità di risorse nello sviluppo e nella gestione di un “inburgeren”, che come risultato finale dovrà avere l’integrazione e l’inserimento in autonomia (economica e socio-relazionale) del new-comer nella comunità, va intesa in un’ottica di prevenzione di probabili future problematiche sociali e del rischio di dover compiere a posteriori un delicato intervento d’emergenza, i cui costi complessivi solitamente si rivelano estremamente elevati.

Una volta compiuta la registrazione, l’Inbur organizza dei colloqui individuali con i nuovi arrivati (mediamente tra i 2.000 e i 3.000 all’anno) e a seconda delle necessità e delle esigenze rilevate sui singoli casi, stabilisce “ad hoc” con ognuno di essi uno specifico programma d’integrazione. 

Nei casi in cui viene ritenuto necessario, gli operatori con l’ausilio di manuali disponibili in 10 lingue, organizzano all’interno del Centro dei corsi di “Educazione Civica” ed orientamento alla società. L’obiettivo – decisamente pragmatico – di tali interventi, consiste nel fornire agli utenti una prima guida e tutte le informazioni necessarie all’approccio del nuovo arrivato alle strutture cittadine, evitandone una possibile relegazione ai margini della società. “Oggetto di studio” sono l’utilizzo corretto dei mezzi pubblici, le norme per lo smaltimento dei rifiuti casalinghi, le regole del codice stradale e tutte quelle consuetudini che rientrano nel bagaglio di “educazione civica” che ogni cittadino solitamente dovrebbe possedere.

Il personale impiegato dal Centro ed incaricato di svolgere questi compiti, deve soddisfare precisi canoni di professionalità nella gestione dei rapporti interpersonali e dimostrare la padronanza di almeno tre lingue.

Inoltre, come da regolamento dell’organizzazione, il 60% degli impiegati dell’Inbur deve essere reclutato tra gli alloctoni. Si ritiene, infatti, che nessuno meglio di loro possa comprendere i problemi e le esigenze dei new-comers e quindi intervenire, elaborando per ogni singolo caso il programma d’integrazione più adatto.

Tale “programma” si prefigge come obiettivo finale, quello di fornire agli alloctoni gli strumenti essenziali per orientarsi ed inserirsi con successo nella nuova società ospitante. Ovvero una sufficiente conoscenza della lingua olandese e un livello di competenze lavorative tali da rendere possibile il loro inserimento nel mercato del lavoro.

 Il Programma prevede due tipi di corsi (qui omettiamo i corsi di “Educazione Civica”, già trattati, poiché rappresentano una fase propedeutica al PIN):

· Corsi di lingua che prevedono l’insegnamento dell’olandese senza richiedere l’abbandono della propria lingua d’origine, ma piuttosto consentendo il bilinguismo.

· Corsi di orientamento al lavoro e “Trainings” attraverso esperienze lavorative. La guida del new-comer all’ingresso nel mercato del lavoro.

La durata complessiva prevista per ognuno di questi programmi è mediamente di circa un anno, salvo complicazioni che come vedremo potrebbero verificarsi nei casi in cui gli utenti dei corsi non raggiungano i risultati minimi richiesti dal regolamento.

L’Inbur non eroga direttamente il PIN, ma piuttosto detta le linee guida, gli obiettivi e funge da coordinatore, insieme con il “Dipartimento d’Impiego e Affari Sociali”, delle attività e delle organizzazioni coinvolte nel processo. La fase che prevede l’implementazione e l’erogazione dei servizi viene poi delegata ad enti esterni al Dipartimento e per lo più privati.

Questo comporta la necessità da parte del Centro, di mantenere un monitoraggio costante sullo svolgersi del processo e sull’effettiva evoluzione della situazione dei diretti destinatari dei servizi: i new-comers.

A questo scopo l’Inbur ha sviluppato un sistema di “tutoraggio” che fornisce una consulenza continua agli utenti dei corsi e ne mantiene un costante controllo. I tutor, ad ognuno dei quali viene assegnato un numero variabile di casi, hanno a disposizione una speciale rete elettronica (Diagram-Net) che gli consente di monitorare in modo rapido e continuativo tutti i dati aggiornati riguardanti la situazione e i progressi di ogni singolo immigrato inserito nel programma.

Quella del tutor va intesa come una figura di sostegno, assistenza e aiuto immediato per il new-comer. L’Amministrazione non lo abbandona a se stesso ma anzi gli fornisce una linea diretta di comunicazione bidirezionale con essa. Nel caso in cui un utente dei corsi non dovesse ottenere risultati soddisfacenti o abbandonasse il programma, il fallimento personale di un individuo verrebbe interpretato dall’Amministrazione come un fallimento 

organizzativo, sociale e – se vogliamo un po’ cinicamente – anche economico, in quanto tutte le risorse investite su tale individuo risulterebbero perdute.

Il Comune di Rotterdam stima che i costi di ogni singolo utente registrato ed inserito nei programmi d’integrazione ammontino a 8.000 euro. Moltiplicando per una media annuale di 2.000 nuovi ingressi in città, la cifra complessiva investita nei Programmi d’Integrazione si aggira intorno ai 16 milioni di euro l’anno per la sola Rotterdam. Il finanziamento viene stanziato direttamente dal Governo Centrale sulla base del numero degli iscritti ai corsi implementati due anni prima.

Questa stima, inoltre, non tiene conto degli assegni sociali, nei casi in cui vengono elargiti. Tali sussidi, equivalenti al salario minimo previsto per legge, vengono emessi dal Dipartimento d’Impiego e Affari Sociali e solitamente si rivolgono a famiglie composte da almeno due elementi. In circostanze di “reale” necessità, è tuttavia prevista la possibilità di fornire anche ad un singolo individuo un sussidio pari al 70% del salario minimo previsto per legge e nei casi di un individuo con minore a carico la quota emessa sale al 90% dello stesso salario. 

I rischi di frode sono molto elevati e per questo il Dipartimento è stato dotato di un “Settore di Controllo Interno” (“Regionaal Interdisciplinair Fraudeteam”), una sorta di “polizia del welfare”, che opera nel tentativo di smascherare le frodi organizzate sia da chi richiede il sussidio, che da coloro che i sussidi li elargiscono, ovvero gli stessi membri dell’organizzazione.

Per quanto riguarda i richiedenti asilo, la procedura è regolamentata diversamente. Per legge, infatti, questa categoria di new-comer non ha diritto a prendere parte ai Progetti d’Integrazione gestiti dall’Inbur. Come abbiamo detto, il PIN si rivolge esclusivamente a coloro che, avendo ottenuto un regolare permesso di soggiorno, risultino residenti in città o abbiano acquisito lo status di rifugiato. I richiedenti asilo, in quanto tali, non hanno ancora ottenuto alcun tipo di permesso di soggiorno poiché la loro domanda è tenuta sotto esame dall’IND, e di conseguenza non risultano neppure residenti a Rotterdam.

Essi potranno avere accesso ai Progetti d’Integrazione solamente dopo aver acquisito lo status di rifugiati, ovvero quando l’IND avrà approvato la loro richiesta (eventualità che potrebbe anche non verificarsi affatto), ma fino a quel momento vengono considerati “nuovi arrivati a carattere temporaneo” e quindi non rientrano nel target dei PIN.

A seguito delle medesime motivazioni, la legge non permette ai richiedenti asilo di lavorare più di 12 settimane ogni 9 mesi. Moltissimi – per l’esasperazione dell’attesa di un giudizio che spesso si protrae per anni, rendendogli impossibile qualsiasi pianificazione per il futuro – trovano una scappatoia nel mercato del lavoro nero. Altri, più semplicemente, spariscono nelle grandi città o in altri paesi, scegliendo così la via dell’illegalità. 

Un tentativo, seppur effimero, di contrastare questo fenomeno è rappresentato dal coinvolgimento dei richiedenti asilo in varie tipologie di lavori svolti all’interno dei centri d’accoglienza e retribuiti con un fiorino (equivalente a circa 0.45 euro) per ora di prestazione.

Ben altro peso ha l’operato di varie Organizzazioni Non-Governative (ONG), le quali agiscono in stretto rapporto con lo Stato adoperandosi per fornire anche a questa categoria di new-comers, un processo d’integrazione che li prepari all’eventuale ingresso nella società olandese o che almeno tenti di rendere costruttivo il tempo che forzatamente essi devono trascorrere nei centri.

L’AOC – “Centro Educativo per Richiedenti Asilo”, frutto di un’iniziativa locale privata e supportata dal Comune di Rotterdam – è una di queste.

Obiettivo di tale organizzazione, gestita da volontari e finanziata da fondi pubblici e in parte privati, è quello di fornire a chi non ne ha diritto, ovvero ai richiedenti asilo, a coloro che sono in attesa di espulsione ed anche agli immigrati irregolari, corsi di lingua e corsi di formazione professionale che possano risultare utili per un migliore futuro ingresso nella società ospitante o un eventuale forzato ritorno in patria.

Tali attività hanno lo scopo di organizzare in modo utile il tempo di questi new-comers, costretti dalla legge ai margini del sistema sociale. Con esse si tenta di fornire una preparazione linguistico-professionale intesa come primo passo verso una successiva integrazione nel sistema educativo olandese; si intende dare la possibilità di apprendere degli strumenti utili a facilitare un possibile inserimento nella società ospitante anche a coloro che non ne avrebbero diritto. Tra l’altro proprio per questo motivo, tali iniziative sono state oggetto di varie polemiche poiché effettivamente si collocano ai limiti della legalità, in quanto aggirano le disposizioni statali riguardanti la permanenza dei richiedenti asilo politico.

Della gestione dell’AOC si occupano due funzionari salariati a tempo pieno e per quanto concerne i corsi, essi vengono svolti da 70 insegnanti volontari. 

Nel Centro, che riceve e accoglie oltre 400 utenti l’anno, sono disponibili circa venti postazioni computer dotate di un software per l’apprendimento della lingua olandese. Dopo 22 settimane di corso è possibile sostenere un esame che se superato, dà diritto ad un certificato di qualifica riconosciuto dallo stato.

L’AOC fornisce anche la disponibilità di sale attrezzate per corsi di avviamento al lavoro. Grazie a queste strutture è possibile riprodurre e simulare le condizioni di lavoro di elettricisti, carpentieri, saldatori, fresatori, informatici o infermieri. Queste simulazioni hanno consentito a centinaia di persone di acquisire nuove competenze o di affinare le abilità tecniche di cui già erano in possesso.

3.4. L’inserimento nei corsi di lingua: La terza fase

Successivamente alla fase di registrazione e al colloquio con gli operatori del Centro, ogni new-comer viene automaticamente iscritto ad un corso di lingua olandese.

Come abbiamo già accennato, l’Inbur non si incarica di erogare direttamente i corsi, ma li acquista su base individuale presso i così detti “Centri Regionali per l’Educazione” (ROC’s), collegati al “Dipartimento dell’Istruzione” e specializzati nell’insegnamento dell’olandese come seconda lingua.

I ROC’s sono dei centri istituiti direttamente dalle stesse scuole sotto la supervisione del “Dipartimento dell’Istruzione” del Comune e svolgono la funzione di organizzare ed erogare i corsi di lingua specificamente richiesti dall’Inbur.

Sono due nella città di Rotterdam, gli istituti educativi che hanno reso operativi questi centri. Le due scuole in questione – una cattolica e l’altra protestante – sono strutture private, ma vengono finanziate per buona parte dallo stato. Infatti la legge olandese, come già accennato, prevede la possibilità da parte di privati, di ottenere finanziamenti statali anche fino a coprire il 100% dell’attività di gestione di un istituto educativo-culturale, ammesso che tale istituto soddisfi i canoni stabiliti dalla normativa vigente.

Per quanto riguarda il fattore religioso, esso in realtà funge solamente da sfondo all’organizzazione educativa e non ha implicazioni dirette con il lavoro svolto nelle due scuole
.

La frequenza ai corsi è obbligatoria, in quanto la padronanza della lingua è considerata un prerequisito fondamentale all’integrazione. Per gli assenteisti sono previste delle pene pecuniarie che in realtà, risultano solo un deterrente fittizio in quanto solitamente non vengono mai applicate. Infatti, i destinatari dei corsi sono per lo più dipendenti dai sussidi statali e multarli in questo caso, rappresenterebbe un controsenso. L’Amministrazione è consapevole dell’importanza per il funzionamento del sistema, di una piena collaborazione da parte degli utenti dei corsi. Quindi la soluzione più costruttiva non sembra essere quella delle multe, ma piuttosto quella della comprensione e della volontà di affrontare e risolvere i problemi che si verificano. Proprio a questo scopo è stato istituito il servizio di “tutoraggio” di cui abbiamo parlato nel precedente paragrafo.

I corsi organizzati dai ROC’s si compongono di 600 ore di olandese suddivise in moduli e livelli che prevedono lezioni sia frontali che supportate da laboratori linguistici. L’insegnamento viene affidato ad operatori professionisti regolarmente pagati. Prima dell’inizio dei corsi, a seguito dei colloqui svolti dall’Inbur, l’utenza viene suddivisa in classi il più possibile uniformi dal punto di vista linguistico in modo da favorire sia l’insegnamento che l’apprendimento.

L’olandese che viene insegnato ha un taglio molto pratico che conferma l’obiettivo dichiarato dell’organizzazione e cioè quello di fornire agli utenti gli strumenti sufficienti per affrontare senza difficoltà la vita di tutti i giorni.

Al termine del corso è prevista una prova finale in cui i new-comers dovranno ottenere un risultato per lo meno sufficiente, che sarà corrispondente al livello di padronanza della lingua acquisito.

Nei casi in cui l’esame finale non dovesse soddisfare i parametri minimi di accettabilità, l’utente in questione verrebbe unito al gruppo dei “casi problematici” che verrà successivamente sottoposto ad un “trattamento di recupero”.

A questo riguardo qui di seguito proponiamo un breve contributo rilasciatoci da un funzionario del “Centro Ricerche Sociali” del Comune:

“Si tenta tuttavia di prevenire questa situazione mantenendo costantemente attivo, durante tutto lo svolgimento del corso, il servizio di assistenza e tutoraggio ai new-comers fornito dagli operatori dell’Inbur. Ma benché l’utenza sia estremamente seguita, si rilevano ancora numerosi fallimenti per insufficiente preparazione e per prematuro abbandono dei corsi”.

(Traduzione mia)

Nei casi in cui il corso venga superato con successo, eventualità che si verifica per il 50% degli utenti, il nuovo arrivato potrà passare alla fase successiva: l’inserimento nei corsi di formazione e l’orientamento al lavoro.

3.5. I corsi di formazione e i trainings in ambito lavorativo: La quarta fase 

Una volta raggiunta una sufficiente padronanza della lingua olandese, i new-comers vengono preparati per l’ingresso nel mondo del lavoro.

A gestire questa fase è un’altra organizzazione chiamata RBA (Centro di Formazione Regionale), strettamente collegata con l’“Ufficio del Lavoro”, a sua volta coordinato dal “Dipartimento di Impiego e Affari Sociali”.

La funzione del Centro è quella di orientare il nuovo arrivato nel mercato del lavoro. L’RBA cerca di valutare le capacità e le aspettative dell’utente e, basandosi sulle caratteristiche del programma già elaborato dall’Inbur, organizza dei corsi di formazione specifici della durata massima di 100 ore, mirati ad incrementare le competenze dell’individuo, fino a farle combaciare con le richieste dell’offerta d’impiego.

Il Centro, laddove non dovesse essere possibile reperire un posto di lavoro stabile, prevede all’allestimento di esperienze lavorative temporanee, pagate con lo stipendio minimo stabilito per legge. Sono dei trainings in cui l’individuo sperimenta realmente l’impatto con l’ambiente di lavoro, acquisisce esperienza pratica ed incrementa notevolmente la sua preparazione specialistica. Molto spesso queste “work-experience” preludono all’assunzione a tempo indeterminato del new-comer.

I corsi di formazione sono gratuiti esattamente come i corsi di lingua e i loro costi economici risultano compresi nei finanziamenti stanziati per i Programmi d’Integrazione (PIN). Anche in questo caso il loro svolgimento è affidato a professionisti regolarmente pagati. L’insegnamento avviene in lingua olandese, strumento di comunicazione considerato indispensabile in ogni rapporto di lavoro.

Durante questa fase, come per tutto il percorso d’integrazione, i new-comers non vengono abbandonati a se stessi, infatti il servizio di assistenza e tutoraggio rimarrà sempre attivo, almeno finché non si passerà all’ultima fase della “catena”, quella che prevede l’acquisizione di un posto di lavoro.

Se il new-comer non dovesse mostrare sufficiente impegno nella ricerca di un impiego o nella frequenza dei corsi di formazione, l’RBA, insieme con l’Inbur, potrebbe provvedere a multarlo per una cifra massima di circa 3.000 euro. In questo modo si tenta di responsabilizzare il più possibile il nuovo arrivato, che deve riconoscere prima di tutto in se stesso il principale attore della propria integrazione nella società ospitante.

Come oramai sarà chiaro, l’obiettivo più pragmatico e tanto agognato che spunta alle spalle della responsabilizzazione dell’individuo, è anche in questo caso quello di rendere il prima possibile i nuovi arrivati indipendenti dai sussidi statali. Tale scopo, lo ricordiamo, è alla base dello sviluppo dell’Inbur e dell’intero Progetto d’Integrazione.

Per quanto riguarda i new-comers che presentano elevati livelli di competenze (specialmente i rifugiati), dal ’98 il Comune sviluppa programmi speciali di “management” che mirano al loro inserimento in posizioni di dirigenza negli organi burocratici dell’Amministrazione Locale.

Questa “politica” ha un nome specifico: “City as an employer”. Ovvero la città, intesa come Amministrazione e Servizi, prima fornitrice di occupazione per i nuovi arrivati. Essa, non solo si rivela fonte d’impiego per i lavoratori con bassi livelli di competenze, ma si rivolge anche e soprattutto a coloro che, con elevati livelli di preparazione, potrebbero essere inserti nei settori manageriali dell’Amministrazione Locale.

L’obiettivo dichiarato dall’organizzazione consiste nell’innescare un meccanismo di cambiamento che creerà un apparato burocratico più integrato e compatibile con una società a tutti gli effetti multietnica ed in continuo mutamento.

Al perseguimento di tale fine il Comune di Rotterdam ha ritenuto opportuno allestire dei corsi di formazione rivolti anche agli stessi funzionari pubblici già in servizio: i primi attori ed implementatori degli indirizzi politici dettati dal “Consiglio Comunale”.

I corsi, mutuati da un progetto già attuato in Gran Bretagna, prevedono un programma mirato alla valorizzazione della diversità all’interno dell’Amministrazione. I consiglieri comunali, gli assessori e anche lo stesso Sindaco dovranno seguire questi specifici “corsi d’aggiornamento” in modo da comprendere nel migliore dei modi come la popolazione sia cambiata negli ultimi quarant’anni, potendo così organizzare una più competente ed attuale risposta al fenomeno immigrazione.

Inoltre risulta estremamente significativo notare come la frequenza di tali corsi non sia affatto volontaria e tanto meno lasciata alla libera discrezionalità dei funzionari dell’Amministrazione Pubblica. La partecipazione ai seminari viene direttamente prescritta dal contratto di lavoro che gli impiegati pubblici hanno firmato all’inizio del loro rapporto d’impiego, in tal modo impegnandosi automaticamente a prendere parte ai suddetti corsi.

Come afferma uno dei funzionari intervistati:

“Del resto i Programmi d’Integrazione per i new-comers sono obbligatori: per quale motivo per noi impiegati, che con loro dobbiamo lavorare nel migliore dei modi, non dovrebbe essere lo stesso?”

(Traduzione mia)

3.6. L’ingresso nel mercato del lavoro: La quinta ed ultima fase

Con una buona padronanza della lingua olandese e un livello di competenze lavorative sufficienti a permettere l’incontro tra domanda e offerta di lavoro, il new-comer è “pronto” per ricevere un’occupazione.

Gran parte di questa fase, appena successiva e spesso contemporanea ai corsi di formazione, è svolta dall’“Ufficio del Lavoro” e dall’RBA che forniscono orientamento lavorativo e possibilità d’impiego agli utenti dei corsi. 

Per legge, in Olanda come in Canada o negli Stati Uniti, sono state istituite delle “quote d’impiego” che stabiliscono l’obbligo, sia per il settore pubblico che per quello privato, di assumere un numero di new-comers proporzionale al numero di lavoratori impiegati nell’azienda.

Tale normativa a Rotterdam viene attuata con una discreta efficienza. Soprattutto nelle grandi aziende, dove i controlli sono più frequenti e rigorosi e nel settore dei servizi erogati 

dall’Amministrazione Comunale – che deve fungere da esempio per le altre organizzazioni – le quote sono diligentemente rispettate (la P.A., oltre che ai new-comers, dà precedenza a disabili e donne sole).

A livello nazionale, invece, l’efficienza della legge risulta scarsa, in quanto non sono previste sanzioni per coloro che non vi si allineano, per la maggior parte aziende di piccole e medie dimensioni. Tali procedimenti verrebbero interpretati come eccessivamente punitivi nei confronti degli imprenditori e risulterebbero molto impopolari. Perciò la maggioranza delle Amministrazioni Pubbliche Locali non rivolge sufficiente attenzione alla questione.

Da sottolineare risulta una sorta di “joint-venture” tra ente regionale ed enti locali, impegnata nella creazione del “CWI”, una sorta di “Ufficio di Collocamento Unificato”. Questa organizzazione dà la possibilità ad un individuo in cerca di lavoro, di venire a conoscenza delle possibilità d’impiego presenti nell’intera Regione di Rotterdam.

In Olanda, come abbiamo già detto, la concentrazione dei new-comers disoccupati è molto elevata nelle città più grandi. Il CWI è la risposta della Regione che in collaborazione con tutti gli enti locali del suo territorio, tenta di distribuire la forza lavoro là dove essa è necessaria, evitando la sua concentrazione in quelle zone urbane che sono già sature. Il fenomeno della disoccupazione nelle grandi città risulta infatti sempre più critico ed economicamente gravoso per le Amministrazioni Locali che per legge, devono erogare i sussidi di disoccupazione a tutti i residenti che siano privi di un impiego.

Tramite l’RBA, l’“Ufficio del Lavoro” e il CWI, i new-comers vengono inseriti nel mercato del lavoro. Questo passo è fondamentale poiché segna l’ingresso definitivo del nuovo arrivato nella società e, contemporaneamente, la sua uscita dalla “Catena di Socializzazione”.

Il lavoro, tranne che nei casi di particolare complessità, significa indipendenza ed autonomia economica dai sussidi dello Stato e l’inizio di una vita da “cittadino normale”. 

Con l’acquisizione di un impiego, il new-comer si inserisce attivamente nella comunità ed intraprende da solo, il cammino verso l’integrazione sociale di cui il PIN e la “Catena di Socializzazione” rappresentano unicamente i primi passi, seppur importanti.

3.7. Le problematiche

Sebbene il “Programma d’Integrazione” possa sembrare solido e lineare, in realtà esso manifesta alcuni problemi.

Benché il PIN sia obbligatorio, molti potenziali utenti continuano a non presentarsi alle lezioni. Le ragioni dell’assenteismo possono essere le più disparate e in molte situazioni – come nei casi di madri con bambini – anche comprensibilmente giustificabili. Tra i gruppi che dovrebbero frequentare i corsi ma in realtà non adempiono al loro dovere, ci sono infatti molte donne marocchine le quali, impegnate nella cura domestica e familiare, non sono in grado di seguire le lezioni. In altri casi, invece, ad impedire la partecipazione ai corsi è semplicemente il particolare retaggio culturale di cui una specifica etnia è portatrice e che definisce come sconvenienti per una donna tutte quelle attività che vanno al di là della cura della casa e della famiglia. Le sanzioni previste per gli assenteisti, come abbiamo già detto, fungono solamente da deterrente fittizio.

Inoltre, estremamente comune è la situazione per cui molti degli individui che cominciano i corsi, li abbandonino prima di raggiungere il diploma. Anche in questo caso i gruppi più colpiti sono quelli delle madri con bambini, i quali spesso non possono essere affidati agli asili infantili per mancanza di posti.

A ciò si aggiunge un’altra interessante ragione per l’abbandono dei programmi, la quale, molto comune negli ultimi anni di crescita economica, è stata individuata nella grande richiesta di lavoratori – anche con bassi livelli di competenza – da parte dell’apparato produttivo della città. Un normale stipendio è infatti sempre più alto del sussidio equivalente al salario minimo stabilito per legge che viene erogato dal “Dipartimento di Impiego e Affari Sociali”. Quindi è normale che l’occasione di ottenere un posto di lavoro subito, risulti molto più attraente che continuare ad attendere nella prospettiva di cercare un impiego al termine dei corsi.

Ragionando in termini prettamente economici, in tutti questi casi l’Amministrazione Locale perde l’investimento effettuato 

provvedendo all’acquisto dei corsi rivolti al new-comer (8.000 euro per ogni progetto).

Anche se la problematica risulta rilevante, in quanto rende meno efficaci i Progetti d’Integrazione, comporta gravi sprechi di risorse e lascia intravedere il rischio di possibili futuri problemi sociali imputabili ad un mancato o perlomeno incompleto inserimento nella comunità cittadina, l’Amministrazione evita di reagire a tale situazione.

Infatti sarebbe un controsenso impedire ad un new-comer di acquisire un lavoro prima del termine dei corsi, i quali come fine ultimo hanno proprio quello di fornire ai nuovi arrivati un impiego stabile e l’indipendenza economica.

A questi coni d’ombra si aggiunge inoltre la non del tutto soddisfacente percentuale di utenti che, arrivati a sostenere la prova finale dei corsi di lingua, non riescono poi a conseguire un punteggio sufficiente ad ottenere la promozione e quindi l’attestato riconosciuto dalle autorità.

La difficoltà rappresentata dall’apprendimento di una lingua estremamente differente dalla propria è una constatazione indubitabile, come lo è insegnare ad individui culturalmente molto diversi e spesso poco motivati. I corsi, infatti, potrebbero risultare troppo rigidi e rigorosi nel seguire i binari del Progetto d’Integrazione, così da perdere di vista la reale necessità da parte di molti immigrati di trovare al più presto un impiego. Ricordiamo che gran parte delle popolazioni dei paesi d’origine di grandi flussi migratori sono economicamente mantenute dal lavoro delle migliaia di immigrati presenti come mano d’opera nella parte occidentale del mondo.

Un new-comer che deve assicurare il sostentamento della sua famiglia lasciata in patria ed organizzarsi per un eventuale ricongiungimento con essa nel paese ospitante, viene comprensibilmente demotivato dalla prospettiva dell’obbligo di frequentare dei corsi e ritardare così il suo ingresso nel mercato del lavoro di almeno un anno.

Per contrastare il problema della demotivazione e dell’abbandono dei corsi è stata inoltrata la proposta – da parte di alcuni esponenti di “centro-destra” del Governo Locale – di adottare una politica basata su degli incentivi economici. Secondo esponenti dell’ex-partito di Pim Fortune (il “Leefbaar Rotterdam”) che detiene 17 dei 45 seggi e forma con i Cristiano Democratici (5 seggi) e i Liberali (4 seggi) la maggioranza nel Consiglio Comunale, i corsi non dovrebbero essere gratuiti ma a pagamento. La somma d’iscrizione pagata dovrebbe essere in seguito restituita ai new-comers solo nel caso in cui essi abbiano superato con successo i corsi.

L’implementazione della proposta non risulterebbe comunque semplice. Rimane, infatti, l’interrogativo di come i nuovi arrivati potrebbero riuscire a pagare i costi dei programmi con le proprie già scarse risorse.

Un’altra questione delicata riguarda la capacità dei “Centri Regionali per l’Educazione” di distribuire un numero di corsi sufficienti a soddisfare tutte le richieste dell’Inbur. In alcune circostanze le risorse disponibili si sono rivelate scarse e le strutture insufficienti, provocando come conseguenza la formazione di lunghe liste d’attesa e l’erosione della motivazione dei new-comers.

Parte del problema è dovuto al sistema di pianificazione degli investimenti. Infatti, i fondi per i Progetti d’Integrazione vengono erogati sulla base del numero di iscrizioni avvenute due anni prima. Ciò comporta una possibile asimmetria tra risorse e necessità.

Come afferma un funzionario del Comune a cui abbiamo sottoposto la questione:

“Questo è un problema a cui non so dare una valida spiegazione; sicuramente è molto discutibile pianificare la quantità di risorse necessarie oggi, sulla base delle necessità che avevamo due anni fa, ma questo è il metodo scelto dal Governo Centrale e tutti vi si devono adeguare. Ora la situazione si presenta così: negli anni in cui si riscontra un forte aumento nel numero dei nuovi arrivati, il Comune si trova ad attraversare periodi di crisi economica. Al contrario, a seguito di una diminuzione dei flussi migratori, si verifica un surplus di fondi”. (Traduzione mia)

Anche per ciò che concerne le politiche di impiego e più specificamente quelle riguardanti il progetto “City as an Employer”, le perplessità non mancano.

Tale progetto – che come abbiamo accennato prevede l’inserimento di lavoratori reclutati tra i new-comers con elevati livelli di  competenze, in  sezioni dirigenziali, manageriali e di pianificazione dell’Amministrazione Pubblica – non presenta modalità 

d’implementazione costanti.

In questo caso diamo la parola ad un professore e consulente del Comune di Rotterdam, il quale ci ha spiegato la dinamica del fenomeno:

“Fondamentalmente il meccanismo comincia a mettersi in moto solo nei casi in cui un dirigente pubblico interessato alla questione immigrazione dovesse andare a ricoprire una posizione molto rilevante all’interno della Amministrazione Pubblica Comunale. Nei casi in cui ciò è accaduto si rileva l’effettiva tendenza a reclutare new-comers anche per occupare posizioni manageriali, coinvolgendoli così nei processi decisionali ed esecutivi. Tuttavia, una volta che questo dirigente abbia terminato il suo mandato e non venga sostituito da uno con eguali interessi, il meccanismo si blocca. Solitamente il dirigente “illuminato” sparisce a seguito di un avvicendamento politico.

Questo dimostra che la dinamica non è strutturale (anche se dovrebbe esserlo) ma dipende dagli sviluppi politici del sistema e, più chiaramente, dal colore del Consiglio Comunale”.

(Traduzione mia)
3.8. I possibili sviluppi futuri

Le politiche attuali, non solo olandesi ma di tutto il mondo occidentale, stanno convergendo verso una sempre più rigida regolamentazione e selezione degli ingressi.

Solamente in Olanda, nell’anno 2002, si sono verificate 19 mila nuove richieste di asilo – di cui circa il 20% sono andate ad aggiungersi ai più di 77 mila richiedenti già ospitati negli appositi centri – e 65 mila richieste di ingresso ordinario (studio, lavoro, riunificazione familiare, etc.).

Cifre che per quanto riguarda le richieste d’asilo, risultano molto più contenute rispetto a quelle del 2000 e del 2001 dove i soli richiedenti asilo ammontavano rispettivamente a 47 e 33 mila unità (Fonte: “Ministero della Giustizia”). Al contrario le richieste d’ingresso ordinario manifestano un costante aumento se confrontate con le 50 mila del 2001 e le 44 mila del 2000.

Dai dati si rileva chiaramente un trend di diminuzione delle richieste d’asilo che risulta una diretta conseguenza dell’orientamento politico intrapreso dall’Olanda e sancito dall’“Aliens Act” del 2001. Tale legge, elaborata nei due anni precedenti, si può decisamente considerare figlia del suo tempo, dove le risorse investite per l’accoglienza dei nuovi arrivati sembravano non bastare mai (il 98% della capacità dei centri d’accoglienza risultava utilizzato) e i tempi di smaltimento delle domande d’asilo si protraevano a dismisura per anni. 

L’“Aliens Act” del 2001 si dimostrava la risposta alla necessità di moderare i flussi d’ingresso per asilo politico, applicando con maggiore fermezza le misure di espulsione e snellendo effettivamente le procedure per la valutazione delle richieste di rifugio. Inoltre, l’eliminazione della già nominata “procedura di obiezione” per tutti i richiedenti asilo la cui domanda non sia stata accettata, rappresenta uno dei provvedimenti adottati dal Governo per dare più efficienza e rapidità ai processi di valutazione delle pratiche e per rendere meno attraente a nuovi flussi di immigrati l’ingresso nel paese.

Alla luce dei dati riportati, effettivamente i flussi di richiedenti asilo sembrano diminuiti in maniera rilevante e la politica volta a scoraggiare altri ingressi potrebbe essere considerata efficace. I dati però non tengono conto di quanti, all’innalzarsi di controlli e barriere più alte, tentano e riescono ad entrare illegalmente in Olanda. Questa categoria di new-comers cresce estremamente di numero ogni volta che l’ingresso nel paese diviene più complesso e problematico. Chi è penetrato illegalmente nel paese di solito si concentra nelle grandi città, dove vive nell’ombra dei quartieri più degradati sopravvivendo grazie al lavoro nero e alle relazioni parentali o di amicizia con altri connazionali già stabilitisi sul territorio.

Nella sola Rotterdam le presenze illegali – in forte aumento – sono stimate aggirarsi intorno alle 15-20 mila unità e costituiscono una problematica quotidianamente affrontata dal Governo Locale della città.

Come afferma un funzionario del Comune, accennando alla mentalità con cui l’apparato amministrativo e la comunità cittadina stiano affrontando il fenomeno:

“L’Amministrazione Comunale della città – anche a seguito del tentativo dei Governi Nazionali e dell’Unione Europea di contenere i flussi migratori con la stipula di trattati e accordi come quelli di “Schengen” – rimane fermamente convinta che l’immigrazione e la ricerca d’asilo non si fermeranno. Allo stesso modo la classe politica e quella amministrativa, dimostrano la consapevolezza che i livelli di tolleranza della società e della comunità cittadina non sono illimitati e vanno rispettati per preservare i valori e le norme che mantengono accettabile e umana la vita di tutti i residenti, qualsiasi siano le loro origini.

Tenendo ben presente questa constatazione, Rotterdam accetta di assumersi la responsabilità di tutti i new-comers che, secondo la legge nazionale ed internazionale, necessitino di accoglienza e supporto.

Tuttavia, nei casi in cui la richiesta di permanenza in Olanda dovesse essere stata rifiutata dall’IND, la procedura di rimpatrio risulterebbe invece inevitabile, come previsto dalla vigente legislazione”.

(Traduzione mia)
A quest’ultimo proposito, attualmente il progetto a cui 

l’Amministrazione di Rotterdam sta lavorando e che sta tentando di sviluppare con modalità sempre più efficaci nel prossimo futuro, riguarda l’esecuzione di “espulsioni organizzate”. 

Risulta infatti evidente che il rimpatrio, nei casi in cui sia necessario per legge non può essere evitato, ma è comunque possibile organizzare delle forme di espulsione più “evolute” e costruttive. 

L’obiettivo finale di tale progetto, che non ha tutt’ora riscosso molto interesse da parte del Governo Centrale, consiste nel dare un futuro ai new-comers espulsi proprio là nel loro paese d’origine. Rotterdam ha istituito un piccolo settore amministrativo a cui ha affidato il compito di gestire il progetto in collaborazione con l’AOC, l’“International Organization for Migration
” (IOM) e il “Dipartimento Nazionale di Cooperazione Internazionale”.

Dalla collaborazione tra questi enti dovrà scaturire la possibilità di effettuare il rimpatrio in un’area sicura del paese di provenienza del new-comer, al quale, durante la sua permanenza in Olanda, sarà data la possibilità di seguire dei corsi di formazione finalizzati a migliorare il reinserimento nel proprio paese. Si cercherà, laddove possibile, di mettersi in contatto con un’organizzazione nella nazione d’origine che possa cooperare nell’allestimento 

dell’accoglienza dei rimpatriati e ovviamente – indispensabile per l’intera realizzazione del progetto – si tenterà di ottenere la collaborazione delle Autorità Governative del paese nel quale si dovrà organizzare il rimpatrio.

La collaborazione e il coordinamento internazionale tra paesi d’arrivo e paesi di nascita dei flussi migratori, risulteranno sempre più essenziali alla creazione delle condizioni di sicurezza del territorio e di adeguatezza delle infrastrutture, elementi 

indispensabili per ricominciare una vita migliore e riacquisire speranza nel proprio futuro e in quello della propria patria.

Capitolo Quarto

Lo sviluppo delle politiche sull’immigrazione in Italia e nello specifico caso di Bologna: le risposte alle emergenze

4.1. Premessa

Questo capitolo si articolerà in maniera analoga al suo “gemello” – il Secondo – che è stato dedicato al caso olandese e a quello particolare di Rotterdam. Quindi cominceremo col delineare lo sviluppo dei processi migratori in Italia e successivamente ci concentreremo sul caso specifico di Bologna, sul quale infine – nel prossimo capitolo – ci riserveremo di compiere il tentativo di applicare il modello della “Catena di Socializzazione”.

La premessa che sembra necessario puntualizzare, prima di procedere all’esposizione dei risultati ottenuti dalla ricerca svolta nel Comune di Bologna, si basa sulla consapevolezza della notevole distanza che separa la nostra realtà da quella olandese.

La diversità del caso italiano rispetto a quello già analizzato va interpretata in primo luogo come il prodotto di contingenze storico-politiche, le quali hanno determinato un rilevante ritardo nel verificarsi del fenomeno immigrazione e di conseguenza hanno posticipato notevolmente i suoi relativi sviluppi legislativi ed amministrativi.

Prima fra tutte le motivazioni poste alla base di tale affermazione, è la mancanza nella storia d’Italia di un passato coloniale e di un impero commerciale internazionale anche solamente paragonabile a quello olandese, inglese o francese. Questo fondamentale elemento ha escluso l’Italia dal contatto diretto con molti di quei paesi che oggi sono luogo d’origine dei flussi migratori diretti verso l’Europa e la nostra penisola, influenzando decisamente i tempi e le modalità di emersione sia del fenomeno immigrazione e delle problematiche ad esso correlate, che delle strategie di risposta allestite dalle Amministrazioni Pubbliche.

4.2. Profilo storico: l’Italia e i flussi migratori

Non è certo possibile affermare che il nostro paese sia per tradizione avvezzo ad affrontare ingenti e continui flussi di immigrati.

Piuttosto che d’immigrazione l’Italia è sempre stata un paese d’emigrazione a causa della passata precaria situazione economico-politica. Basti pensare che nel secolo compreso tra il 1840 e il 1940, dei 55 milioni di europei che attraversarono l’Atlantico verso l’America, ben 16 milioni erano italiani e che tra il 1900 e il 1914 si raggiunse la media record di 615.980 espatri l’anno.

Il processo di emigrazione continuò a mantenere livelli considerevolmente alti anche durante il secondo dopo guerra, negli anni ’50 e ’60, contando rispettivamente 300 mila e 250 mila espatri l’anno. Gli anni ’70 segnarono il ridimensionamento del fenomeno (108 mila espatri l’anno) che infine solamente negli anni ’80, con 55 mila espatri annuali, divenne fisiologico (G. Nobili).

Lo sfumarsi del fenomeno emigratorio coincise, intorno alla metà degli anni ’70, con la trasformazione dell’Italia da paese d’emigrazione a paese meta di nuovi flussi migratori. Lo stabilizzarsi della situazione economico-politica italiana e la prima chiusura delle frontiere alle nuove immigrazioni extra-comunitarie da parte dei paesi dell’Europa Centro-Settentrionale, che già da tempo si cimentavano col fenomeno, segnarono l’inizio di un sostanziale mutamento. Per la prima volta l’Italia, in contemporanea con nazioni quali la Spagna e la Grecia, si trovò ad affrontare la problematica dell’afflusso interno di immigrati stranieri.

Tuttavia, fino alla fine degli anni ‘80 l’immigrazione rappresentò un fenomeno piuttosto sommerso e poco significativo per la penisola italiana. Infatti gli stranieri presenti nel paese erano per lo più esuli sud-americani, dissidenti dell’Europa orientale e studenti fortemente influenzati dallo spirito di sinistra proprio dell’epoca compresa tra il ’60 e la fine degli anni ’80. Rappresentavano un numero decisamente esiguo della popolazione ed erano strettamente vincolati a partiti, movimenti e sindacati italiani tra i quali la “solidarietà internazionalista” rappresentava un valore comune e condiviso.

Ad ogni modo, osservando i dati riguardanti l’andamento delle presenze straniere in Italia dai primi anni ’70 fino ad oggi, si possono rilevare chiaramente i segni di una radicale inversione di tendenza. Dal 1971, la popolazione immigrata presente nel paese è circa raddoppiata ogni dieci anni, presentando dei notevoli incrementi in corrispondenza delle quattro “sanatorie” promosse dal Governo tra il 1987 e il 1998.
Tabella n.5: Presenze straniere in Italia dal’70 al 2001 e i numeri delle quattro “sanatorie”.

	Anno di rilievo
	Numero di immigrati
	Numero di immigrati sanati


	1971
	156.179
	-

	1981
	331.365
	-

	1987
	572.000
	105.000


	1991
	648.935
	222.000


	1996
	1.000.000
	246.000


	1998
	1.252.000
	250.000


	2001
	1.465.000
	-


             Dossier statistico immigrazione 2000, Caritas italiana
Al primo gennaio 2001 sono stati stimati circa 1.465 milioni di stranieri regolarmente presenti in Italia con un incremento del 15,3% rispetto all’anno precedente. L’incidenza della popolazione straniera su quella italiana passò dal 2,2% del 2000 al 2,5% del 2001.

Lo scenario che emerge dall’analisi di questo quadro risulta nettamente diverso se non proprio capovolto rispetto a quello che abbiamo conosciuto appena trenta anni fa.

Tra l’altro la tendenza riguardante l’aumento dei residenti stranieri all’interno del paese è stata appena confermata e rinvigorita dall’attuazione da parte del Governo, della quinta “sanatoria” nell’arco degli ultimi 15 anni. La regolarizzazione del 2002, la più imponente di tutta la storia italiana, ha infatti interessato circa 700 mila immigrati irregolari
 già presenti nel paese ma fino ad allora “invisibili” agli occhi dello Stato, di cui la metà svolgevano attività di colf e badanti e l’altra metà rientrava nella categoria dei lavoratori subordinati.

Anche se le procedure di regolarizzazione stanno avanzando con estrema lentezza a causa dell’ingente mole di richieste inoltrate e considerando che alcune delle domande potrebbero essere ritenute non idonee e quindi rifiutate, è possibile stimare approssimativamente a 2.4 milioni di unità il prossimo bilancio delle presenze straniere nella penisola (Fonte: “Anticipazioni sul Rapporto Caritas 2003”, 10 Marzo 2003).
Una tale situazione porterebbe a 4,2% l’incidenza della popolazione immigrata sul totale della popolazione italiana, percentuale ormai vicina al livello medio europeo fissato al 5%, anche se ancora distante dalle quote riscontrate nei paesi di più “antica” immigrazione quali la Gran Bretagna, l’Olanda, la Germania e la Francia che si aggirano intorno al 10%.

Agli inizi del nuovo secolo, dopo soli trent’anni di storia dell’immigrazione, l’Italia si scopre paese d’arrivo di costanti flussi migratori provenienti da tutto il mondo e soprattutto da quei paesi che non fanno parte né della Comunità Europea né dell’area “occidentale” (o ricca) del pianeta. Infatti oggi gli immigrati “extra-comunitari” rappresentano l’80% del totale degli stranieri presenti nella penisola, contro il 70% degli anni ’80 e il 60% degli anni ’70: l’Italia, insieme all’Austria, ha la più alta percentuale di “nuovi arrivi” non provenienti dall’Unione Europea e si colloca ad un livello superiore rispetto alla Francia per ciò che riguarda la consistenza dei nuovi flussi.

Per comprendere pienamente l’entità del fenomeno in atto, si osservi la seguente tabella che fornisce un chiaro panorama delle nazionalità rappresentate all’interno della popolazione straniera residente in Italia.
Tabella n.6
: Cittadini Stranieri. Popolazione residente per sesso e cittadinanza al 31 Dicembre 2000

	Cittadinanza
	Cittadini stranieri maschi
	Cittadini stranieri femmine
	Cittadini stranieri totale

	Marocco                
	127.993
	66.624
	194.617

	Albania                
	99.230
	64.638
	163.868

	Filippine              
	27.008
	45.267
	72.275

	Romania                
	31.075
	31.187
	62.262

	Tunisia                
	43.359
	17.082
	60.441

	Jugoslavia             
	34.766
	25.380
	60.146

	Cina                   
	31.916
	26.928
	58.844

	Senegal                
	35.270
	4.438
	39.708

	Germania               
	15.425
	22.758
	38.183

	Egitto                 
	27.142
	10.532
	37.674

	Sri Lanka              
	20.526
	15.755
	36.281

	Peru'                  
	11.535
	21.171
	32.706

	Francia                
	11.915
	17.798
	29.713

	India                  
	17.383
	11.958
	29.341

	Polonia                
	9.609
	19.673
	29.282

	Macedonia              
	17.152
	8.899
	26.051

	Ghana                  
	14.857
	9.832
	24.689

	Regno Unito            
	10.939
	13.653
	24.592

	Nigeria                
	9.470
	11.933
	21.403

	Brasile                
	5.132
	13.871
	19.003

	Stati Uniti            
	9.297
	9.644
	18.941

	Bangladesh             
	13.803
	4.181
	17.984

	Pakistan               
	12.976
	4.141
	17.117

	Croazia                
	8.873
	7.753
	16.626

	Spagna                 
	4.211
	10.656
	14.867

	Bosnia-Erzegovina      
	7.835
	6.223
	14.058

	Grecia                 
	9.407
	4.131
	13.538

	Algeria                
	10.671
	2.320
	12.991

	Somalia                
	4.482
	7.574
	12.056

	Altri
	109.334
	155.998
	265.332

	Totale
	792.591
	671.998
	1.464.589


Rapporto ISTAT, 2000

Una caratteristica estremamente rilevante che si evince dai dati riportati nella tabella è l’elevato tasso di frammentazione dei paesi di provenienza degli immigrati.

E’ significativo sottolineare che i tre gruppi etnici più numerosi provengono da tre continenti diversi e che la distribuzione quantitativa degli individui, tranne che per i marocchini e gli albanesi, non appare concentrata in maniera massiccia su singole nazionalità, ma piuttosto distribuita su un vasto range di categorie nazionali
.

Nel panorama europeo e mondiale l’Italia si distingue come il paese maggiormente caratterizzato dal policentrismo etnico e ciò, oltre ad essere rilevante a livello statistico, lascia intuire la complessità implementativa di una politica d’integrazione che si dimostri capace di “coprire” efficacemente tutte le esigenze di una così caleidoscopica popolazione.

Una delle spiegazioni più probabili di tale fenomeno è senza dubbio rappresentata dalla posizione geografica dell’Italia che si insinua nel bacino del Mediterraneo costituendo una meta “facilmente” raggiungibile da parte dei popoli balcanici e nord-africani. Tuttavia, in quest’ambito non va trascurata la già accennata mancanza nella storia italiana di una forte tradizione coloniale, che appunto avrebbe facilitato il formarsi di comunità etniche preponderanti all’interno del paese e avrebbe dato vigore al processo di naturalizzazione (equivalente all’incidenza percentuale delle persone che si naturalizzano sul totale della popolazione immigrata), che tutt’ora risulta bloccato appena all’1% della popolazione immigrata contro il 3% della media europea (Caritas, 2001).

La distribuzione dei flussi migratori sul territorio italiano si concentra in particolar modo all’interno di un quadrilatero costituito da un certo numero di province del Triveneto, della Lombardia, dell’Emilia Romagna e delle Marche, e cioè da quelle aree nelle quali la realtà produttiva e occupazionale risulta più forte. La maggiore incidenza sulla popolazione residente si realizza nel Nord e nel Centro: rispettivamente 3% e 4% rispetto all’1,2% del Meridione.

Quanto a valori assoluti le province di Roma e Milano rimangono i due maggiori poli migratori contando rispettivamente circa 223 mila e 175 mila immigrati, peraltro con un avvicinamento quantitativo tra le due realtà.

In graduatoria seguono tre province con più di 40.000 soggiornanti stranieri: Torino, Napoli e Firenze. Quindi, con più di 30.000 residenti immigrati se ne rilevano quattro: Brescia, Vicenza, Verona e Bologna, il caso specifico che verrà analizzato a livello comunale nel prossimo paragrafo.

Infine ammontano a 35, cinque in più dell’anno precedente, le province che al 1° Gennaio del 2001 contano più di 10 mila residenti alloctoni (Caritas, 2001).

Il quadro attuale manifesta una progressiva tendenza all’aumento e alla concentrazione degli immigrati nei centri urbani situati nelle zone più sviluppate del paese. Esigenze quali quelle lavorative, di ricongiungimento con la propria famiglia o la propria comunità d’origine o più semplicemente la necessità di vivere nell’anonimato, efficacemente garantito dalla “mimetizzazione” in aree ad alta concentrazione d’individui di “vari colori”, fanno delle grandi città il punto di convergenza della maggior parte dei flussi migratori che si dirigono verso l’Italia.

4.3. Profilo storico: l’immigrazione nella città di Bologna

Bologna, con circa 378 mila abitanti, rappresenta una realtà di medie dimensioni su scala nazionale ed europea, ma risulta tuttavia decisamente sviluppata dal punto di vista economico collocandosi al centro di una delle aree più industrializzate ed evolute d’Italia.

Questa caratteristica ha reso la città e i territori ad essa adiacenti una meta privilegiata per i flussi d’immigrazione straniera attirati delle innumerevoli possibilità lavorative. Basti pensare che nel solo biennio 1999-2000 gli imprenditori della zona stimarono una capacità di assunzioni di lavoratori non-comunitari pari a 8.342 unità, quota inferiore soltanto a quelle rilevate a Milano e a Roma (Fonte: Osservatorio delle Immigrazioni, n° 1, Febbraio 2001).

Nella realtà di Bologna, in maniera analoga al resto d’Italia, quello dell’immigrazione rappresenta un fenomeno storicamente giovane, anche se decisamente intenso. Le origini dei primi consistenti flussi migratori diretti verso la città risalgono alla fine degli anni ’80 inizi anni ’90
, a seguito dell’intensificarsi dell’immigrazione proveniente dall’Africa (Marocco) e dall’Asia (Cina e Filippine) e successivamente ai conflitti svoltisi nel vicino territorio balcanico che risultarono nella disgregazione dell’allora Federazione Yugoslava.

Oggi gli immigrati provenienti da questa area che oltre a Serbia e Montenegro, comprende anche Macedonia, Croazia, Bosnia-Erzegovina e Slovenia totalizzano più di 120 mila soggiornanti in tutt’Italia e complessivamente si posizionano subito dopo il Marocco e l’Albania – che ha riportato l’incremento di presenze più elevato in assoluto (dai 2.200 del ’90 ai 163.868 residenti del 2001) – come il gruppo nazionale più rappresentato nell’intero paese.

Dal suo inizio fino ad oggi l’andamento crescente del fenomeno immigrazione non ha mai accennato a diminuire e il numero di residenti immigrati risulta quasi quintuplicato rispetto a quello di soli dieci anni fa. Per avere una chiara immagine della crescita della popolazione straniera residente nel Comune di Bologna si osservi il seguente grafico:
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                  Fonte: Settore Programmazione Controlli e Statistiche, Comune di Bologna.

Sembra interessante sottolineare che a partire dal ’95 la popolazione immigrata di sesso femminile ha riscontrato un deciso aumento nelle presenze fino ad arrivare, nel 2001, quasi a raggiungere quella maschile (51,1%) detenendo il 48,9% (10 punti percentuali in più rispetto al ’92) sul totale dei residenti stranieri.

Tale fenomeno è indice di un fondamentale cambiamento nella tipologia dell’immigrazione che a seguito dei ricongiungimenti familiari è ormai divenuta stabile. Gli immigrati che fino ad allora erano tipicamente stati giovani maschi soli, stanno procedendo alla riunificazione con le loro famiglie e si insediano sul territorio bolognese con l’obiettivo di rimanervi convivendo con la comunità autoctona e tentando di inserirsi nel tessuto sociale italiano.

Secondo le stime del Ministero dell’Interno, inoltre, il fenomeno di insediamento permanente degli immigrati risulterebbe essere già ad uno stadio di sviluppo relativamente avanzato, poiché più di un terzo della popolazione straniera è ormai residente in Italia da almeno 5 anni e ben i quattro quinti dei permessi di soggiorno erogati vengono concessi per motivi “stabili”, ovvero lavoro e famiglia. Allo stesso modo il “Decimo Rapporto Caritas sull’Immigrazione” sottolinea l’intensità del processo di stabilizzazione attualmente in corso, stimando sestuplicato negli ultimi dieci anni il numero degli studenti stranieri presenti nelle scuole italiane.

Un altro indice estremamente significativo che conferma tale mutamento anche nella specifica realtà di Bologna, è rappresentato dal forte aumento del numero dei bambini figli d’immigrati compresi nella fascia d’età da 0 a 5 anni. Il loro numero, nel 2001, ha superato le 1.500 unità con un aumento del 10,7% rispetto al 2000 e un’incidenza del 9,9% sull’intera popolazione in età.

Nel corso del 2000 la popolazione straniera della città è passata da 14.439 a 16.190 residenti (di cui il 90% non comunitari), con un incremento pari al 12,1% e un’incidenza sul totale della cittadinanza equivalente al 4,3% rispetto al 3,8% del’99.

Dei quartieri il Navile è quello che ha registrato l’aumento più consistente e conduce con il 22% del totale della popolazione immigrata in città, la classifica delle aree a più alta concentrazione di residenti stranieri, seguito da S.Vitale (15%) e S.Stefano (14%). I quartieri Porto e Saragozza sono vicini all’11% e precedono il Savena che detiene il 10%; quote inferiori al 6% si riscontrano nel quartiere Reno e Borgo Panigale.

In sintonia con gli andamenti nazionali, la crescita dei residenti stranieri a Bologna è proseguita anche nel 2001. Alla fine dello scorso anno i residenti immigrati iscritti in anagrafe hanno raggiunto le 17.670 unità, riportando un incremento del 9,1% rispetto al 2000 e rappresentando ormai il 4,7% dell’intera popolazione bolognese. Il ritmo di crescita più accentuato ha riguardato ancora una volta la componente femminile confermando il tendenziale aumento dei ricongiungimenti familiari che a livello nazionale sono passati dai 45 mila del ’98 ai 73 mila del 2000. 

Considerando le ultime stime risalenti a Giugno 2002, il totale dei residenti immigrati avrebbe già toccato le 18.400 unità
 raggiungendo una quota d’incidenza pari ormai al 4,9% dell’intera popolazione bolognese. 

Alla luce di queste ultime ricerche statistiche elaborate dal Comune di Bologna forniremo una classifica delle nazionalità che compongono il mosaico della popolazione straniera residente in città, le cui caratteristiche ricalcano quasi perfettamente il già descritto quadro italiano. Riporteremo in appendice (Tabella n.2) la totalità dei dati riguardanti la materia e, in questo momento, ci limiteremo a fornire una tabella contenente i primi dieci gruppi etnici più rappresentati nel territorio comunale.

Tabella n.7: Le prime 10 nazionalità più rappresentate nel Comune di Bologna al 1 Giugno 2002
	Cittadinanza
	Numero assoluto
	Variazione 02/01

	Filippine
	2.354
	13,6%

	Marocco
	2.299
	6,7%

	Cina
	1.453
	3,9%

	Albania
	1.172
	19,5%

	Bangladesh
	1.063
	31,9%

	Sri Lanka (Ceylon)
	768
	13,6%

	Jugoslavia (Serbia-Montenegro)
	732
	5,3%

	Tunisia
	703
	11,8%

	Pakistan
	529
	-3,1%

	Grecia
	427
	1,4%


                 Statistiche Comune di Bologna 2002.

Dall’analisi dei dati riportati si evince chiaramente la notevole frammentazione della popolazione immigrata, che tranne per ciò che concerne le prime tre nazionalità più numerose, non presenta particolari e specifici picchi di concentrazione.

Sembra rilevante sottolineare la preponderanza delle presenze asiatiche di cui quella cinese rappresenta una componente estremamente consolidata e radicata nel territorio; inoltre si riscontra la forte spinta di due dei più recenti gruppi nazionali insediatisi nella città: quelli del Bangladesh e dello Sri Lanka.

Solamente da un anno i cittadini delle Filippine hanno scavalcato nella classifica quelli del Marocco confermando uno dei trend di crescita più elevati. Inoltre, come si potrà verificare consultando la “Tabella n.2” proposta in appendice, la comunità filippina rappresenta uno dei più significativi casi in cui la componente femminile supera con un ampio margine quella maschile. Questo dato conferma una caratteristica peculiare in tutta la storia dei flussi migratori in Italia, ovvero la presenza di un’ininterrotta immigrazione femminile fortemente richiesta per lo svolgimento di compiti di badanza o cura domestica, soprattutto nelle ricche ed “anziane” città della penisola di cui Bologna fa parte a pieno titolo.

Una particolarità che differenzia il Comune bolognese come del resto tutti i capoluoghi di provincia della Regione Emilia Romagna, da altre realtà quali quella di Roma, Milano, Torino o Firenze, è la progressiva diminuzione della concentrazione della popolazione immigrata presente nella città, in favore di una crescente distribuzione delle comunità straniere presso i piccoli comuni della “cintura”. Infatti, già durante la prima metà degli anni ’90 la percentuale di immigrati residenti a Bologna diminuì vistosamente passando dal 75% al 67% del totale provinciale, per poi scendere ancora al 64% alla fine del 2000. Chiaro esempio di tale fenomeno è costituito dal piccolo Comune montano di Monghidoro che con il suo 12%, detiene la quota d’incidenza straniera sulla popolazione autoctona più alta di tutta la provincia bolognese.

Le cause di tale processo che provoca un’espansione a “macchia d’olio” delle presenze immigrate dal centro verso le periferie, possono essere individuate nella tipologia del modello di sviluppo tipico della regione Emilia-Romagna caratterizzato da un’economia diffusa sul territorio e basata sulla piccola e media impresa.

Da aggiungere alle motivazioni riguardanti il decentramento degli immigrati verso la periferia, risulta inoltre lo stringente problema abitativo che assilla le grandi città emiliane e prima fra tutte Bologna. Infatti senza alcun dubbio gli alti prezzi delle abitazioni in affitto, la notevole concorrenza che caratterizza l’ormai saturo mercato edilizio di una delle più importanti città universitarie d’Italia, in cui la domanda sovrasta di gran lunga l’offerta e in ultima istanza, ma non per questo meno rilevante, la diffidenza di una comunità locale non ancora preparata all’accoglienza e alla convivenza con individui portatori di culture estremamente differenti dalle proprie, creano la necessità per gli stranieri di cercare un’alternativa al di fuori dell’area comunale.

In ogni caso rimane valido il principio per cui “l’immigrato arriva in città e si ricongiunge con la sua famiglia in provincia”, soprattutto in quelle zone dove è possibile reperire abitazioni a prezzi più bassi, laddove le nuove forme di urbanizzazione che sono divenute polo di attrazione da parte dei ceti medi autoctoni che a loro volta lasciano il capoluogo, non sono ancora arrivate. Molto spesso questo significa l’acquisizione di alloggi fatiscenti, isolati e scarsamente serviti dai trasporti pubblici e dalle altre tipologie di servizi che facilitano l’inserimento e l’integrazione dei nuovi arrivati nella comunità ospitante
 (Fonte: Osservatorio Provinciale delle Immigrazioni, n°2, Luglio 2001).
Tale processo ebbe origine nello stesso istante in cui l’esigenza della riunificazione familiare cominciò ad acquisire importanza nel quadro migratorio italiano: da allora le necessità degli stranieri sono cambiate radicalmente e la prima di esse è rappresentata dal reperimento di un’abitazione idonea ad accogliere una famiglia. Sono pochi gli immigrati che riescono a permettersi una tale soluzione abitativa nel capoluogo e nella maggior parte dei casi essi aggirano il problema procurandosi fuori città, un’abitazione tale da permettergli di avviare le pratiche per il ricongiungimento familiare che appunto prevede, da parte del richiedente, il possesso di un alloggio in linea con precisi canoni stabiliti per legge. Dopo aver effettuato il ricongiungimento, la pratica più diffusa adottata dagli immigrati solitamente prevede l’abbandonano delle case acquisite nella lontana periferia e lo spostamento verso zone più centrali (i Comuni della pianura circostanti l’area bolognese) dove gli accessi ai servizi sono migliori e i prezzi degli alloggi rimangono comunque inferiori a quelli del capoluogo.

Tuttavia sembra doveroso sottolineare la presenza di numerosi casi di abitazioni sovraffollate in cui molto spesso, per ragioni economiche, vivono in comune più nuclei familiari. Secondo una ricerca promossa nel 2002 a livello nazionale dal “Sindacato degli Inquilini” (SUNIA), ammonterebbero infatti al 71% gli immigrati soggiornanti in alloggi sottodimensionati al numero dei residenti; la percentuale risulterebbe invece del 61% per quanto riguarda la specifica area del Nord-Est.

Il verificarsi di tali fenomeni di trasferimento verso le zone della “pianura” viene rilevato soprattutto nei comuni montani, che rappresentano una sorta di “area di sosta” per il ricongiungimento familiare e di conseguenza presentano anche elevati saldi negativi per quanto riguarda i movimenti migratori interni, che a loro volta costituiscono un forte ostacolo ai processi di integrazione praticamente del tutto inesistenti nell’area.

4.4. Lo sviluppo delle politiche per l’immigrazione in Italia: il progressivo percorso verso una regolamentazione complessiva.

Data la notevole giovinezza del fenomeno immigrazione e preso atto dei suoi successivi processi evolutivi, si riscontra la pressoché totale mancanza nella storia italiana di una reale regolamentazione riguardante tale problematica almeno fino ai primi anni ’90.

Risulta tuttavia decisamente indicativo ricordare la redazione, nel 1931 – quando in Italia vigeva il regime fascista – del “Testo Unico di Pubblica Sicurezza” che effettivamente conteneva alcune norme riguardanti gli stranieri e disciplinava il loro soggiorno in Italia considerandoli in primo luogo come persone potenzialmente pericolose per lo Stato. Significativamente la disciplina relativa agli immigrati era collocata appena prima di quella riguardante i malati di mente, gli intossicati e i mendicanti. 

I segni dell’eredità lasciata da tali norme all’attuale quadro legislativo italiano sono visibili ancora oggi nel conferimento delle competenze riguardanti il rilascio e il rinnovo dei permessi di soggiorno degli immigrati alle esclusive autorità di polizia, ovvero le Questure. In più il concetto d’immigrato non è stato tuttora ben definito e generalmente viene espresso dal termine “extra-comunitario”, che appunto denota la distinzione, la non appartenenza e l’esclusione dalla comunità autoctona od “occidentale” in cui gli stranieri dovrebbero invece inserirsi ed integrarsi come normali cittadini.

In questo paragrafo tenteremo di illustrare i successivi sviluppi delle politiche rivolte alla gestione del fenomeno immigrazione e la loro evoluzione a partire dalla prima regolamentazione del 1990. Tre sono state le leggi che fino ad oggi hanno interessato la materia:

· La legge 28.2.90 n.39, la così detta “Legge Martelli”.

· La legge 6.3.98 n.40, intitolata “Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione giuridica dello straniero”, normativa infine confluita nel meglio conosciuto “Testo Unico sull’Immigrazione” approvato con il Decreto Legislativo n.286 del 25.7.98.

· La legge n.189 del 30 luglio 2002, denominata “Legge Bossi-Fini” e ultima delle normative prodotte in materia dal Governo italiano.

In realtà già prima del 1990, esattamente nell’86, fu promulgata una legge (L.n.943 del 30.12.86) che potrebbe essere inserita nell’ambito delle normative rivolte al fenomeno immigrazione. Comunque, piuttosto che una regolamentazione della gestione dei flussi migratori e delle problematiche ad essi correlate, tale legge risultò una “sanatoria” implementata principalmente per consentire alle numerose colf irregolari già presenti sul territorio italiano, di ottenere un valido permesso di soggiorno e per regolarizzare la presenza nel paese di quegli stranieri che già all’epoca avevano in atto un rapporto di lavoro “in nero”.

Le “sanatorie”, infatti, hanno rappresentato e tutt’ora rappresentano – dato che l’ultima di esse si è chiusa solo pochi mesi fa – lo strumento principale della politica migratoria italiana e svelano l’inadempienza nell’affrontare seriamente attraverso riforme della legislazione, ma soprattutto dell’amministrazione, il tema di una politica attiva nei confronti degli ingressi. Tale mancanza di regolamentazione ha avuto come unico effetto il continuo riprodursi strutturale di flussi migratori irregolari e la necessità di ricorrere a più riprese a nuove e continue regolarizzazioni (5 in 15 anni), così dimostratesi un grezzo e criticabile sostituto di una politica attiva nella gestione degli ingressi (l’80% degli stranieri oggi residenti in Italia sono dei “sanati”).

Il primo reale tentativo del Governo italiano di produrre una normativa relativa alla gestione del fenomeno immigrazione, risale al non lontano 1990 e alla “Legge Martelli”.

Per la prima volta nella storia politica italiana si introduceva il concetto di programmazione annuale dei flussi d’ingresso e si stabilivano regole e procedure relative all’entrata, al soggiorno e all’espulsione degli immigrati dal territorio statale. Inoltre, grazie alla stessa Legge, nascevano i “Centri di prima accoglienza e servizi” (art.11) che tramite contributi statali distribuiti alle Regioni, avrebbero dovuto essere costruiti in collaborazione con i Comuni di maggiore insediamento straniero, con l’obiettivo di fornire una prima soluzione abitativa agli extra-comunitari appena arrivati.

Per quanto riguarda invece gli interventi abitativi da realizzarsi nel lungo periodo, la legge si limitava a precisare che i decreti annuali sui flussi avrebbero dovuto definire, oltre alla programmazione degli ingressi, anche il programma degli interventi sociali ed economici atti a favorire l’inserimento socio-culturale degli stranieri, il mantenimento della loro identità culturale e il diritto allo studio e alla casa. 

In realtà i decreti emanati in attuazione dell’art.2 della legge, dovendo regolare esclusivamente i nuovi ingressi nel territorio, non stabilirono alcuna disposizione su possibili interventi di tipo abitativo a favore della popolazione immigrata. Da qui l’inesistenza di nuove strutture d’alloggio realizzate da parte dello Stato che allo stesso tempo si rivelò invece più puntuale nell’istallazione dei “Centri di prima accoglienza e servizi”.

Da segnalare però che a fronte della mancanza di politiche dirette a promuovere lo sviluppo di una “seconda accoglienza” e un reale inserimento degli immigrati nella società ospitante e a causa della sempre stringente emergenza abitativa presente soprattutto nelle aree più sviluppate del Centro e del Nord Italia, si riscontrò presto un sovraffollamento di tali Centri che, pensati come soluzioni abitative temporanee e ad alto tasso di turn-over, erano invece “costretti” ad accogliere un’utenza già da lungo tempo lavoratrice e residente nel paese.

Risulta necessario sottolineare come anche in questo caso ci si trovi di fronte ad una regolamentazione solamente parziale e non esaustiva della materia, dettata soprattutto dall’esigenza politica di affrontare un’emergenza momentanea, piuttosto che un fenomeno strutturale relativo alla naturale evoluzione della situazione del paese.

Infatti, la stessa “Legge Martelli” rientra in quella parte, allora preponderante, di legislazione italiana sull’immigrazione che si contraddistingue per il massiccio rinvio a fonti secondarie: circolari amministrative, regolamenti governativi e regolamenti ministeriali che disciplinano di fatto la materia in maniera mutevole e molto spesso incongruente.

A seguito delle difficoltà applicative e delle gravi lacune presentate dalla Legge del ’90, la sempre più pressante necessità percepita dalla classe politica di elaborare una normativa che riunisse in sé una regolamentazione univoca e complessiva del fenomeno immigrazione, trovò riscontro nel 1998 nell’approvazione del “Testo Unico sull’Immigrazione”.

Esso rappresentava una raccolta sistematica delle leggi vigenti in materia di stranieri e forniva, in maniera decisamente più ampia ed articolata rispetto alle leggi precedenti, disposizioni mirate a disciplinare la condizione giuridica dei nuovi arrivati e a gestire i vari aspetti del fenomeno immigrazione quali i ricongiungimenti familiari (art.29), le politiche d’accoglienza (art.40), d’integrazione (art.42) e d’espulsione (art.10-16), quest’ultime tramite l’istituzione dei “Centri di Permanenza Temporanea” dove avrebbero dovuto essere “ospitati” per un massimo di 60 giorni gli immigrati in attesa di rimpatrio.

La nuova normativa cominciò col vincolare l’ingresso in Italia alla previa disponibilità di un alloggio idoneo da parte dello straniero richiedente. Tale disciplina risultava valida sia per il rilascio del visto per ricongiungimento familiare (art.28-33), sia per le diverse forme di ingresso su richiesta da parte del datore di lavoro (art.22), sia per l’ingresso per motivi di lavoro autonomo (art.26), sia nell’ipotesi di prestazione di garanzia da parte di un privato: il così detto “sponsor” (art.23). Quest’ultima procedura d’ingresso rappresentava una notevole novità nella regolamentazione dei flussi in entrata e consisteva nella possibilità per un qualunque soggetto italiano o straniero residente in Italia, di presentare presso l’Ufficio Stranieri della Questura la domanda di permesso di soggiorno in vece di un cittadino non-comunitario, garantendone per un anno le spese di sostentamento e quelle sanitarie e presentando una garanzia bancaria o assicurativa: tale garanzia si sarebbe estinta non appena il nuovo arrivato avesse trovato un lavoro.

La legge confermava al Governo la prerogativa, già introdotta nel’90, di gestione della quantità e della tipologia dei flussi d’ingresso nel territorio tramite l’emanazione annuale del così detto “Decreto Flussi”. Esso stabiliva le varie quote d’entrata sulla base delle priorità dettate dagli accordi bilaterali sottoscritti dall’Italia con nazioni quali l’Albania, il Marocco, la Tunisia e la Romania.

Oltre alla regolamentazione degli ingressi il “Testo Unico” si accinse ad affrontare l’annoso problema dell’accoglienza e dell’integrazione abitativa degli extra-comunitari, questione che non risultava affatto risolta dalla precedente normativa.

Nel tentativo di perseguire una politica che cominciasse a considerare l’immigrazione come un fenomeno strutturale e che non si limitasse a gestire esclusivamente situazioni di particolare emergenza legate a flussi migratori imprevedibili e temporanei (esodi di massa legati a guerre), lo Stato italiano intervenne per la prima volta mediante una disposizione, l’art.40 del “Testo Unico”, che invece di limitarsi ad elargire fondi a favore delle Regioni per l’allestimento di “Centri di prima accoglienza e servizi”, fornì alcune utili indicazioni di ordine generale sulle politiche abitative e soprattutto recepì alcune tipologie d’intervento già sperimentate dai singoli enti territoriali.

Infatti, accanto ai Centri d’accoglienza di cui la legge forniva una definizione più precisa, si rilevava il progetto di realizzazione di “alloggi sociali” rivolti agli stranieri regolarmente soggiornanti nel paese e nel contempo l’istituzione di apposite strutture, da costituirsi secondo la forma del pensionato, aperte a canoni calmierati ad un’utenza sia immigrata che italiana. I criteri e le modalità d’accesso a tali soluzioni abitative venivano regolate dalle Leggi Regionali e dai Comuni che presentavano un maggior insediamento d’immigrati.

Alle suddette tipologie d’intervento si affiancavano azioni di recupero edilizio di strutture di proprietà comunale, provinciale o di enti morali pubblici o privati, supportate da fondi regionali concessi a loro volta con il preciso vincolo di garantire l’accesso in qualità di ospiti o locatari agli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia.

Si nota come tali provvedimenti siano pensati in un’ottica prettamente transitoria, con l’obiettivo a breve termine di agevolare e permettere l’inserimento degli stranieri in abitazioni rientranti nel regolare mercato immobiliare o comunque facenti parte delle generali agevolazioni dell’edilizia residenziale pubblica (ERP). A quest’ultimo proposito, al comma 6 dell’art.40, si sancisce il diritto per tutti gli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia e titolari di un’occupazione lavorativa, l’accesso in condizioni di parità con i cittadini italiani, agli alloggi ERP e ai servizi di intermediazione delle agenzie sociali predisposte dalle Regioni, così da facilitare la loro partecipazione alle locazioni abitative ed al credito agevolato.

L’insieme degli interventi ivi preposti poteva essere realizzato solamente dietro l’impulso degli enti regionali – gli unici competenti in materia di “edilizia residenziale pubblica” – e degli enti locali cui spetta la competenza generale in materia urbanistica. Traspare così l’obiettivo programmatico della Legge che vincola gli enti territoriali sia regionali che comunali a privilegiare politiche di concertazione, in cui per altro risulta primariamente il Comune il soggetto maggiormente interessato alla realizzazione delle relative policies.
Al di là delle strutture rivolte alla prima accoglienza che vengono istallate dalle Regioni in cooperazione con gli altri enti territoriali e le associazioni di volontariato, dal disegno complessivo della Legge emerge che al Comune, ente propulsore della politica abitativa, viene riservata la capacità di intervenire nell’ambito urbanistico dell’allestimento e della gestione degli “alloggi sociali” e dei progetti di ristrutturazione residenziale, in ciò avvalendosi degli specifici finanziamenti regionali.

Preso atto dell’entità della regolamentazione prodotta nel “Testo Unico”, è possibile affermare con certezza che una volta istituzionalizzata la parità tra immigrati e autoctoni, la condizione abitativa degli stranieri sia ormai strettamente connessa con il livello di adeguatezza della politica sugli alloggi sociali prodotta dal Governo italiano.

In questo senso sembra necessario sottolineare che anche a seguito delle articolate e precise disposizioni fornite dalla nuova normativa, il problema del disagio abitativo vissuto dagli immigrati residenti in Italia non è stato ancora risolto.

Secondo una ricerca pubblicata sul primo Rapporto dell’“Ares” risalente al 2000, sarebbero infatti 600 mila i cittadini stranieri residenti nella penisola a risultare privi d’alloggio. Di questo folto gruppo di “senza-casa” il 15% sarebbe ospitato da parenti già in possesso di un’abitazione, il 10% trova rifugio nei posti letto a pagamento, il 6% nei Centri d’accoglienza, il 5% rispettivamente in dormitori pubblici, nelle stazioni ferroviarie, sul posto di lavoro e in cascinali o baracche. Ancora si rilevano presenze nelle carrozze ferroviarie (4%), nei centri sociali (4%), in edifici pericolanti (4%), nelle case occupate (3%), in alberghi (3%), nei parchi pubblici (3%), nelle carceri (2%), nei centri di detenzione amministrativa (2%), sotto i ponti (2%) o in altre situazioni analoghe (15%).

Complessivamente si calcola che il deficit di posti letto ammonti a circa 378 mila unità e che siano 100 mila le richieste di alloggio nei Centri d’accoglienza a fronte di soli 17.200 posti disponibili.

A rendere ancora più critico il già drammatico disagio abitativo affrontato dagli immigrati, hanno contribuito il costo proibitivo degli affitti, aumentati del 10-20% dal’99 al 2000 e la crescente diffidenza nei confronti degli stranieri che sia i singoli proprietari di immobili che le agenzie private d’intermediazione tendono sempre più a manifestare. A questo proposito si rileva la presenza di un “canone speciale” per gli immigrati, che si colloca mediamente il 25% oltre il canone libero e il 60% oltre quello concordato e previsto dalla Legge 431/98 (“Disciplina delle locazioni e del rilascio degli immobili adibiti ad uso abitativo”).

Inoltre, è rilevante sottolineare la presenza di un “mercato” di false dichiarazioni fornite dai proprietari di alloggi che testimoniano, spesso dietro cospicue somme di denaro, l’esistenza del requisito dell’abitazione richiesto per l’accettazione della domanda di regolarizzazione o ricongiungimento familiare.

Ciò non fa che aggravare la situazione degli stranieri che continuano a vivere in condizioni di isolamento ed emarginazione, accentuando la già evidente frattura con la società ospitante in cui l’acquisizione di una normale abitazione rappresenterebbe il primo passo verso la stabilità, l’integrazione e l’accettazione dei “nuovi arrivati” da parte della popolazione autoctona.

Al fianco della questione abitativa, decisamente la problematica più impellente nel panorama migratorio italiano, si colloca la non meno importante questione dell’integrazione sociale degli stranieri regolamentata dall’art. 42 del “Testo Unico sull’Immigrazione”
. In esso sono contenute le direttive rivolte agli interventi di integrazione linguistica e formativa da implementarsi attraverso dei corsi che permettano agli extra-comunitari di acquisire strumenti di comunicazione adeguati per l’inserimento nella società e un livello di competenze in linea con le richieste del mercato del lavoro.

Allo stesso tempo la Legge prevede attività finalizzate alla valorizzazione della lingua e della cultura d’origine, oltre che all’attuazione di programmi interculturali da realizzare negli istituti scolastici. Anche in questo caso agli Enti Locali viene attribuito un ruolo di primo piano nell’organizzazione degli interventi, per la cui realizzazione è stata rimarcata l’importanza di una cooperazione con le associazioni di stranieri e con quelle – esterne al settore pubblico – che operano in favore degli immigrati.

Dalla tipologia di questi modelli d’azione traspare il principio guida della politica nazionale in materia d’immigrazione, che viene esplicitamente illustrato nei “documenti programmatici”
 previsti dalla Legge del ’98 e rappresentato dall’“interculturalità”. Un tale modello d’integrazione prevede una vivace comunicazione tra le differenze caratterizzanti la società, in cui tali diversità si mescolano e cambiano rispettandosi e valorizzandosi a vicenda in una sorta di graduale contaminazione che lascia inoltre presupporre la necessità di un mutamento non solamente circoscritto ai nuovi arrivati, ma esteso anche alla stessa comunità autoctona.

In questo senso l’“interculturalismo” si pone a metà strada tra gli estremi del “multiculturalismo”, in cui le differenze esistono separatamente in un patto di non mescolanza che pur valorizzandole non crea momenti di scambio e di incontro culturale tra di esse e dell’“assimilazionismo” che prevede un sostanziale allineamento delle diverse culture verso quella autoctona, con l’ovvia conseguenza dell’annullamento e del rifiuto di tutte le diversità culturali di cui gli immigrati sono portatori.

La linea d’indirizzo adottata invece dal Legislatore del ’98 e collocata tra questi due estremi, individua nello scambio costruttivo tra culture e nella conoscenza reciproca tra individui etnicamente distinti, notevolmente favorita dalla promozione di attività di mediazione culturale, la via più adeguata e “pacifica” ad un’arricchente e stimolante integrazione degli stranieri nella società italiana.

Nel panorama dei recenti sviluppi politici che hanno interessato l’Italia degli ultimi due anni, culminati il 30 Giugno 2001 nella formazione di un Governo di centro-destra, si colloca l’ultima Legge italiana in materia d’immigrazione. Varata il 30 Luglio 2002, la così detta “Bossi-Fini” (L.n.189) ha modificato in modo significativo il “Testo Unico sull’Immigrazione” redatto nel ’98 dal precedente Governo di centro-sinistra.

Nonostante le innumerevoli discussioni e gli accesi dibattiti che hanno interessato l’argomento, si presenta estremamente difficile interpretare la nuova normativa, in quanto fino ad ora non sono stati emessi i relativi decreti d’attuazione e quindi alcune delle sue sezioni risultano essere debolmente definite e ancora piuttosto “fumose”.

In quest’ultima parte del paragrafo, quindi, tenteremo di esporre le principali caratteristiche della nuova Legge e di isolare le linee conduttrici adottate dall’attuale Governo, le quali probabilmente influenzeranno i futuri sviluppi amministrativi in materia d’immigrazione.

Innanzi tutto la “Bossi-Fini” non risulta essere differente dalle altre normative precedenti per ciò che riguarda la sua impostazione filosofica (“intercultura”). Piuttosto, essa andrebbe osservata nell’ottica di un rafforzamento e di un inasprimento, spesso anche discutibile ma non certo isolato nello stesso contesto europeo, della già esistente Legge n.40/98.

I due pilastri fondamentali su cui si sviluppa la nuova regolamentazione sono rappresentati in primo luogo, da una più rigida selezione degli ingressi nel paese da parte degli immigrati extra-comunitari, il cui soggiorno viene strettamente vincolato al contratto di lavoro (art.5), oltre che alla previa disponibilità di un adeguato alloggio e in secondo luogo, dall’istituzione di disposizioni più severe in merito alla lotta contro l’immigrazione irregolare (art.12, 13 e 28).

Si è stabilita l’apertura nelle Prefetture di ogni Provincia, di uno “Sportello Unico per l’Immigrazione” a cui verrà affidata la responsabilità dell’intero procedimento per l’assunzione di lavoratori stranieri, i quali potranno ottenere un permesso di soggiorno valido per la durata di due anni anziché quattro, come invece previsto dalla Legge del ’98 ed eventualmente rinnovabile fino all’acquisizione della “Carta di Soggiorno”. Si rileva inoltre l’innalzamento da 5 a 6 anni della quota di permanenza minima necessaria per ottenere tale “Carta”, ovvero un permesso di residenza a tempo indeterminato e a ciò si aggiunge la disposizione che prevede l’espulsione entro 15 giorni di coloro che versano in condizioni di disoccupazione o di ricerca di lavoro per un periodo superiore ai sei mesi (un anno nella Legge precedente), anche nei casi in cui lo straniero abbia perso il posto di lavoro per motivi ad esso indipendenti, quali il fallimento dell’impresa, il licenziamento da parte del suo datore d’impiego o la morte dello stesso (eventualità rilevante per colf e badanti).

Sono state inoltre irrigidite le procedure di ricongiungimento familiare in modo da limitare gli ingressi solamente a quei casi in cui siano effettivamente verificate le condizioni minime di necessità ed infine, risulta abolita la figura dello “sponsor” introdotta per la prima volta nel ’98 dal “Testo Unico sull’Immigrazione”. 

Non si rilevano, invece, sostanziali modifiche per quanto riguarda le politiche abitative e d’integrazione sociale (corsi di lingua e formazione) promosse dallo Stato. La nuova Legge del 2002 le sviluppa mantenendo la stessa impostazione già adottata dal legislatore del ’98.

Non dovrebbe risultare arduo notare come il quadro esposto dipinga una netta tendenza alla “precarizzazione” della condizione dell’immigrato e di come sia in contrasto con le necessità di integrazione richieste da un fenomeno migratorio ormai in fase di stabilizzazione anche nella nostra penisola.

Sotto la vigente normativa gli stranieri giunti in Italia dovranno concentrarsi per i loro primi sei anni di permanenza, esclusivamente sul mantenimento del proprio lavoro, vivendo nell’ansia di una sempre possibile espulsione (53.718 provvedimenti eseguiti nel 2002, circa 20 mila in più rispetto al 2000). Inoltre sembra necessario notare quanto la nuova Legge metta in discussione la sfera dei diritti propri di ogni lavoratore, compreso quello immigrato. Infatti pare decisamente poco probabile che lo spettro dell’espulsione in caso di perdita del posto di lavoro, non influenzi decisamente il rapporto tra il lavoratore straniero e colui che gli fornisce l’impiego, prospettando l’immagine di un immigrato in totale balia del proprio “padrone”.

In questo ambito si inserisce l’abolizione della figura dello “sponsor” che rappresentava un’iniziativa positiva mirata a responsabilizzare, almeno per il primo anno di permanenza, il datore di lavoro o il “richiedente l’ingresso” (un qualsiasi individuo già residente in Italia), in merito al sostentamento e alle cure sanitarie del nuovo arrivato che avrebbe così potuto compiere in maniera più tutelata i primi passi verso l’integrazione nella società ospitante.

Allo stesso tempo, si riscontrerà la sempre più elevata difficoltà da parte degli extra-comunitari a frequentare corsi di formazione e programmi d’inserimento nella comunità, in quanto la nuova normativa sull’immigrazione accentua la tendenza, già in gran parte rilevata nelle Leggi precedenti, a non trasmettere agli stranieri una prospettiva di stabilità e normalizzazione delle loro condizioni di vita, prerequisito fondamentale per l’inizio di ogni processo integrativo.

4.5. Le linee d’indirizzo politico sull’immigrazione adottate dal Comune di Bologna: il problema dell’accoglienza e il “Progetto ISI”

Nonostante la presenza di una politica nazionale univoca che provvede a stabilire le linee guida della gestione del fenomeno immigrazione, estremamente pronunciate risultano le differenze che si rilevano tra i vari comuni italiani in merito alle modalità d’implementazione delle policies rivolte all’accoglienza e  all’integrazione sociale degli stranieri.

Infatti, come abbiamo già accennato, in entrambi questi ambiti d’intervento politico gli Enti Locali hanno un ampio margine di discrezionalità implementativa e rappresentano i soggetti protagonisti della realizzazione sul territorio dei programmi d’integrazione rivolti agli immigrati. In questo senso si colloca anche l’istituzione, ad opera della normativa del ’98 (art.43) e confermata dalla Legge vigente (art.45), del “Fondo Nazionale per le Politiche Migratorie” (Titolo V, L.189/02)
 destinato ad essere utilizzato da Stato, Regioni ed Enti Locali per il finanziamento delle iniziative annuali o pluriennali rivolte ai progetti d’integrazione ed inserimento sociale.

In questo paragrafo tenteremo di delineare le problematiche relative al fenomeno immigrazione nello specifico Comune di Bologna e le linee di risposta politica adottate dall’Amministrazione cittadina negli ultimi anni, tenendo in considerazione il radicale cambiamento dello scenario politico locale avvenuto nel 1999, con la caduta di una Giunta per tradizione di “sinistra” e la formazione del tuttora in carica Governo Locale di “centro-destra”.

Come abbiamo già visto, una delle issues che è sempre risultata presente e pressante nell’agenda dell’Amministrazione cittadina bolognese, come in tutti i grandi poli urbani della Regione, è rappresentata dalla questione abitativa. La scarsità di alloggi e soprattutto le difficoltà riscontrate dagli immigrati nel reperire un’abitazione a causa dei costi economici elevati e dei problemi di discriminazione a cui sono soggetti, costituiscono il primo grande ostacolo che rende ancor più accidentata per gli extra-comunitari la strada verso l’integrazione e fanno della problematica una vera e propria emergenza.

A questo proposito non bisogna trascurare infatti che gli immigrati, a causa della loro debole posizione giuridica e del clima discriminatorio che li circonda, sono molto spesso vittima di soprusi che essi stessi nella maggioranza dei casi evitano di denunciare. Da uno studio delle sentenze riguardanti gli stranieri come vittime di reato emesse dalla Pretura circondariale, dal Tribunale e dalla Corte d’Assise di Bologna tra il ’97 e il ’99, emerge un quadro sconfortante delle condizioni d’accesso degli immigrati al mercato edilizio e del lavoro. La ricerca individua infatti una percentuale di 3 extra-comunitari su 10 che dichiarano di aver subito truffe o raggiri da parte di agenzie o di proprietari d’alloggi ad esse collegati e invece il 40-45% dichiara di essere stato ostacolato nell’accesso all’affitto di un’abitazione solo per il fatto di essere straniero. Per ciò che riguarda l’impiego, un extra-comunitario su quattro segnala discriminazioni sul lavoro e a più della metà di essi è stata offerta una soluzione lavorativa in “nero”; inoltre ammontano all’11% degli intervistati coloro che segnalano incidenti sul posto di lavoro non denunciati alle autorità competenti.

Tornando ora agli interventi rivolti alla questione abitativa e organizzati dall’Amministrazione di Bologna, si rileva fin dal 1992, tramite l’utilizzo dei finanziamenti previsti dalla Legge n.39/90, l’istituzione dei “Centri di Prima Accoglienza” (CPA) con una capienza complessiva di circa 500 posti, divenuti più di 1.300 negli anni seguenti. Lo scopo di tali strutture, come previsto dalla legge, era quello di fornire agli stranieri un’accoglienza temporanea (massimo un anno), intesa come preludio ad un successivo inserimento nel regolare mercato edilizio.

In realtà gli ospiti dei centri, a causa dell’indisponibilità di altre soluzioni abitative adeguate, permanevano per anni nelle stesse strutture che invece avrebbero dovuto sperimentare un rapido turn-over, rendendo così possibile l’allestimento dell’accoglienza degli extra-comunitari appena arrivati.

Da sottolineare, inoltre, la disincentivazione a lasciare spontaneamente i centri prodotta dal regolamento dell’Assessorato alla Casa che utilizzava e tuttora utilizza ai fini dell’accesso agli alloggi ERP, un sistema che attribuisce punteggi molto elevati (6 punti-Legge Regionale n.13/95) agli individui ospitati nei Centri o comunque in alloggi di tipo provvisorio. Si deve aggiungere tuttavia, che l’“Edilizia Residenziale Pubblica” risulta ormai sempre più scarsa a Bologna come nel resto d’Italia
. Infatti nella città le percentuali riguardanti l’edilizia sovvenzionata e quella agevolata sono calate rispettivamente dal 5,2% e 17,5% del 1985 al 3% e al 14,1% del ’91 e tuttora risultano in diminuzione a seguito della politica di vendite adottata dal Comune.

A conferma del totale snaturamento delle funzioni essenziali dei CPA, si consideri che attualmente, nei cinque centri ancora operativi, circa il 47% degli utenti risulta presente all’interno dei medesimi sin dalla data della loro istituzione.

Le strutture prefabbricate, ideate per una permanenza solamente temporanea, sono ormai comprensibilmente fatiscenti e non consentono di effettuare efficaci interventi di manutenzione degli impianti. Di conseguenza si è venuta a creare una situazione di crescente degrado che risulta progressivamente alimentata dall’impossibilità d’intervento da parte dell’Amministrazione Pubblica e rende sempre più labile il controllo interno e il rischio di proliferazione di fenomeni di illegalità.

Gli utenti dei centri da parte loro denunciano il disagio della situazione e molto spesso si rifiutano di pagare i canoni locativi previsti, chiedendo al Comune una valida soluzione alternativa. Nonostante ciò, l’Amministrazione non ha fornito risposte concrete ed efficaci alla problematica, tanto che oggi molti degli impianti risultano praticamente “autogestiti” dagli immigrati che vi soggiornano, presentando condizioni di elevato degrado e totale assenza di controllo.

Tuttavia va rilevata una sempre più forte tendenza allo sviluppo di interventi di “seconda accoglienza” e il tentativo di ridurre il più possibile le presenze in questa tipologia di Centri evitando così di creare situazioni critiche di concentrazione e possibili “ghettizzazioni”.

Agli inizi del 1999, infatti, si potevano contare circa 500 persone, oggi divenute più di 600, alloggiate in 120 appartamenti appunto definibili come “seconda accoglienza”. Di queste soluzioni abitative 80 sono concentrate nel complesso di Via Stalingrado e 40 furono acquisite sul mercato privato dall’ente per l’immigrazione del Comune, l’allora ISI di cui parleremo in seguito.

Tutto ciò testimonia la volontà di fornire più stabilità e un’occasione d’integrazione sociale migliore agli immigrati, benché non sia difficile comprendere che una concentrazione tale come quella che si verifica in Via Stalingrado non rappresenta una soluzione ottimale per l’eliminazione della segregazione sociale.

Tuttavia la nuova tendenza conferma il tentativo da parte delle autorità di considerare l’immigrazione come un fenomeno strutturale, abbandonando così la “logica dell’emergenza” che ha tradizionalmente caratterizzato la maggior parte degli interventi italiani in campo d’accoglienza degli extra-comunitari.

Inoltre, già con la Legge Regionale n.5/91, gli extracomunitari sono stati inclusi tra le categorie sociali con svantaggi abitativi, e quindi, da allora hanno potuto partecipare al bando del “Fondo Sociale per l’Affitto” che l’Amministrazione bolognese mette a disposizione di tutti coloro che necessitano aiuto per il pagamento di un alloggio a prezzi di mercato.

Le risorse vengono stanziate per gran parte dalla Regione (10.2 miliardi di lire) e per il resto dal Comune (1.8 miliardi di lire) e possono accedervi tutti i nuclei familiari sia italiani che stranieri, aventi un reddito annuo complessivo non superiore ai 30 milioni di lire, anche se in ultima istanza vengono privilegiate le famiglie che presentano più difficoltà (anche 18 milioni di reddito annuo).

Nel 2000 sono state accolte 2.931 domande delle 3.234 ricevute, per una spesa complessiva di 11.5 miliardi di lire.

Dopo gli anziani con più di 65 anni (621 domande), al secondo posto della classifica delle richieste di sussidio approvate, che solitamente prevedono l’elargizione di un ammontare compreso tra i 2.5 e i 5 milioni di lire, si collocano i residenti extra-comunitari con 353 domande. Già nel 2002, secondo le stime riportate dall’“Ufficio Casa” del Comune di Bologna, sarebbero stati 905 i richiedenti di nazionalità straniera a beneficiare del “Fondo Sociale per l’Affitto”, costituendo così il 21% del totale delle assegnazioni (Fonte: “Osservatorio Provinciale delle Immigrazioni”).
In seguito agli sviluppi dei predetti interventi, oggi Bologna dispone di soli 205 posti letto considerati di “prima accoglienza” (escludendo i campi profughi), suddivisi tra i cinque CPA ancora operativi: Arcoveggio, Certani, Manfredi, Quarto e Terracini
. A 629 ammontano invece gli individui collocati in soluzioni di “seconda accoglienza”, che consistono in circa 140 appartamenti per singoli individui o per famiglie (la maggioranza – 104 alloggi) e nel nuovo progetto riguardante il Centro Rivani che si rivolge ad un gruppo ristretto di immigrati (22 posti) che s’impegnano, tramite un percorso d’acquisizione di autonomia e stabilità intrapreso in Italia, ad ottenere il ricongiungimento familiare. Il Centro, anche grazie all’esiguità del target di riferimento, si propone di ricreare le “condizioni proprie di una casa” e rendere così possibile la formazione delle condizioni necessarie ad una permanenza stabile nel nostro paese.

Ciò testimonia la sempre più presente consapevolezza della necessità di un accompagnamento attivo degli extra-comunitari all’integrazione sociale, mirato ad impedire che le barriere di diffidenza già esistenti tra la popolazione autoctona e i nuovi arrivati si consolidino e si radicalizzino irrimediabilmente. In più si comprende l’inutilità dei CPA, i quali piuttosto alimentano la segregazione relegando gli immigrati ai margini della comunità e presentano bassissimi range di controllo. Basti pensare che nel solo “Centro dell’Arcoveggio”, i reali residenti risultano essere più di 200 contro gli appena 80 previsti dal regolamento e nel “Manfredi” in Via Guelfa 74/4, si rileva la presenza di circa 250 extra-comunitari in maggioranza pakistani, ammassati nelle 17 camere disponibili, nei corridoi e negli altri locali dello stabile che ormai da tempo è privo di riscaldamento e acqua calda e presenta condizioni igienico-sanitarie allarmanti
.

A fronte di questa situazione il Comune sta intervenendo, seppur lentamente, all’individuazione di soluzioni alternative ai CPA, nell’ottica di una loro totale sostituzione con strutture più adeguate e controllabili: la chiusura alla fine degli anni ’90 dei Centri “Collodi” e “Don Minzoni” e nel 2000 del “Rosselli” (il primo dei centri aperti a Bologna) ne costituisce infatti una prova esplicita.

Le politiche sulla prima accoglienza hanno sostanzialmente costituito, dalla fine degli anni ’80 al 1996, anno della nascita dell’“Istituzione dei Servizi per l’Immigrazione” (ISI), gli unici interventi dell’Amministrazione bolognese – attivati tramite l’allora “Servizio Immigrazione” dell’Assessorato alle Politiche Sociali – rivolti alla questione immigrazione.

L’ISI, che dal 1999 risulta sospesa dalla nuova Giunta di “centro-destra” allo scopo di verificarne l’effettiva convenienza, rappresentò nel ’96 la prima esperienza italiana di gestione “in autonomia”
 dei servizi per l’immigrazione tramite l’attivazione di un’istituzione, come previsto dalla Legge n.142/90
 sulle autonomie locali (A. Bernardotti, 1999). Essa fu la risposta bolognese ad una realtà che, con l’arrivo di profughi e richiedenti asilo, diveniva sempre più complessa e frammentata sia dal punto di vista fisico che amministrativo e manifestava l’esigenza organizzativa di riassumere in un unico organo, punto di riferimento sia per l’Amministrazione che per il vasto ed estremamente attivo insieme degli attori esterni interessati alla problematica (terzo settore, volontariato, no-profit, sindacati), la gestione del fenomeno immigrazione.

Questo nuovo ente disponeva dei margini di autonomia propri delle istituzioni e perciò superiori al precedente servizio circoscritto dall’Assessorato alle Politiche Sociali, ma pur sempre limitati dalle direttive guida dell’Ente Locale. Gli elementi che caratterizzavano tale autonomia erano rappresentati dalla presenza di un Direttore, di un Consiglio d’Amministrazione e di un bilancio autonomo che garantivano una maggiore snellezza d’intervento, evitandone il routinario iter attraverso i tortuosi canali burocratici di valutazione, approvazione ed implementazione dei progetti. 

In particolare la novità dell’ISI fu quella di non limitarsi ad ereditare la sola gestione dei Centri di Prima Accoglienza, sostanzialmente l’unica funzione realmente implementata dal precedente “Servizio Immigrazione”, ma come si è già accennato rappresenta anche e soprattutto lo sviluppo di progetti di “seconda accoglienza” e di nuove tipologie di servizi non più rivolti ad un bacino chiuso di utenza (quella dei Centri), ma piuttosto alla globalità dei bisogni di tutta la popolazione immigrata presente nella città
 (A. Bernardotti, 1999). 

In questo senso ci riferiamo all’impegno dell’ISI nel campo dell’educazione per adulti e minori e nel settore della formazione professionale, dove sono state sperimentate nuove strategie didattiche con l’aiuto del CD/LEI (“Centro di 

Documentazione/Laboratorio per un’educazione interculturale”), a cui accenneremo nel prossimo capitolo e risultanti in importanti successi di apprendimento e collocazione lavorativa.

Vengono istituiti i primi concreti corsi di lingua italiana per adulti
 tramite un accordo stipulato nel ‘96/‘97 con il CILTA dell’Università di Bologna, il quale prevedeva l’esclusione dalla frequenza alle lezioni degli studenti Erasmus, Tempus, nonché di quelli appartenenti alla Comunità Europea, rendendo così possibile l’accesso ai corsi alle frange più deboli della comunità immigrata. Il coordinamento da parte dell’ISI ha inoltre prodotto 

l’implementazione di corsi integrati di alfabetizzazione e formazione rivolti a fasce d’utenza fino ad allora escluse dal servizio e sviluppati in collaborazione con il settore “Economia e Lavoro del Comune” e con l’Istituto tecnico “Aldini Valeriani”, istituzione storica nella formazione professionale nell’area bolognese.

In particolare per ciò che riguarda la formazione è rilevante sottolineare la creazione di uno “sportello lavoro” per cittadini extra-comunitari che svolge funzioni di orientamento e avviamento all’attività lavorativa e a seconda delle necessità, inserisce gli utenti nei corsi formativi esistenti sul territorio. Inoltre lo stesso ente ha organizzato un corso di formazione di 700 ore per mediatori-culturali in ambito socio-sanitario
 ed amministrativo, i quali svolgono tuttora una fondamentale funzione d’intermediazione tra Amministrazione ed immigrati all’interno dell’attuale Servizio del Comune.

Da sottolineare risultano infine gli interventi rivolti alla promozione di una cultura della partecipazione alla vita cittadina, favorendo e sostenendo l’associazionismo straniero e l’incentivazione di attività culturali e sportive ideate in un’ottica di scambio e conoscenza reciproca tra extra-comunitari ed autoctoni.

Come già anticipato, l’ISI, di cui in questa sede ci siamo limitati ad isolare i tratti fondamentali che hanno testimoniato un cambiamento d’indirizzo politico orientato all’integrazione, fu sospeso nel ’99 per volontà della nuova giunta di “centro-destra”. I problemi rilevati nell’ambito dell’accoglienza non erano stati significativamente risolti
 e l’istituzione autonoma rappresentava ormai un elemento anomalo che incontrava la diffidenza degli altri settori amministrativi e la resistenza del nuovo apparato politico. Di conseguenza la gestione del fenomeno immigrazione, inserita nell’ottica di una nuova linea politica volta a ricostruire una struttura burocratica standard più gerarchizzata e quindi più rigida, fu nuovamente inglobata dall’Assessorato – ora rinominato “Settore Coordinamento Servizi Sociali” – tramite la creazione di un nuovo dipartimento per l’immigrazione: il “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi”, tuttora operativo nell’Amministrazione bolognese e di cui parleremo approfonditamente nel prossimo capitolo.

Capitolo Quinto

L’organizzazione dell’integrazione e 

l’inapplicabilità della “Catena di 

Socializzazione” al caso italiano

5.1. Premessa

Abbiamo tentato di utilizzare il modello della “Catena di Socializzazione” nell’interpretazione del caso di Bologna, ma ben presto ci siamo resi conto dell’impossibilità di produrre un’analisi valida tramite una tale schematizzazione.

La situazione bolognese, specchio del generale panorama italiano, non presenta una chiara e definita divisione dei ruoli e delle funzioni proprie di un sistema di organizzazioni che partecipano ad un processo d’integrazione fortemente istituzionalizzato e tanto meno in essa risulta rilevabile una successione ordinata di attività propria di una “catena” finalizzata alla trasformazione di un input in uno specifico output.

Il supposto risultato di tale procedimento, come abbiamo visto, dovrebbe essere la piena integrazione del nuovo arrivato nella società, e benché a Bologna si rilevi la mancanza di un processo istituzionalizzato allestito a tale scopo, non sembrerebbe tuttavia corretto affermare che gli extra-comunitari presenti nella città non si integrino nella comunità ospitante anche grazie ad attività gestite da enti pubblici e dal terzo-settore. Infatti risulta comunque possibile individuare un “percorso” d’integrazione che abbia come obiettivo quello di fornire all’immigrato gli strumenti fondamentali per il suo inserimento nella comunità, quali la lingua, delle competenze lavorative adeguate e un orientamento all’ingresso nel mercato del lavoro, però esso non viene gestito e coordinato “in toto” dall’Ente Locale, ma bensì in concomitanza e a volte in collaborazione con altre organizzazioni esterne (settore privato, privato-sociale, sindacale e del volontariato). Molte di queste organizzazioni fanno parte dell’area cattolica e sono legate alle diverse confraternite religiose: quasi ogni parrocchia infatti prevede attività d’accoglienza o sostegno dei “bisognosi”, categoria in cui rientrano gran parte degli immigrati all’inizio della loro permanenza nel paese ospitante.

Solitamente esse si rivolgono ad un target ben delimitato, come quello delle famiglie, o portatore di problematiche specifiche molto spesso trascurate dalle politiche locali, come nel caso delle donne straniere con minori
.

Per quanto riguarda i singoli lavoratori maschi, essi rientrano in primo luogo nelle competenze del settore pubblico che dispone di Centri di prima Accoglienza esplicitamente rivolti a questa tipologia d’immigrato.

Sembra quindi rilevante sottolineare come non ci sia un percorso d’integrazione uniforme per tutti i nuovi arrivati in città. Infatti, benché le vie legali per l’ingresso in Italia, a seconda della tipologia e della motivazione della richiesta di visto, siano le medesime per tutti gli stranieri, una volta che il nuovo arrivato abbia varcato il confine, esso si trova di fronte un mondo in cui ogni Ente Locale presenta le sue peculiarità amministrative ed organizzative e tranne che per l’acquisizione del permesso di soggiorno – ottenibile attraverso la Questura competente sul territorio – ciascun immigrato risulta autonomo nella scelta del proprio percorso che esso stesso si costruisce ad hoc a seconda delle sue prioritarie esigenze e soprattutto delle opportunità offerte dalla specifica realtà in cui si trova.

Ovviamente ciò non avviene senza difficoltà in primo luogo prodotte, come abbiamo già avuto modo di vedere, da vuoti ed inefficienze organizzative, aggravate da una quantità di domanda di servizi estremamente superiore all’offerta di cui l’Ente Locale dispone.

Nei prossimi paragrafi tenteremo quindi di disegnare un quadro delle più rilevanti organizzazioni  che operano in favore degli extra-comunitari e che contribuiscono all’evoluzione del loro processo d’integrazione. Ci concentreremo sul “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” del Comune di Bologna e sulle attività specifiche che esso svolge nella gestione del fenomeno immigrazione. Inoltre analizzeremo le dinamiche d’azione di alcune organizzazioni esterne all’Amministrazione Pubblica, ma pur sempre coinvolte nella risposta alle problematiche correlate all’integrazione degli stranieri nel Comune di Bologna: in particolare la “Caritas” e i due Sindacati “CISL” e “CGIL”.

Esse rappresentano gli esempi organizzativi più rilevanti che agiscono nel campo dell’immigrazione/integrazione e si affiancano agli interventi promossi dall’Ente Locale, intrecciandosi continuamente in una sorta di sovrapposizione e completamento reciproco.

5.2. Il “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” del Comune di Bologna: obiettivi, attività e problematiche

Il “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi”, nato dalle ceneri dell’ISI il 1° Gennaio 2000
, segna l’attuale riassorbimento della gestione del fenomeno immigrazione all’interno

dell’Amministrazione Comunale e più precisamente del “Settore Socio-Sanitario”, oggi rinominato “Coordinamento Servizi Sociali”.

Come si evince dal nuovo nome del “Servizio”, in esso sono state riassunte anche le attività relative a profughi e nomadi le quali in precedenza facevano capo a due uffici differenti e specializzati nella gestione degli interventi rivolti a queste specifiche tipologie d’immigrati, che rappresentano le componenti straniere più problematiche e disagiate della popolazione extra-comunitaria presente in Italia.

In questa analisi del servizio fornito agli immigrati da parte dell’Amministrazione Pubblica bolognese, non includeremo gli interventi
 sviluppati per i due profili rappresentati da “profughi” e “nomadi”, in quanto essi non rientrano esplicitamente all’interno del focus della nostra ricerca che privilegia lo studio dei processi d’integrazione rivolti agli immigrati “ordinari” (immigrati con permesso di soggiorno per lavoro) ed entro certi limiti anche ai richiedenti asilo.

Una tale scelta è stata motivata dalla constatazione che le categorie specifiche di “profughi” e “nomadi” sono portatrici di caratteristiche e manifestano esigenze estremamente diverse da chi migra per lavoro e che quindi dovrebbe risultare incline al perseguimento di una progressiva integrazione nella comunità ospitante. I profughi infatti sono immigrati con permesso di soggiorno temporaneo per ragioni umanitarie legate alle condizioni critiche presenti nel loro paese d’origine e nel momento in cui la situazione interna della madre patria si sia stabilizzata essi perdono il loro status di “rifugiati umanitari
”, potendo scegliere se stabilirsi in Italia – ammesso che l’attività lavorativa e l’alloggio soddisfino i requisiti previsti dalla legge – convertendo il loro permesso di soggiorno umanitario in uno per motivi di lavoro
 (divenendo così “normali” immigrati), oppure ritornare in patria. Quindi la loro condizione di permanenza a carattere temporaneo non presuppone, pur non negandone una possibile effettiva utilità, un’esplicita necessità d’integrazione nella comunità di arrivo.

Infine, per ciò che riguarda le comunità nomadi la situazione risulta ancor più complessa e particolare, e le esigenze rilevate sono ben lontane dall’integrazione nella società, ma piuttosto riguardano il campo dell’assistenza sanitaria e dei minori in età scolastica.

Tornando all’analisi organizzativa del “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” (da ora in poi solamente “Servizio Immigrati”), cominceremo con l’isolare gli obiettivi che l’ente è tenuto a perseguire su apposito mandato del corpo esecutivo del Comune. 

La mission generale che orienta l’operato dell’organizzazione è quella di rivolgersi a tutti i cittadini extra-comunitari con regolare permesso di soggiorno
 presenti a Bologna (anche se non necessariamente residenti), fornendo dei servizi specifici mirati alla loro integrazione abitativa, sociale e culturale.

Inoltre, tra i traguardi da raggiungere nel medio periodo esplicitati nel “Bilancio Sociale 2002” del Comune di Bologna, l’organizzazione sottolinea la volontà di creare un più ampio coinvolgimento dei privati e delle associazioni di volontariato negli interventi finalizzati all’acquisizione di autosufficienza ed autonomia da parte degli extra-comunitari. A ciò si aggiunge un altro obiettivo ormai da anni presente nell’agenda

dell’Amministrazione Pubblica bolognese e rappresentato 

dall’urgente necessità di migliorare le condizioni delle strutture abitative della città, tramite un aumento quantitativo ed una diversificazione della tipologia dell’offerta, in modo da renderla più adeguata alle richieste degli immigrati temporaneamente impossibilitati a provvedere autonomamente alla problematica dell’alloggio. 

Infine, la “novità” di questi ultimi anni prodotta dalla nuova Giunta di “centro-destra”, è costituita dal tentativo di ultimare la definizione di un “patto civico” tra “la città” e gli extra-comunitari. Tale iniziativa è sfociata nella redazione di una “Carta della Convivenza”, che dovrà entro breve termine essere sottoposta alla valutazione degli organi comunali per l’adozione delle conseguenti deliberazioni formali. Nei tre convegni svoltisi fino ad ora, l’attenzione è stata rivolta alla necessità di promuovere una “convivenza sostenibile”, tramite il riconoscimento di “regole minime
” da tutti condivise al di là della propria origine etnica e all’individuazione dei mezzi che la società civile è in grado di offrire per sostenere concretamente le emergenze sociali connesse al fenomeno immigrazione. Il progetto prevede inoltre la pianificazione e l’attuazione di iniziative rivolte ad affrontare gli elementi nodali sui quali si incardina la reale convivenza di una comunità “integrata e concorde”, quali la scuola, la formazione professionale, il lavoro, la casa e la famiglia.

Per il raggiungimento di questi obiettivi il Comune di Bologna ha affidato il coordinamento delle attività rivolte alla gestione del fenomeno immigrazione al diretto controllo del “Servizio Immigrati”. Esso presenta una struttura estremamente gerarchizzata e piramidale che culmina nella figura di un Dirigente Amministrativo, il quale sovrintende gli interventi implementati nell’ambito di tre specifiche aree: 

· Accoglienza

· Integrazione

· Profughi e Nomadi

Ognuna di queste aree ha un proprio responsabile amministrativo di riferimento che risponde direttamente al Dirigente. Si nota una notevole razionalizzazione dell’organizzazione che viene confermata anche sul piano della gestione del personale. Infatti nel 2000, subito dopo la sospensione dell’ISI, il numero dei collaboratori a tempo determinato ammontava a 23 unità contro le 31 del precedente servizio e allo stesso modo è stato ridotto a 15 elementi il numero degli impiegati di ruolo: quattro in meno rispetto all’anno precedente.

L’Organizzazione è munita di un filtro iniziale che canalizza l’utenza, a seconda delle esigenze da essa manifestate, verso gli uffici/sportelli di competenza specifica. Questa interfaccia di “primo livello” è sostanzialmente un “URP specialistico”, operativo anche in forma decentrata nei quartieri Navile
, Reno, S. Donato e S. Vitale
, che fornisce informazioni e segretariato sociale ai cittadini extra-comunitari presenti in città ed avvalendosi dell’operato di mediatori culturali
 appartenenti alle principali aree linguistiche rappresentate nel territorio comunale, svolge una funzione di orientamento degli stranieri all’accesso ai servizi (iscrizioni ai nidi, al servizio sanitario nazionale, etc.) in una logica di pari opportunità e non di duplicazione. In proposito riportiamo un contributo rilasciatoci da un funzionario dell’attuale “Servizio Immigrati”:

“Uno degli obiettivi finali e probabilmente più ambiziosi che l’Amministrazione Pubblica bolognese si è prefissata è rappresentato dall’inserimento degli extra-comunitari negli stessi circuiti di servizi che utilizzano gli autoctoni, fornendo agli immigrati gli strumenti necessari per accedervi (quali le competenze linguistiche e lavorative) e diminuendo sempre più il numero di servizi specifici. Non avrebbe alcun senso costruire e mantenere un “binario” parallelo a quello utilizzato dagli italiani ed inoltre la confluenza delle due categorie in un unico circuito, anche se inizialmente problematica, risulterà alla fine in una migliore integrazione degli extra-comunitari nella società”.

Successivamente alla prima interfaccia che filtra l’ingresso ai servizi forniti dall’organizzazione e distribuisce le essenziali informazioni relative alle pratiche burocratiche e alla dislocazione dei vari enti di cui l’immigrato potrebbe avere bisogno, l’utente viene smistato tramite appuntamenti e a seconda delle sue esigenze, ad un’altra interfaccia di “secondo livello” rappresentata da tre uffici/sportelli informativi front-line che si rivolgono ad altrettante problematiche specifiche quali il lavoro, l’assistenza ai richiedenti asilo politico e l’assistenza legale.

Lo “Sportello Lavoro” del “Servizio Immigrati” svolge una funzione sostanzialmente orientativa, che attraverso colloqui individuali a carattere informativo, individua dei parametri significativi (abilità, competenze, propensioni, disponibilità, etc.) e tenta di stilare un profilo professionale qualificante dell’immigrato. Inoltre gli utenti vengono indirizzati dagli operatori alle varie agenzie di collocamento private e, ove lo si ritenga necessario, si procede a contattare direttamente le aziende che potrebbero avere bisogno di mano d’opera.

In fine lo sportello fornisce informazioni sui corsi professionali di avviamento al lavoro che risultano al momento disponibili e un supporto alla consultazione delle domande d’impiego insieme con l’assistenza alla predisposizione di un proprio curriculum.

Il “Servizio Immigrati” si limita quindi ad una funzione di orientamento al lavoro e non eroga direttamente dei programmi di collocamento o dei corsi di formazione. Infatti in Italia questa fase viene per lo più gestita dagli enti provinciali che tramite l’assegnazione delle risorse provenienti dal “Fondo Sociale Europeo” (FSE)
 ed erogate secondo determinati criteri dalle Regioni, distribuiscono le risorse tra i vari enti di formazione riconosciuti
 ed iscritti all’albo e di conseguenza conformi alla legge n.626/94 sulla sicurezza.

Tuttavia risulta rilevante sottolineare lo sviluppo di un percorso sperimentale di avviamento al lavoro promosso dal “Servizio Immigrati” in collaborazione con il “Settore Economia” del Comune e l’“Istituto Tecnico Aldini-Valeriani”, organizzazione che abbiamo già introdotto nel precedente capitolo. 

Questo progetto che realizza un’integrazione tra la rete di servizi per il lavoro e le competenze di mediazione inter-culturale proprie del “Servizio Immigrati”, prevede lo sviluppo di corsi di avviamento al lavoro della durata di 3 mesi, in cui ad una prima formazione teorica segue uno stage in azienda. I corsi sono orientati a fornire una preparazione adeguata per l’impiego nell’area delle lavorazioni meccaniche e nell’industria in generale (impiantistica, grafica, motoristica, etc.).

Ogni anno l’Istituto organizza circa 11 corsi aperti sia a stranieri che ad italiani e frequentati da un’utenza immigrata che supera i 100 allievi, di cui mediamente il 90% ottiene in seguito un impiego.

Tra gli obiettivi del progetto si rileva anche quello di un rafforzamento delle competenze linguistiche, che viene perseguito tramite l’organizzazione di corsi di lingua (con test d’ingresso) integrativi o propedeutici alle attività formative e di avviamento al lavoro.

Inoltre l’Istituto prepara periodicamente, in vista di un futuro avviamento degli utenti ai processi lavorativi industriali, delle “prove di abilità” che vengono certificate dai docenti e risultano finalizzate al monitoraggio dell’evoluzione delle competenze professionali raggiunte dagli allievi.

Infine, ogni frequentante viene inserito in un “catalogo” contenente le informazioni sulle esperienze lavorative e le competenze formative acquisite durante i corsi, così da costituire una “vetrina” che possa permettere una buona visibilità sul mercato del lavoro e la promozione delle qualità professionali degli immigrati, intesi come “risorse” che vengono messe a disposizione delle aziende.

Sembra comunque opportuno sottolineare che, nonostante i buoni risultati ottenuti dal progetto, non siano tuttora previsti attestati validi che certifichino una certa competenza degli utenti che hanno frequentato i corsi. Di conseguenza la preparazione raggiunta non viene riconosciuta dalla Provincia, la quale ritiene che i programmi siano composti da un numero di ore troppo limitato e che la modalità di svolgimento delle lezioni durante le ore serali non sia sufficientemente adeguata agli standard d’idoneità richiesti.

La seconda area specifica che viene affrontata all’interno dell’interfaccia di “secondo livello” viene curata dallo “Sportello Richiedenti Asilo”.

In questo caso gli operatori espongono agli utenti le procedure necessarie per inoltrare una richiesta d’asilo, le implicazioni che essa comporta e l’iter da seguire nelle varie fasi amministrative.

Il personale dello sportello, inoltre, accompagna l’utente in Questura
 per assisterlo nella compilazione della domanda d’asilo e nell’acquisizione del permesso di soggiorno provvisorio valido tre mesi e rinnovabile fino alla valutazione finale emessa dalla “Commissione Centrale per il Riconoscimento dello Status di Rifugiato
” che ha sede a Roma.

L’ufficio specializzato fornisce assistenza al richiedente asilo durante tutta la fase istruttoria della procedura e provvede all’attivazione dei servizi sociali che consistono nell’erogazione mensile da parte del “Centro Servizi Sociali”, di “buoni pasto” per una somma equivalente a 104 euro spendibile esclusivamente in beni alimentari. Inoltre il servizio si impegna ad inoltrare la richiesta di sussidio economico
 prevista dalla legge per i richiedenti asilo e pari a 17.50 euro al giorno per un periodo massimo di 90 giorni (somma emessa dagli organi decentrati del Ministero dell’Interno: le Prefetture).

Quindi, lo sportello si limita a svolgere la funzione di ausilio alla compilazione e all’avvio delle pratiche burocratiche ed amministrative finalizzate alla richiesta d’asilo, che prevede forme di assistenza prettamente temporanee. Infatti, si nota come tuttora non esista in Italia una normativa specifica rivolta a regolamentare in maniera complessiva la condizione dei “richiedenti rifugio” e che conferisca agli Enti Locali il dovere di provvedere alle questioni connesse all’accoglienza, alla permanenza di questi individui sul territorio e tanto meno alla loro integrazione nella comunità ospitante. L’assistenza al richiedente non è contemplata dalla Costituzione e può essere ottenuta solamente tramite previa richiesta all’Ente Locale dove esso decida di soggiornare.

Solamente da pochi mesi a Bologna è stata approvata
 dalla Giunta Comunale l’iniziativa di istituire un “Centro d’Accoglienza per Richiedenti Asilo e Rifugiati”, finanziato dalla “Regione Emila-Romagna” tramite i fondi previsti dal Decreto Legislativo 286/98 sulla realizzazione dei CPA. A conferma della mancanza di una legislazione precisa in materia, si consideri che questa esperienza rappresenta la prima iniziativa di “integrazione abitativa” specificamente rivolta a richiedenti asilo e rifugiati rilevata nel Comune di Bologna. Il Centro, creato a seguito della crescente domanda d’accoglienza da parte di persone fuggite dai propri paesi d’appartenenza, poiché perseguitate per ragioni etniche, politiche e religiose, è ancora definito di natura sperimentale ed è predisposto per l’accoglienza di 16 utenti. Esso è stato affidato in gestione al “Servizio Immigrati” in convenzione con l’“Associazione Mosaico di Solidarietà”, correlata alla “Caritas Diocesana” di Bologna.

L’ultimo ufficio che si occupa di un’area specifica all’interno dell’interfaccia di “secondo livello” ed il meno sviluppato dei tre, è lo “Sportello Legale” istituito come servizio sperimentale nel Febbraio del 2001. Esso fornisce una consulenza in ambito legale finalizzata ad informare, orientare e fornire agli operatori del servizio e alle figure professionali già presenti nell’Amministrazione Pubblica un’ulteriore formazione specificamente mirata a tali aspetti. Quindi, questa sezione dell’organizzazione fornisce una sorta di servizio indiretto all’utenza immigrata, mettendo infatti a disposizione degli operatori le informazioni che poi questi ultimi utilizzeranno nella risoluzione delle problematiche sollevate dagli utenti.

Lo sportello distribuisce inoltre ulteriori informazioni sulle varie possibilità di assistenza legale presenti in città: esse rappresentano un valido aiuto per gli immigrati che necessitano informazioni precise sulla legislazione riguardante l’immigrazione o una seria assistenza in campo legale.

A questi tre uffici/sportelli front line che forniscono un supporto soprattutto informativo finalizzato all’orientamento dell’utenza nell’ambito di problematiche specifiche, il “Servizio Immigrati” affianca altre due tipologie di iniziative che si inseriscono rispettivamente all’interno delle due aree d’intervento già in precedenza citate
 e rappresentate dall’“Accoglienza” e 

dall’“Integrazione” degli extra-comunitari nella società, ovvero:

· La ricerca e l’acquisizione dell’alloggio.

· I corsi di lingua italiana e i progetti di educazione interculturale.

Tali iniziative implementate nell’ambito di queste due aree d’intervento e finalizzate al raggiungimento di un’integrazione abitativa, sociale e culturale dei nuovi arrivati, rappresentano il tentativo più significativo di risposta al fenomeno immigrazione prodotto dall’Amministrazione Pubblica bolognese e verranno trattati specificamente nei prossimi due sottoparagrafi.

5.2.1. L’accoglienza e la problematica dell’alloggio

Come abbiamo già  avuto modo di comprendere nel precedente capitolo, la problematica dell’accoglienza ha sempre rappresentato un’emergenza nella realtà bolognese e per questa ragione occupa un ruolo cruciale nella serie di interventi gestiti dal “Servizio Immigrati”.

Attualmente, infatti, più del 32% degli utenti che si rivolgono al centro inoltrano una richiesta riguardante l’accesso ad una soluzione abitativa, la quale comprende anche i posti nelle strutture di accoglienza pubbliche. Al secondo gradino della classifica delle richieste più frequenti si collocano, inoltre, le pratiche degli ospiti delle strutture abitative comunali, seguite a breve distanza dalle richieste di orientamento al lavoro e formazione e da quelle riguardanti l’assistenza nello svolgimento delle pratiche burocratiche (rispettivamente tra il 15% e il 10% del totale).

Da anni ormai le strutture di accoglienza comunali risultano essere complete a causa del totale fallimento del turn-over e delle difficoltà di accesso al mercato immobiliare riscontrate non solo dagli immigrati, ma anche da tutti i cittadini bolognesi e non (Bologna attira studenti da tutta Italia), che tentano di acquisire un’abitazione in città. 

In questa situazione che abbiamo esaurientemente esposto nel precedente capitolo e che ribadiamo, non permette alle strutture d’accoglienza pubbliche di svolgere la loro principale funzione di soccorso alle emergenze abitative degli extra-comunitari appena arrivati o a quelli che versano in condizioni sociali più deboli, il “Servizio Immigrati” si trova in una condizione di impotenza e di forzato immobilismo che di conseguenza comporta una drastica riduzione dei servizi che l’organizzazione è in grado di offrire.

Infatti, il servizio si limita a fornire assistenza alla compilazione delle pratiche amministrative necessarie all’inserimento nelle lunghissime liste d’attesa per avere accesso alle strutture pubbliche di accoglienza. Allo stesso modo il supporto degli operatori del centro è finalizzato allo svolgimento delle procedure burocratiche per la partecipazione ai bandi ERP e a quelli per i sussidi erogati dal “Fondo Sociale per l’Affitto”. Inoltre si cerca di illustrare agli utenti l’insieme di tutte le possibili soluzioni d’alloggio che potrebbero verificarsi nel prossimo futuro e tutte le informazioni disponibili su enti ed associazioni esterne al settore pubblico (Caritas ed organizzazioni religiose) che potrebbero fornire un valido aiuto al superamento di un’emergenza abitativa che il solo “Servizio Immigrati” non è in grado di risolvere.

“Aiutiamo gli utenti a compilare i moduli per la richiesta di abitazioni che ad ogni modo non possiamo fornirgli. Li inseriamo nelle liste d’attesa, ma considerando che gli ospiti dei centri presentano una permanenza media di circa 7 anni all’interno delle così dette strutture di “prima” accoglienza (CPA), le possibilità reali di procurargli un alloggio sono minime. Non possiamo aiutarli e nella maggior parte dei casi gli consigliamo di rivolgersi alle associazioni religiose”. 

(Estratto da un intervista rilasciataci da un funzionario del “Servizio Immigrati”)

Oltre alle funzioni di assistenza amministrativa e, nei casi in cui se ne verifichi la possibilità, di inserimento dei richiedenti all’interno delle strutture d’accoglienza, l’organizzazione si occupa –mediante delega ad associazioni e cooperative
 ad essa esterne – della gestione e della manutenzione dei CPA e degli alloggi comunali messi a sua disposizione dalla municipalità di Bologna.

Sostanzialmente l’organizzazione finanzia e supervisiona le attività integrative e di supporto ed emette i bandi per la presentazione delle domande di accesso riguardanti due tipologie di Centri:

· Di “Prima accoglienza”: rappresentata dai CPA (“Centri di Prima Accoglienza”) presenti sul territorio bolognese
 (Arcoveggio, Certani, Manfredi, Quarto e Terracini).

· Di “Seconda accoglienza”: costituita da appartamenti di proprietà comunale, di privati ed altri enti, assegnati – con contratti di sublocazione e concessione – a cittadini singoli e a famiglie straniere (e di profughi) per un periodo di tempo determinato. 
Come già sottolineato nella sezione di ricerca dedicata alle politiche abitative sviluppate dal Comune di Bologna, la tendenza corrente che si rileva nell’ambito della gestione dei Centri sembra risultare in una progressiva riduzione dei posti disponibili, finalizzata a favorire una migliore qualità della permanenza degli utenti e un maggiore controllo  sulle strutture, incrementato anche tramite l’introduzione delle “portinerie sociali
”. 

Infatti, le soluzioni di “prima accoglienza” presenti all’interno dei cinque CPA gestiti dal “Servizio Immigrati”, hanno subito un decremento quantitativo pari al 26% tra il 2000 e il 2001 e attualmente ospitano complessivamente 248 utenti extra-comunitari contro i 325 dell’anno precedente.

In corrispondenza della riduzione delle soluzioni di “prima accoglienza” si registra un contemporaneo aumento, anche se di minore entità (+2,4%), delle strutture abitative di “seconda accoglienza” che ormai contano 142 appartamenti in grande maggioranza per famiglie e ospitano complessivamente 608 immigrati (129 nuclei familiari e 110 individui singoli).

Nella tipologia di “seconda accoglienza”, che prevede lo sviluppo di strutture sostenibili sia per gli immigrati, che per le comunità che le ospitano e risulta finalizzata a fornire un’assistenza e un accompagnamento continuo all’ingresso nella società da parte degli utenti, rientrano anche due centri sperimentali che hanno ottenuto ottimi risultati di integrazione abitativa e sociale e vengono considerati come il modello futuro di organizzazione dell’accoglienza agli extra-comunitari:

· “Centro Merlani”

· “Centro Rivani”

Il “Centro Merlani”, nato come progetto pilota nel 1997 grazie ad un finanziamento congiunto erogato dal Comune e dalla Regione Emilia-Romagna, è attualmente gestito in base ad una convenzione biennale tra l’Associazione “Mondo Donna” e l’Ente Municipale di Bologna.

La struttura è rivolta ad un’utenza composta da donne straniere con minori al seguito e persegue l’obiettivo di organizzare, tramite la cooperazione di mediatori culturali ed operatori dei servizi sociali, dei percorsi di accompagnamento che favoriscano una reale integrazione di queste madri nella comunità. Esse, infatti, costituiscono una parte estremamente debole e vulnerabile della popolazione immigrata e più di altre corrono il rischio di essere segregate ai margini della società. Per questo motivo l’Amministrazione ha ritenuto opportuno intervenire tramite la creazione di un centro che fornisce a questa tipologia di immigrato la possibilità di partecipare ad un programma di sostegno finalizzato all’acquisizione dell’autonomia linguistica, lavorativa, abitativa e di conseguenza economica.

La permanenza prevista per ogni utente dal regolamento del centro è di 18 mesi, ma in casi di necessità è consentita la possibilità di ottenere un prolungamento. Le modalità di ingresso al centro consistono in una valutazione estremamente rigorosa della condizione personale delle richiedenti, svolta da un “coordinamento cittadino” composto da responsabili del “Servizio Immigrati” e dei “Servizi Sociali”, coadiuvati dalle Associazioni cattoliche “Caritas” e “Opera di Padre Marella”. Ogni ospite inserita nel centro viene seguita da una mediatrice culturale
, che fa capo ad una coordinatrice reperibile 24 ore su 24. Durante la notte la vigilanza viene eseguita da operatrici notturne, alcune delle quali sono reclutate tra le stesse ospiti, così da favorire un loro coinvolgimento attivo nelle attività della struttura, che inoltre le vede partecipi anche nello sviluppo e nell’organizzazione dei propri programmi

d’integrazione. Infatti il percorso proposto dal “Centro Merlani” prevede uno scambio relazionale continuo tra le utenti e le operatrici (mediatrice, coordinatrice ed assistente sociale) che insieme organizzano dei progetti d’integrazione personalizzati e costruiti a partire dalla storia di vita di ogni singola donna ospitata nel centro.

Le mediatrici, inoltre, accompagnano e supportano le donne nella ricerca di un impiego e di un alloggio e le affiancano nella cura dei rispettivi minori. Ultimamente sono state anche avviate attività volte ad agevolare l’inserimento delle utenti nei corsi di formazione e di avviamento al lavoro.

Mensilmente si svolge un incontro tra tutto lo staff di lavoro della struttura (sette operatori e due volontari) e le ospiti, in cui si discute di questioni di ordine generale come l’organizzazione del tempo libero e le nuove proposte di attività da realizzare, ma anche di problemi specifici e personali che vengono sollevati dalle singole donne. Ogni settimana, in questo caso solamente limitato alle operatrici del centro, è previsto un incontro tra lo staff e una psichiatra etnica allo scopo di discutere degli aspetti relazionali tra le mediatrici culturali e le ospiti, e finalizzato ad ottenere un sostegno tecnico nella gestione dei casi più difficili.

Fino ad oggi il “Centro Merlani” ha assistito 50 nuclei familiari composti da 50 donne e circa 60 minori ed attualmente ospita 11 donne immigrate e 10 bambini (la capacità d’accoglienza del centro varia tra le 21 e le 24 unità). Nella quasi totalità dei casi, benché con alcuni ritardi, l’obiettivo di congedare le donne assistite dal centro in seguito all’acquisizione di un lavoro, di un alloggio e di una capacità gestionale delle proprie risorse adatta a vivere

autonomamente, è stato raggiunto con successo. Risulta tuttavia significativo sottolineare come la causa principale dei “non rari” ritardi che si verificano nell’applicazione del turn-over, sia imputabile all’estrema difficoltà riscontrata sia dalle utenti che dagli stessi operatori, nel reperire una soluzione abitativa alternativa a quella del centro.

L’ultimo progetto, operante ancora in fase sperimentale, implementato dal “Servizio Immigrati” nell’ambito delle strutture di “seconda accoglienza”, è rappresentato dal nuovo “Centro Rivani
”.

Avviato nell’Ottobre del 2001, grazie ad una convenzione tra il “Servizio Immigrati”, l’Associazione “Arc-en-ciel”, la “Fraternità Cristiana Opera Padre Marella” e la “Caritas”, il centro si inserisce pienamente in quella tipologia di strutture finalizzate a fornire integrazione abitativa, evitando allo stesso tempo la formazione di ingenti concentrazioni di immigrati ai quali l’organizzazione si limita semplicemente ad assegnare un posto letto. Piuttosto, essa è orientata allo sviluppo di progetti che si spingono al di là della semplice sistemazione provvisoria adottando strategie di

accompagnamento e supporto all’ingresso degli extra-comunitari nella comunità.

Il Centro si rivolge espressamente a quegli immigrati, uomini e lavoratori sposati od in procinto di sposarsi e provenienti da altri centri d’accoglienza, che stiano programmando l’attuazione di un percorso di permanenza autonoma e stabile in Italia mediante l’impegno ad ottenere il “ricongiungimento familiare” con i loro parenti.

Infatti, l’obiettivo primario di questa struttura che fornisce accoglienza a 22 immigrati
, è quello di ricreare le condizioni di una “casa vera e propria” che dia la possibilità ai suoi utenti di costruirsi le condizioni necessarie ad un insediamento permanente sul territorio italiano al fianco delle loro famiglie.

Il progetto “Rivani” prevede, inoltre, attività di accompagnamento nei processi d’integrazione individuali e di collaborazione congiunta con le associazioni coinvolte nella gestione della struttura d’accoglienza, finalizzate alla ricerca di un futuro alloggio consono alle necessità del nucleo familiare che verrà ricongiunto.

Oltre alla volontà di concretizzare l’obiettivo di riunificarsi con la propria famiglia, agli utenti viene richiesto di contribuire mensilmente alle spese di mantenimento del centro (129 euro mensili) e di collaborare con gli operatori
 nella ricerca di un alloggio da occupare entro i termini massimi di permanenza fissati dal regolamento (24 mesi). A coloro che riescono ad ottenere un contratto di locazione entro le scadenze prefissate, il Comune restituisce l’intera quota di contribuzione versata dall’ex-utente del Centro.

Grazie a queste misure si è riusciti ad ottenere un livello di turn-over efficiente, che sta consentendo un notevole ricambio di utenza e permette un’integrazione abitativa incomparabile per rapidità, a quella rilevata nelle altre tipologie di centri (CPA).

5.2.2. L’integrazione linguistica e l’educazione interculturale 

Dal Settembre 2001, gli interventi rivolti all’apprendimento linguistico e all’integrazione culturale sono rientrati sotto la competenza diretta del “Dipartimento dell’Istruzione” del Comune di Bologna. 

Ogni anno il “Servizio Immigrati” iscrive ai corsi di lingua per adulti erogati dal suddetto dipartimento, mediamente circa 600 immigrati e si stanno ipotizzando nuovi percorsi volti a raggiungere un’utenza più vasta fino a comprendere la totalità degli extra-comunitari residenti nelle strutture d’accoglienza comunali. Infatti, l’apprendimento della lingua è considerato lo strumento principale d’integrazione nella società ospitante ed un requisito fondamentale per avere accesso al mondo lavorativo e socio-relazionale.

Nel tentativo di colmare il gap linguistico che separa gli stranieri dagli autoctoni e rende difficoltosa ogni forma di integrazione, il Comune finanzia 3 corsi di lingua annuali tenuti da un équipe di insegnanti comunali ed aperti a tutti i cittadini extra-comunitari
 fino al totale esaurimento dei posti disponibili. Nei casi in cui le classi siano al completo, gli operatori inseriscono all’interno delle liste d’attesa il richiedente che non può essere iscritto, oppure, ove se ne presenti la possibilità, lo indirizzano direttamente verso un altro ente esterno al settore pubblico che abbia comunicato l’attuazione di un programma di alfabetizzazione ed abbia fornito la sua disponibilità ad accettare ulteriori iscrizioni.

Per ciò che concerne la struttura dei corsi di lingua erogati dal Comune, essa presenta una suddivisione in diversi livelli e tipologie che variano a seconda delle differenti competenze linguistiche dell’utenza: vengono allestiti sia programmi per principianti assoluti che prevedono l’insegnamento anche mediante l’utilizzo della lingua madre, sia lezioni di perfezionamento dell’italiano per coloro che sono già ad uno stadio di apprendimento avanzato.

I corsi sono organizzati in moduli di durata trimestrale e prevedono una prova finale che in caso di successo, attribuisce all’utente un credito formativo e un attestato di frequenza riconosciuto.

Inoltre il “Servizio Immigrati” sta sperimentando, come già accennato, l’inserimento di moduli di lingua italiana all’interno dei corsi di avviamento al lavoro organizzati in collaborazione con l’“Istituto Aldini-Valeriani”. Nell’anno 2000/2001, sono stati realizzati 54 moduli trimestrali di lingua italiana e altri 6 moduli integrati ai corsi di avviamento al lavoro.

Benché i programmi d’integrazione organizzati dal “Dipartimento dell’Istruzione” del Comune di Bologna, rappresentino una parte considerevole dell’offerta di corsi di alfabetizzazione presente in città, essi coprono tuttavia solamente una parte della domanda sviluppata dal crescente bacino di immigrati. Inoltre a seguito dei dati analizzati dai ricercatori dell’“Osservatorio Provinciale delle Immigrazioni
” che sono stati intervistati:

“Sembra che tale domanda non sia neppure facilmente quantificabile poiché in corrispondenza di un aumento dell’offerta di corsi si riscontra un successivo aumento di immigrati che si trasferiscono nel territorio bolognese e chiedono accesso ai programmi d’integrazione. Il bacino di Bologna attira sempre più extra-comunitari e per assurdo l’implementazione di nuovi ed aggiuntivi servizi non sembra risolvere i problemi di scarsità di offerta rispetto alla domanda. Inoltre, un altro problema decisamente rilevante è la notevole difficoltà che si riscontra nel censire tutte le organizzazioni che promuovono e sviluppano iniziative di formazione linguistica, rendendo pressoché impossibile qualsiasi forma di coordinamento dei servizi”.

Infatti ad affiancarsi alle iniziative di integrazione linguistica promosse dall’Amministrazione Pubblica, nel tentativo di colmare la sempre crescente richiesta di corsi, si intravede un mondo estremamente dinamico, articolato e allo stesso tempo molto confuso, che si dipana tra il settore privato, il privato-sociale e quello del volontariato. La difficoltà di censire e coordinare questa miriade di organizzazioni per lo più operanti nell’area cattolica, è tale che lo stesso “Servizio Immigrati”, organo d’informazione ed orientamento che dovrebbe essere a conoscenza di tutte le iniziative e le opportunità d’integrazione rivolte agli extra-comunitari, non è in realtà in possesso di un elenco completo delle attività sviluppate da questi settori esterni all’Amministrazione Pubblica (privato, privato-sociale e volontariato). 

Perciò, nei casi in cui il “Servizio Immigrati” esaurisca le soluzioni interne disponibili ed allo stesso tempo anche quelle esterne di cui è a conoscenza, esso non può far altro che inserire gli immigrati nelle lunghissime liste d’attesa creando così una condizione di immobilismo e precarietà che l’immigrato non può sostenere.

In questo senso nella specifica realtà bolognese, non diversamente dal resto d’Italia, non va trascurata l’importanza delle reti informali di immigrati che molto spesso risultano più efficaci di quelle formali nell’individuare una soluzione “adatta” a soddisfare le necessità del momento. Infatti, ogni volta che il “Servizio Immigrati” è impossibilitato a fornire iscrizioni ai corsi, allo stesso modo di ciò che accade per le soluzioni abitative, il centro è costretto a limitarsi alla sola distribuzione di informazioni burocratiche ed

amministrative che non costituiscono un aiuto reale agli immigrati, i quali vista l’incapacità d’intervento dell’organizzazione, cominciano a frequentarla in maniera minore cercando soluzioni alternative al di fuori del settore pubblico.

Diversa è la situazione che riguarda le attività educative e 

l’integrazione linguistica dei minori stranieri in età scolastica, i quali per legge devono essere inseriti all’interno della scuola pubblica. Le iniziative rivolte a questa sempre più numerosa parte della popolazione vengono gestite dal “Servizio Immigrazione” in cooperazione con il Provveditorato agli Studi e con alcuni Quartieri della città.

Tuttavia il servizio non si limita ad operare per un’utenza di origine extra-comunitaria, ma bensì coinvolge anche gli stessi studenti italiani in un’ottica di promozione ed incentivazione all’incontro tra giovani che appartengono a differenti culture (approccio 

interculturale). Inoltre, le attività svolte nelle scuole
 del Comune di Bologna che aderiscono al progetto, sono mirate alla prevenzione dell’abbandono scolastico e alla creazione dei presupposti necessari per consentire ai bambini una valida integrazione nella comunità ospitante.

Le iniziative che vengono attuate in orari scolastici ed extra-scolastici vengono condotte da volontari (circa 50 l’anno,

professionalmente formati dal CD/LEI
 o dall’Università) e 

tirocinanti dell’Università di Bologna che operano in stretto rapporto con gli insegnanti degli istituti, tanto che le attività realizzate vengono riconosciute dalle scuole come “crediti formativi”.

I programmi forniti sono gratuiti e vengono svolti in un’ottica di integrazione interculturale, unendo gruppi misti di minori italiani e stranieri nell’ambito di corsi di recupero in cui i volontari, assistiti dalle educatrici, aiutano gli studenti nello svolgimento dei compiti. Inoltre si rileva la creazione di laboratori ludico espressivi dove si utilizza la drammatizzazione, la pittura e la costruzione di giocattoli per incentivare la coesione e stimolare la conoscenza tra ragazzi di diverse culture. Questa iniziativa è affiancata da un programma di educazione interculturale svolto da mediatrici-interculturali italiane e straniere, che prevede la valorizzazione delle culture e delle lingue d’origine degli studenti in modo da facilitare il dialogo e la conoscenza tra bambini, prevenendo così possibili conflitti futuri.

Infine, si sottolinea lo sviluppo di un progetto che prevede l’utilizzo di laboratori linguistici e risulta rivolto esclusivamente agli alunni stranieri che presentano una scarsa conoscenza della lingua italiana. Ad essi sono rivolti percorsi specificamente mirati 

all’apprendimento dell’italiano come seconda lingua e finalizzati a fornire ai bambini gli strumenti linguistici adeguati alla

comprensione delle lezioni e a consentire un normale svolgimento delle attività socio-relazionali.

Nell’ambito dei progetti interculturali promossi 

dall’Amministrazione Pubblica bolognese si distingue il “Centro Interculturale Zonarelli”, gestito dal Quartiere S. Donato in collaborazione con il “Servizio Immigrati” del Comune. Tale struttura, nata nel 1999, si propone come sistema integrato di opportunità con l’obiettivo di proporre strategie adeguate a favorire l’integrazione sociale tra famiglie di lunga residenza e famiglie di recente immigrazione.

L’obiettivo principale è quello di creare un laboratorio di attività interculturali capaci di coinvolgere non solo gli immigrati, ma anche la comunità residente nel Quartiere.

Il Centro è gestito da un comitato composto da più di 50 associazioni italiane e straniere e al suo interno si rileva la presenza di soggetti istituzionali e non, tra cui un gruppo educativo del “Servizio Genitorialità ed Infanzia” del Comune, il centro sociale anziani, un’associazione musicale e il “Forum metropolitano” delle associazioni di cittadini non-comunitari che ha sede proprio nella stessa struttura dello “Zonarelli”.

Le iniziative volte alla promozione di un’integrazione interculturale variano dall’organizzazione di corsi di lingua, musica, ballo e cucina tradizionale, realizzati da diverse associazioni – le quali possono anche prevedere forme di autofinanziamento – alla preparazione di “feste inter-culturali”, rassegne cinematografiche e concerti di musica etnica. Inoltre si allestiscono spazi d’incontro tra donne di diversa nazionalità, in modo da favorire la nascita di rapporti interpersonali e l’emersione d’interessi e bisogni comuni che possano orientare e strutturare le attività future.

Oltre alle numerose attività che vengono programmate in sinergia tra associazioni italiane e straniere, si rilevano alcune iniziative permanenti:

· Sportello “Banca del Tempo”: luogo in cui si incontrano in un rapporto di mutualità sociale, domanda e offerta di servizi e prestazioni che possono essere fornite da singoli, da associazioni o da gruppi di persone.

· Spazio giochi “Giramondo” per bambini da 0 a 6 anni: un’animatrice svolge due volte a settimana, insieme alle madri, delle attività di animazione per i loro bambini. Il Servizio prevede anche attività laboratoriali aggiuntive rivolte alle mamme.

· Spazio Donna: sperimentazione a cura del gruppo “Bianconera” che prevede attività di assistenza legale, orientamento al lavoro e all’accesso ai servizi sanitari. Inoltre vengono organizzate anche altre attività rivolte sia a donne straniere che a donne italiane finalizzate all’integrazione e alla conoscenza reciproca.

· La Mediateca Interculturale: servizio che fornisce libri, giornali, musica e video in diverse lingue allo scopo di favorire l’accesso all’informazione da parte dei cittadini stranieri, ma anche per avvicinare il pubblico italiano alla conoscenza delle altre culture (letteratura di viaggio, guide, testi fotografici, resoconti). 

Il “Centro Interculturale Zonarelli” sta ottenendo ottimi risultati di partecipazione ed offre un’ampia gamma di iniziative volte all’integrazione sociale e culturale degli immigrati nella comunità di quartiere. Inoltre, in linea con le tendenze politiche italiane convergenti verso un approccio interculturale al fenomeno immigrazione, il servizio fornisce agli extra-comunitari la possibilità di mantenere un vivace contatto con la propria cultura d’origine ed in più, ne incentiva la promozione nell’ottica di un arricchimento reciproco tra stranieri ed autoctoni.

5.3. Le problematiche

Alla luce delle attività svolte dal “Servizio Immigrati”, in cooperazione con gli enti pubblici operanti in campo sociale ed educativo e gli altri appartenenti al settore privato, tenteremo in questo paragrafo di isolare ed analizzare le problematiche che si riscontrano nell’implementazione degli interventi organizzativi svolti dal centro.

Prima di tutto sembra significativo sottolineare come il passaggio dall’“Istituzione Servizi per l’Immigrazione” (ISI) al “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi”, non sia stato indolore e privo di conseguenze determinanti per il funzionamento dell’organizzazione. In questo senso ci riferiamo all’sintetizzazione delle tre generali aree d’intervento, che in precedenza facevano capo a tre distinti uffici, in un’unica gestione affidata al coordinamento di un unico Dirigente generale.

In merito a tale scelta organizzativa un funzionario

dell’Amministrazione Comunale di Bologna, che prima del 1999 faceva parte dell’ISI ed ora opera in un altro settore, ci ha fornito tramite un’intervista di cui qui proponiamo un piccolo contributo, una precisa analisi della questione:

          “Questa modalità d’azione che raccoglie la gestione di tutti i profili d’immigrato nella stessa organizzazione è molto discutibile, in quanto le esigenze che presentano i profughi e soprattutto le comunità nomadi, sono estremamente differenti da quelle dei normali immigrati (coloro che migrano per lavoro) e presuppongono altre strategie d’intervento. Ovviamente chi migra per lavoro manifesta l’esigenza di integrarsi nella società ospitante, chi invece è costretto a fuggire dal proprio paese a causa di guerre o persecuzioni (profugo
), si dimostra più propenso ad attenderne la fine e a preparare il suo ritorno in patria (anche se in realtà molti immigrati giunti in Italia come profughi o rifugiati umanitari si stabiliscono definitivamente sul territorio italiano anche quando vengono a mancare le condizioni che presuppongono la necessità di “rifugio
”). Per ciò che riguarda i nomadi, infine, essi rappresentano una tipologia di “straniero
” ancora differente e con molta probabilità la comunità culturalmente più distante da noi. Ciò manifesta, quindi, la reale difficoltà di affrontare la totalità del fenomeno tramite una politica implementata in maniera debolmente differenziata e poco specializzata da una singola organizzazione”.

Inoltre notiamo per inciso che la sospensione dell’ISI, o meglio la sua conversione in “Servizio Immigrati”, è stata seguita da una decisa diasporizzazione del personale inserito ai livelli di vertice (Dirigente e Responsabili di area), il quale è stato prontamente sostituito da altri funzionari provenienti da settori

dell’amministrazione comunale, i quali operavano in ambiti molto differenti da quello relativo all’immigrazione e nessuno di essi risultava in alcun modo aver preso parte alla precedente gestione istituzionale: in particolare il Dirigente del servizio a cui fanno capo le tre aree d’intervento dell’organizzazione era in precedenza direttore di uno dei quartieri di Bologna.

Infine, il cambiamento organizzativo che ha investito il settore immigrazione nel 1999 non risulta ancora completamente assorbito dal “Servizio Immigrati”, che versa in una situazione di bassa integrazione amministrativa all’interno dell’Ente Locale,

provocando come diretta conseguenza una stentata cooperazione inter-dipartimentale ed un debole coordinamento delle iniziative implementate. In più, a peggiorare questa situazione già

relativamente stagnante si aggiunge anche il progressivo aumento dei vincoli normativi, che come nel caso della nuova Legge n.189/2002, hanno complicato estremamente le modalità di intervento delle Amministrazioni Locali le quali, pur avendo ricevuto delle disposizioni riguardo la gestione del fenomeno immigrazione e dei processi d’integrazione, non risultano tuttora in grado di individuare le strategie adeguate per applicarle. In proposito ricordiamo che non è stato ancora varato un “decreto d’attuazione” della presente Legge sull’immigrazione e ciò rende ancora più incerti e difficilmente identificabili gli spazi di manovra in cui gli Enti Locali avranno libertà di operare in funzione dell’assistenza agli extra-comunitari.

Un’altra problematica irrisolta risulta essere quella dei “richiedenti asilo” i quali, come abbiamo già accennato, non ottengono dal “Servizio Immigrati” altro che un’assistenza amministrativa nello svolgimento delle pratiche burocratiche finalizzate al completamento della procedura d’asilo e l’attivazione temporanea (90 giorni) di servizi sociali minimi tra i quali non è obbligatoriamente compresa neppure l’accoglienza abitativa. Sembra inutile sottolineare la precarietà che già caratterizza la condizione di tale profilo d’immigrato, ma oltre a questo essa è ulteriormente aggravata dai notevoli ritardi che si riscontrano – da parte dello Stato – nell’erogazione dei sussidi economici previsti dalla legge e rivolti ai richiedenti. Infatti, come è già stato detto, a tali immigrati non è concesso di lavorare almeno finché non abbiano ottenuto il riconoscimento dello status di rifugiati e perciò risultano essere strettamente dipendenti dai sussidi statali per tutto il lasso di tempo compreso tra il loro ingresso e la definitiva valutazione della loro pratica d’asilo.

In proposito, risulta significativo sottolineare che attualmente la “Commissione Centrale per il Riconoscimento dello Status di Rifugiato” sta ancora lavorando sui casi risalenti al 2001 e che le procedure di valutazione avanzano con una lentezza tale da superare ampiamente i 90 giorni previsti per la decisione finale fino anche a raggiungere la durata di qualche anno. In questo periodo di tempo che rappresenta la fase iniziale e più difficile di permanenza ed adattamento in un nuovo paese, i richiedenti asilo si trovano ad aspettare dei fondi che mediamente impiegano 9 mesi ad essere erogati e nella maggior parte dei casi, non potendo né attendere i sussidi né acquisire un regolare impiego, essi vanno ad infoltire le già nutrite fila dei “lavoratori in nero” o della criminalità urbana, alimentando così i pregiudizi, le diffidenze e gli atteggiamenti di discriminazione della cittadinanza e della classe politica, che sempre più frequentemente etichetta la “questione immigrazione” in primo luogo come una problematica di sicurezza pubblica.

Ciò favorisce la creazione di una figura d’immigrato intesa come disagio sociale e peso per la comunità. Tale visione ostacola enormemente ogni iniziativa di integrazione degli extra-comunitari, considerati unicamente come forza lavoro e non come cittadini facenti a tutti gli effetti parte della società. A questo proposito proponiamo un breve contributo estratto da un’intervista rilasciataci da un “mediatore-culturale” del “Servizio Immigrati” che prima del ’99 faceva parte dello staff dell’ISI:

“La realtà è che la criminalità non ha cittadinanza e che se l’immigrato viene visto come un disagio sociale allora diverrà veramente un disagio sociale. Si manifesta sempre più pressante la necessità di formare ed educare la cittadinanza alla conoscenza di queste persone e sarebbe consigliabile utilizzare i mezzi di informazione per evidenziare i lati reali dell’immigrazione e non solamente quelli facilmente stigmatizzabili. Siamo noi e la nostra ignoranza ad alimentare i pregiudizi e le discriminazioni che costituiscono tenaci barriere all’integrazione degli immigrati nella società”.

Infine, per ciò che riguarda la questione dell’accoglienza nell’area bolognese, ormai la sua problematicità emergenziale dovrebbe essere chiara a tutti e per questo qui ci limitiamo a sottolineare che sebbene le tendenze volte alla promozione delle tipologie abitative di “seconda accoglienza” siano sicuramente in netta crescita e che lo sviluppo di nuovi ed innovativi centri – i quali non si limitano ad offrire solamente un posto letto ed al massimo una “portineria sociale”, ma piuttosto percorsi di accompagnamento all’integrazione nella comunità – si possano considerare come dei notevoli passi avanti nel panorama degli interventi abitativi gestiti dal Comune, essi non risultano comunque ancora sufficienti a soddisfare la domanda d’accoglienza degli extra-comunitari presenti sul territorio.

Senza alcun dubbio, quindi, il problema dell’alloggio a Bologna rimane tuttora il principale ostacolo ai processi d’integrazione degli immigrati, compresi quelli presenti in città da più di un decennio, con un impiego stabile ed una famiglia riunificata.

Infatti, ancora una considerevole parte dell’utenza che si rivolge al servizio allo scopo di ottenere accesso ad una adeguata soluzione abitativa, si vede rispondere negativamente a causa della grave mancanza di posti all’interno delle strutture d’accoglienza pubbliche. Di conseguenza il “Servizio Immigrati” cerca di “risolvere” la questione indirizzando gli utenti verso altre organizzazioni ad esso esterne e per la maggior parte inserite nell’area cattolica, da sempre estremamente attiva pur nei limiti delle sue possibilità, nel fornire assistenza alle frange più disagiate e bisognose della società.

5.4. Il “Centro d’ascolto Immigrati Caritas” di Bologna

La “Caritas”, nata nel 1971 con decreto della CEI (“Conferenza Episcopale Italiana”), è un organismo pastorale economicamente supportato dalla Chiesa cattolica con dimensione internazionale ed una serie di 154 organizzazioni finalizzate all’assistenza, allo sviluppo e al servizio sociale, ramificate ed operative in 198 paesi del mondo.

Generalmente le Caritas diocesane italiane allestiscono dei “centri di ascolto” rivolti alla comprensione delle problematiche dell’“utente”, allo scopo di fornirgli in primis un’assistenza e un appoggio morale che alimenti la sua fiducia in sé e sia di ausilio al superamento delle difficoltà da esso riscontrate.

Nel caso specifico di Bologna, fin dal 1978, è possibile rilevare la presenza di un “centro d’ascolto” specializzato esclusivamente nelle problematiche riguardanti l’immigrazione. Esso tuttavia, come ha chiaramente precisato la coordinatrice, non è classificabile come un “servizio” per gli immigrati:

“Noi non forniamo prestazioni, proprie appunto di un ente che eroga un servizio. I nostri utenti non possono rivendicare diritti all’accesso di determinati servizi; piuttosto la nostra è la prima interfaccia con cui gli immigrati entrano in contatto e rappresenta un luogo d’ascolto che cerca di accompagnare l’immigrato nei primi passi verso l’ingresso nella società e gli fornisce un percorso di orientamento utile in primo luogo a decifrare se stesso, i suoi obiettivi, le sue intenzioni, le

problematiche riscontrate e le loro possibili soluzioni”.

Il centro va inoltre inteso come “segno di accoglienza e fraternità della Chiesa di Bologna” ed è ispirato in primo luogo alla Bibbia ed in particolare al brano che afferma: “Amate dunque il forestiero, perché anche voi siete stati stranieri nel paese d’Egitto” (Deut.10,19), nonché allo stesso magistero di Papa Giovanni Paolo II nella parte in cui si afferma che “nella Chiesa nessuno è straniero e la Chiesa non è straniera a nessun uomo e in nessun luogo”.

Nei primi anni di attività, il centro riceveva soprattutto studenti universitari stranieri partiti dai loro paesi con risorse economiche che inizialmente ritenevano sufficienti, ma che poi si rivelavano essere troppo scarse. In seguito, con l’evolversi del fenomeno immigrazione, anche l’organizzazione cominciò a modificare il suo target di riferimento
, individuato durante la seconda metà degli anni ’80 negli uomini soli, i primi immigrati per lavoro che si erano lasciati dietro le spalle il loro paese e le loro famiglie.

Oggi a causa della progressiva tendenza alla normalizzazione della composizione della popolazione straniera, spinta dal crescente aumento dei ricongiungimenti familiari, i flussi migratori d’ingresso non si limitano più a comprendere la categoria dei singoli uomini extra-comunitari, ma in essi si distingue anche un vasto numero di donne sole con minori (per vari motivi abbandonate dai rispettivi mariti) e che presentano gravi situazioni di segregazione sociale e solitudine. Infatti, proprio la dimensione femminile rappresentata da quest’ultima tipologia d’immigrazione risulta attualmente il target di riferimento privilegiato e l’oggetto specifico degli interventi sviluppati dall’organizzazione
.

In questo senso essa si pone l’obiettivo di promuovere i diritti e soprattutto di dar voce alle persone più in difficoltà (appunto donne sole con minori ed irregolari, quest’ultimi formalmente inesistenti per lo Stato), cercando di collaborare a tal fine con i servizi sociali pubblici, l’associazionismo, i sindacati, gli organismi del volontariato e le strutture ecclesiali che curano l’accoglienza degli immigrati.

Un importante progetto a cui la Caritas collabora attivamente insieme con il Comune di Bologna e la Regione Emilia-Romagna, al fine di fornire un sostegno alle donne vittime di tratta per sfruttamento sessuale, è rappresentato dall’iniziativa oggi 

denominata “Oltre la Strada” e sviluppata nel territorio bolognese fin dal 1998.

Nel 2001 il finanziamento erogato da Stato, Regione ed Ente Locale ha raggiunto i 45.800 euro ed ha consentito di assistere 53 donne
 tramite la garanzia dell’accoglienza ed ove necessaria, la tutela della salute e di un’eventuale gravidanza. Inoltre l’iniziativa prevede la denuncia degli sfruttatori e il sostegno durante i processi, seguito da un supporto nella regolarizzazione dei documenti
 e 

dall’inserimento in percorsi d’integrazione linguistica e formativa finalizzati all’acquisizione di un’autonomia economica ed abitativa, passi fondamentali per tornare a condurre una vita “normale”.

L’effettiva partecipazione della Caritas a questo progetto e la mentalità alla base delle attività del “Centro d’Ascolto”, hanno quindi “eletto” come target delle iniziative di sostegno ed 

accoglienza la specifica dimensione femminile, sulla quale vengono convogliate le già scarse risorse disponibili al fine di compiere un’opera di prevenzione efficace nei confronti dei soggetti ritenuti idonei (quelli che corrono il più elevato rischio di degrado e segregazione sociale).

Il centro conduce le sue attività in un locale di dimensioni piuttosto piccole, ma allo stesso tempo presenta una struttura organizzativa ben articolata, che prevede lo svolgimento di varie funzioni che coinvolgono diverse figure professionali facenti capo ad un’unica coordinatrice generale. Gli operatori impegnati nelle attività dell’organizzazione sono 12 e si dividono in:

· Tre operatori regolarmente stipendiati che svolgono il ruolo d’ascolto degli immigrati che si presentano al centro.

· Tre volontari che coadiuvano nella funzione d’ascolto degli utenti gli operatori regolarmente impiegati dall’organizzazione.

· Due volontari che svolgono un ruolo di primo filtro: accolgono l’utenza che si rivolge al centro e rispondono al telefono, compiendo una prima opera di informazione degli extra-comunitari e uno smistamento delle problematiche.

· Due obiettori di coscienza (la loro presenza tra gli operatori del centro è in progressiva diminuzione) ed una ragazza che sta svolgendo il “servizio civile”: effettuano il primo screening sugli immigrati finalizzato a fornire una “scheda” informativa dettagliata che possa facilitare e velocizzare lo svolgimento dei colloqui che verranno successivamente condotti dagli operatori competenti.

Infine il centro offre la possibilità di acquisire esperienza sul campo ad un tirocinante della Facoltà di “Scienze dell’Educazione” (solo un tirocinante alla volta) e, anche se solo indirettamente, si rileva la partecipazione di un numero variabile di volontarie esterne, a ciascuna delle quali viene “affidata” una mamma con bambino. Questa iniziativa non sembra classificabile come tutoraggio, ma piuttosto come il tentativo di instaurare una relazione di tipo amicale tra madri italiane e straniere, finalizzata a fornire alle nuove arrivate un primo affiancamento ed una valida “porta” per l’inserimento nel tessuto sociale ospitante. Infatti le attività si svolgono in un’ottica di aiuto reciproco e rapporto bidirezionale costituito da una prima facilitazione nell’approccio al nuovo ambiente, fino ad arrivare ad uno scambio di “favori” basati sulla cooperazione e sulla fiducia, come per esempio la badanza dei bambini della mamma straniera durante quelle ore della giornata in cui essa è impegnata nelle attività lavorative.

Tali attività, che senza dubbio si possono considerare direttamente finalizzate all’integrazione delle donne immigrate nella comunità, hanno ottenuto (e con ottimi risultati) lo scopo di coinvolgere attivamente le famiglie bolognesi e spingerle alla conoscenza e alla comprensione di queste problematiche, che più di altre presentano l’urgenza di essere risolte.

Come si sarà notato, nel Centro non si rileva la presenza di alcun mediatore culturale poiché, come afferma la coordinatrice:

“Non ne abbiamo una reale necessità. Infatti, molti degli immigrati che si rivolgono al nostro centro sono accompagnati da parenti od amici che hanno già acquisito padronanza della lingua. Perciò che riguarda gli altri casi: con l’inglese e il francese riusciamo a fare molto, invece un reale problema è rappresentato dagli asiatici, riguardo ai quali attualmente non abbiamo alcuna competenza linguistica. Tuttavia dovremmo risolvere la questione in breve tempo, in quanto una ragazza cinese che sta studiando l’italiano potrebbe essere

prossimamente inserita nello staff del centro”.

La procedura d’intervento utilizzata dall’organizzazione risulta notevolmente standardizzata e sostanzialmente si divide in due fasi precedute, come abbiamo già anticipato, unicamente da una iniziale operazione di screening finalizzata ad una preparazione adeguata delle successive attività svolte all’interno della struttura:

· I colloqui con gli operatori. 

· L’attivazione degli interventi d’accoglienza e sostegno all’integrazione linguistica, lavorativa ed abitativa.

Ogni utente del centro, quindi oltre alle donne (la maggioranza) anche gli uomini, affluiti in numero di 392 nel solo 2002 (il 43% dell’utenza), viene accolto ed ascoltato dagli operatori. Essi forniscono informazioni di orientamento all’accesso ai servizi e alle opportunità di integrazione proposte dalla comunità (soluzioni abitative, corsi di lingua e formazione) ed un’assistenza per ciò che concerne lo svolgimento delle pratiche burocratiche ed amministrative (permesso di soggiorno, iter di regolarizzazione, etc.).

In questa fase è previsto un sistema di tutoraggio che prevede l’affidamento di ogni utente alla supervisione di un operatore, al quale spetta il compito di monitorare il percorso degli immigrati a partire dalla regolarizzazione della loro situazione giuridica in Italia, per poi procedere all’acquisizione di adeguate competenze linguistiche e lavorative, finalizzate a sviluppare la loro integrazione sociale ed occupazionale e per terminare, infine, con il reperimento di un regolare alloggio dove l’extra-comunitario possa ottenere la residenza.

Per quanto riguarda gli interventi di accoglienza e sostegno iniziale all’integrazione, essi, come abbiamo già detto, sono esclusivamente rivolti a donne sole con bambini e alle vittime della tratta per sfruttamento sessuale. Infatti non sarebbe possibile, a causa della limitatezza delle risorse disponibili, fornire lo stesso servizio a tutti gli utenti che si rivolgono al centro e perciò si cerca di concentrare gli interventi su una specifica tipologia di immigrato in modo da accompagnarla fino al termine del processo, ovvero l’autonomia economica ed abitativa.

Gli operatori, a seguito di un’accurata valutazione delle 

problematiche riscontrate nei vari casi e tenendo conto della storia che accompagna ciascun immigrato, allestiscono ad hoc delle iniziative di sostegno rivolte alle situazioni più critiche e bisognose. Tali interventi prevedono delle forme di prima accoglienza ed un sostegno continuativo tramite l’utilizzo delle risorse che la Caritas e gli enti che collaborano con essa hanno a disposizione.

L’organizzazione dispone di una quantità di mezzi piuttosto variabile ed attualmente fornisce 25 posti letto direttamente gestiti dal centro e tra i 30 e i 40 posti ubicati nel “Convento delle Suore di Madre Teresa” ed amministrati tramite le “Suore Missionarie della Carità”, le quali forniscono un servizio d’accoglienza di tipo 

emergenziale, infatti la struttura risulta quasi unicamente occupata da clandestine.

A questo proposito si sottolinea come il centro non preveda alcun filtro che impedisca l’accesso agli immigrati irregolari che ormai rappresentano il 63% dell’utenza dell’organizzazione
, contro il 50% dell’anno passato.

Molti di essi sono stati coadiuvati ed assistiti dagli operatori nello svolgimento delle complesse pratiche di regolarizzazione che hanno avuto luogo nel 2002, ma tuttavia si rileva la presenza di un cospicuo numero di extra-comunitari che – giunti in Italia

successivamente alla sanatoria o avendo nel frattempo perduto il lavoro ed essendo quindi per legge (“Bossi-Fini”) passibili di espulsione – trovano come unica via d’uscita l’illegalità del “lavoro nero”, piaga sociale e grave danno economico per l’erario pubblico.

In questo senso, lo sportello d’ascolto Caritas, insieme con i Sindacati ed il “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” del Comune di Bologna, ha svolto un compito fondamentale nel guidare gli immigrati alla risoluzione delle complesse procedure di regolarizzazione ed ha fornito, nei casi in cui è stato possibile e necessario, un servizio d’accoglienza provvisoria che è riuscito a mantenere un’ottima frequenza di turn-over (mediamente 1 anno) e un costante accompagnamento delle utenti all’integrazione e alla completa autonomia
.

Sembra comunque rilevante sottolineare come i vincoli burocratici e normativi rendano complesso e stentato lo sviluppo degli interventi organizzati dal centro. Infatti, come afferma la coordinatrice della struttura:

“Noi, insieme con altri enti ed organizzazioni, svolgiamo la funzione di primo filtro che individua ed evidenzia agli occhi delle istituzioni le problematiche (come quella delle donne sole con minori, fenomeno ormai dilagante) riscontrate tra gli immigrati, ma poi per ciò che riguarda l’implementazione degli interventi, gli ostacoli rilevati sono molti. Infatti, quando segnaliamo al “Servizio Genitorialità ed Infanzia
” la presenza di una situazione emergenziale, esso, come del resto tutti gli altri servizi sociali, non può avviare alcuna iniziativa di assistenza senza una certificazione del possesso da parte dell’immigrato del documento di residenza
 (quasi nessuno dei nostri utenti ne ha uno), del permesso di soggiorno e in alcuni casi anche della “carta di soggiorno”. A queste difficoltà burocratiche si aggiunge inoltre la mancanza di risorse e di posti letto nei centri d’accoglienza che tuttora si rivelano insufficienti. Quindi, l’accesso ai servizi sociali è estremamente complicato anche per noi operatori e risulta semplice immaginare quale sia la situazione in cui si possano trovare gli immigrati”.

Di conseguenza il “Centro d’ascolto Caritas” auspica una maggiore collaborazione con i Servizi Sociali ed il Comune di Bologna:

“Noi possiamo affrontare l’emergenza iniziale ma poi spetta all’Ente Locale organizzare un percorso di integrazione adeguato ed efficace a soddisfare le esigenze primarie dei nuovi arrivati. Non si rileva la presenza di un circolo virtuoso, né di un sistema di fasi che si sviluppano in rapida successione al fine di inserire gli immigrati nella comunità: il meccanismo si mette in moto, ma subito si inceppa. Infatti molti dei nostri utenti vengono indirizzati al nostro centro proprio dal “Servizio Immigrati” del Comune, mentre dovremmo essere noi ad inviare utenti a loro”.

Nel solo 2002 il Centro ha effettuato 2.620 colloqui, incontrando 914 situazioni di cui il 57% (522) donne e il 43% (392) uomini, complessivamente rappresentanti di 71 nazioni differenti. L’organizzazione, grazie al “passaparola” degli utenti e alla qualità sociale ed umana del “servizio” prodotto, registra continui aumenti di affluenza sintomo della positiva considerazione che gli immigrati hanno dell’attività svolta.

5.5. Le Associazioni Sindacali e il fenomeno immigrazione: le risposte di CISL e CGIL nell’area bolognese

I Sindacati italiani, nati con lo scopo di prestare assistenza ai lavoratori nelle controversie di lavoro che li riguardano, hanno nel tempo ampliato notevolmente le proprie attività. Essi sono parte attiva nei processi di consultazione dei Governi per l’adozione delle linee di indirizzo in materia di occupazione e politiche sociali e mettono a disposizione dei propri utenti dei servizi di consulenza riguardanti varie materie quali quella pensionistica, assicurativa e di locazione.

In tema di immigrazione i Sindacati hanno assunto sin dall’inizio dei flussi migratori un ruolo estremamente importante, dichiarandosi promotori e difensori degli interessi economici e professionali dei lavoratori, indipendentemente dalla loro etnia, appartenenza religiosa e colore della pelle.

L’organizzazione interna di tali associazioni, finanziate unicamente dai contributi dei propri iscritti, prevede una struttura suddivisa in base ad una serie di settori rappresentanti gli specifici comparti lavorativi (metalmeccanici, edili, commercio, etc.). Ognuno di questi settori presenta un organigramma verticistico con a capo un Segretario direttivo che a sua volta dipende direttamente dal Segretario territoriale provinciale.

Da alcuni anni ormai, in vari settori sindacali tra cui quelli già menzionati, si è cominciato a registrare un forte aumento delle iscrizioni da parte di lavoratori extra-comunitari, che in numerosi casi oggi superano il 40% degli iscritti in specifici comparti lavorativi e mostrano netti andamenti positivi che lasciano prevedere una loro ulteriore crescita nel breve-medio periodo.

Per queste ragioni le Associazioni Sindacali si sono dotate di Uffici ad hoc, appositamente predisposti ad affrontare le problematiche di cui gli immigrati si fanno portatori. A tal fine esse forniscono dei servizi di assistenza, orientamento e tutela dei nuovi arrivati, vigilando sull’andamento del mercato del lavoro, sulla regolarità dei contratti e denunciando eventuali condizioni di sfruttamento subite dagli stranieri. I Sindacati possono infatti costituirsi come parte civile nei confronti di cittadini extra-comunitari che sono stati vittime di discriminazioni ed atteggiamenti xenofobi, sia nei posti di lavoro che nella vita di tutti i giorni.

Alla luce di questo generale quadro descrittivo, senza ombra di dubbio oggi le Organizzazioni dei lavoratori possono considerarsi tra le prime associazioni che si occupano della tutela dei diritti degli immigrati residenti in Italia ed hanno di fatto riempito il vuoto lasciato dalle autorità nazionali e locali. Per averne una conferma è sufficiente ricordare le ultime manifestazioni indette dai Sindacati e finalizzate ad evidenziare le falle di una legislazione troppo rigida ed ulteriormente inasprita dall’ultima normativa sull’immigrazione varata dal Governo (Legge “Bossi-Fini”), che aggrava la già disagiata condizione degli extra-comunitari in Italia
.

Le iniziative promosse dalle associazioni sindacali, volte a mettere in luce e risolvere le numerose contraddizioni della nuova Legge e le “lungaggini” burocratiche dell’ennesima regolarizzazione avviata dal Governo, si sono spesso rivelate come le principali direttrici orientate verso un incremento della tutela delle condizioni dei lavoratori extra-comunitari e la successiva affermazione dei loro diritti.

Vista l’importanza degli interventi sviluppati da queste

organizzazioni che operano per l’orientamento, l’assistenza e l’integrazione degli immigrati, affiancandosi ed a volte anche sovrapponendosi ad altri enti ed associazioni pubbliche e private, dedicheremo questo paragrafo ad un’analisi specifica di due tra i casi più significativi individuati nel panorama sindacale bolognese ed italiano:

· CISL (“Confederazione Italiana Sindacati dei Lavoratori”)

· CGIL (“Confederazione Generale Italiana del Lavoro”)

Entrambe le suddette organizzazioni sindacali hanno istituito degli appositi uffici dedicati all’assistenza e allo sviluppo di particolari attività e servizi rivolti agli extra-comunitari, e sarà proprio su queste specifiche “interfacce” o “sportelli” che si concentrerà la nostra analisi.

Cominceremo con il caso della CISL e del suo “Centro Kora”, il “Centro di Servizi e Assistenza agli Immigrati” allestito dal Sindacato e finalizzato alla risoluzione delle problematiche connesse al soggiorno, al lavoro, alla famiglia, alla formazione professionale e alla salute dei nuovi arrivati.

La struttura, situata internamente alla sede del Sindacato, si compone di due uffici molto piccoli e poco adatti a ricevere il pubblico. Gli operatori sono in gran parte volontari e non hanno una preparazione professionale specifica, il loro compito è quello di coadiuvare gli unici due operatori/coordinatori del centro che risultano essere regolarmente impiegati e stipendiati

dall’organizzazione.

I volontari che si alternano nello svolgimento delle attività sviluppate dal “Kora” sono sei:

· Un operatore part-time

· Cinque operatori “occasionali” di cui uno svolge attività di traduttore di documenti e di interprete: padroneggia tutte le lingue indo-europee e l’arabo.

Ogni operatore fa direttamente capo ai coordinatori del centro e collabora con gli altri nel tentativo di risolvere i problemi presentati dagli utenti. Infatti l’organizzazione della struttura non prevede una definita e specifica divisione dei compiti, ma piuttosto una totale cooperazione tra gli addetti ai lavori che risulta priva di frames per l’azione stabiliti e volta, nei limiti del possibile, alla soluzione delle problematiche incontrate fin dove non si presenti la necessità dell’intervento di un avvocato.

Il Sindacato fornisce agli immigrati un’assistenza interna ed esterna al posto di lavoro, in quanto essi presentano esigenze e necessità aggiuntive rispetto agli autoctoni. Per questo il centro prevede sostanzialmente tre tipologie d’azione finalizzate a supportare ed orientare gli extra-comunitari nei loro primi periodi di permanenza nel nostro paese ed allo stesso tempo volte a favorire ed incentivare una loro progressiva integrazione nella comunità ospitante.

Le attività degli operatori consistono in:

· Assistere gli immigrati in tutte le pratiche burocratiche che si trovano a dover affrontare all’inizio della loro permanenza in Italia e fornire una consulenza nello svolgimento di tutte le altre procedure amministrative in cui gli utenti potrebbero aver bisogno di aiuto, quali per esempio l’acquisizione o la conversione di una patente di guida, il rinnovo del permesso di soggiorno o la richiesta di ricongiungimento familiare. Da sottolineare, inoltre, il grande lavoro svolto dall’ufficio nell’assistenza degli extra-comunitari che avevano fatto richiesta di regolarizzazione e che sono stati accompagnati per tutto l’iter burocratico necessario a prendere parte alla sanatoria.

· Fornire assistenza legale in caso di violazioni dei diritti amministrativi, che possono verificarsi in certi casi di espulsioni o negazioni di ricongiungimento familiare. In tali eventualità l’immigrato, a seguito di un’attenta valutazione della problematica, viene indirizzato all’“Ufficio Legale” del Sindacato ed in caso di necessità è prevista la possibilità che l’utente venga anche accompagnato in Questura dagli operatori competenti. L’assistenza legale è gratuita e l’avvocato viene remunerato solo nei casi di vittoria nella controversia.

· Promuovere iniziative culturali e ricreative finalizzate a favorire l’inserimento e la coesione degli stranieri nella comunità. Il Sindacato mette a disposizione alcuni dei suoi locali per l’organizzazione di feste ed incontri rivolti agli iscritti ma anche a coloro che non lo sono (ai quali il sindacato rivolge azioni di proselitismo) e finalizzati a favorire la loro integrazione sociale e culturale
.

Inoltre la CISL fornisce la disponibilità di certe strutture ai consolati che ne facciano espressa richiesta al fine di eseguire le pratiche di rinnovo dei passaporti degli immigrati residenti in città
.

Quindi il servizio erogato dal Sindacato si limita a svolgere attività di orientamento alla società e ad organizzare un’assistenza in campo amministrativo. Lo scopo dell’Ufficio è quello di risolvere i problemi burocratici che ogni immigrato deve affrontare nella fase iniziale della sua permanenza in Italia, per poi poterlo inserire negli stessi “circuiti” normalmente utilizzati dagli utenti italiani. In seguito saranno le varie categorie a risolvere i loro problemi in campo lavorativo (contrattuale, legale), infatti, come afferma uno dei due coordinatori del centro:

“Ogni lavoratore ha lo stesso tipo di contratto di lavoro e non avrebbe alcun senso sviluppare un circuito parallelo ed esclusivamente rivolto agli immigrati. Anzi questo sarebbe un grave errore che risulterebbe in una ghettizzazione e faciliterebbe la costruzione di quei “muri” che rendono sempre più difficile l’integrazione degli extra-comunitari nella comunità”.

Il “Kora” smista gli utenti, a seconda delle problematiche che essi manifestano, verso i vari uffici di competenza, per esempio in materia fiscale il centro invia la questione all’“Ufficio Fiscale” della CISL, per ciò che concerne il patronato si rivolge all’“INAS” e per i problemi inerenti l’alloggio è la “SICET” che si preoccupa di tutelare l’immigrato/utente nelle controversie riguardanti il contratto di locazione.

Il Sindacato quindi si prende cura delle questioni amministrative e legali che i propri utenti si trovano ad affrontare, ma non si fa carico di intervenire “esplicitamente” per la risoluzione delle problematiche più critiche che da sempre assillano gli immigrati, quali le difficoltà presenti nell’acquisire un alloggio o nell’ottenere un posto di lavoro.

Tuttavia la CISL, attraverso l’IAL, l’ente no-profit del Sindacato che si occupa di formazione
 ed in veste di ANOLF (Associazione Nazionale Oltre le Frontiere)
, gestisce direttamente dei corsi di lingua (esattamente tre, rispettivamente di tre diversi livelli) per extra-comunitari finanziati dalla Comunità Europea.

Tali corsi definiti come “propedeutici all’integrazione sociale lavorativa e civile degli immigrati”, risultano essere molto articolati e completi. Essi si svolgono all’interno delle strutture della CISL e si dividono in vari moduli che consistono nell’insegnamento della lingua italiana, nella spiegazione del funzionamento delle leggi sull’immigrazione e sul lavoro, nell’“orientamento alla vita nella nuova società ospitante” (Ed. Civica) e nello sviluppo di conoscenze informatiche di base.

Il corso è aperto a tutti gli extra-comunitari iscritti e non iscritti al sindacato e che siano in possesso di un regolare permesso di soggiorno. Per quanto riguarda le lezioni esse sono tenute da insegnanti professionisti regolarmente stipendiati e si svolgono per una durata complessiva di 109 ore di cui gli utenti, per ricevere un attestato di frequenza riconosciuto, devono frequentarne almeno il 70%.

Le classi sono composte da un massimo di 20/25 alunni, per un totale di 60/80 partecipanti i quali hanno tutti provveduto ad iscriversi ai corsi presso il “Centro Kora”. Una volta esauriti i posti disponibili gli operatori del servizio possono solamente limitarsi ad inserire i richiedenti nelle liste di attesa e fornire loro tutte le informazioni riguardanti gli altri corsi organizzati da associazioni esterne al Sindacato.

I risultati ottenuti sembrano essere buoni, afferma uno dei coordinatori del centro:

“In questi casi elaborare una valutazione risulta sempre estremamente difficile, l’unico metro di giudizio che possiamo utilizzare è quello dell’affluenza che è oggettivamente in costante aumento, nonostante la partecipazione degli immigrati alle attività sindacali rimanga decisamente bassa. Questo è un dato che si colloca in contro tendenza con la progressiva crescita delle iscrizioni alla CISL, ma del resto si spiega osservando il comportamento dei nuovi iscritti i quali, dopo aver risolto i loro problemi, non si interessano al mantenimento di un rapporto costante ed attivo con il Sindacato e non frequentano più i nostri ambienti, almeno fino alla prossima questione da risolvere.”

Oltre alla bassa partecipazione degli immigrati alle attività sindacali, i coordinatori del servizio “Kora” hanno sottolineato un’altra problematica che ormai potremmo cominciare a considerare ricorrente nel panorama bolognese della gestione del fenomeno immigrazione, ovvero la mancanza di una sufficiente cooperazione tra l’organizzazione e l’Ente Locale:

“La CISL, insieme con gli altri Sindacati, inoltra numerose richieste alle istituzioni pubbliche in un’ottica di potenziamento della collaborazione interorganizzativa, ma la verità è che in questo senso non si rileva alcuna risposta concreta da parte dell’Ente Locale. Inoltre tale problematica non può essere imputata al solo livello locale, ma anzi essa è fortemente radicata anche e soprattutto a livello statale, nel quale non è possibile rilevare né una cultura né un modello adatto ad affrontare una situazione difficile quale quella della gestione del fenomeno immigrazione in Italia”.

Come già rilevato nei casi precedentemente analizzati (“Servizio Immigrati” del Comune di Bologna e “Centro d’ascolto Caritas”), anche all’interno del Sindacato emerge come problematica quella dei vincoli normativi, i quali limitano sempre di più la capacità d’azione delle organizzazioni che operano nel campo dell’immigrazione. Essi fungono da “freni” in parte esterni, esercitati dalla legislazione statale ed in parte interni alle stesse associazioni le quali, come afferma un coordinatore del Kora riferendosi al caso specifico della CISL:

“Spesso marginalizzano la problematica relegandola tra quelle di secondaria importanza agendo secondo un’ideologia completamente sbagliata che si ostina a non vedere come gli immigrati siano ormai un fenomeno strutturale e non semplicemente occasionale ed emergenziale nella nostra società. Nella CISL, il “Kora” è limitato a due piccole stanze non adatte a ricevere il pubblico e si basa soprattutto sull’apporto del  volontariato. Inoltre, il servizio fornito è circoscritto all’erogazione di un’assistenza in ambito burocratico-amministrativo, mentre le problematiche più critiche per l’immigrato, quali la ricerca di un alloggio e di un lavoro, non sono affatto contemplate dall’organizzazione”.

Tuttavia, sembra che la CISL abbia previsto un prossimo ampliamento del servizio ed un miglioramento delle strutture del “Centro Kora”, in modo da renderlo più adatto a ricevere il pubblico. Inoltre, i coordinatori stanno attualmente programmando l’organizzazione di “giornate” dedicate a specifiche etnie e alle particolari problematiche da esse rilevate, in un’ottica di promozione e facilitazione dell’inserimento degli extra-comunitari nella comunità cittadina di Bologna.

Il secondo caso di Associazione Sindacale che abbiamo scelto come oggetto della nostra analisi è rappresentato dalla CGIL e dal suo “Centro Lavoratori Stranieri”, operativo all’interno del Sindacato già dal 1986, quando i flussi non erano ancora di vaste dimensioni e gli immigrati erano per lo più rifugiati politici provenienti da varie parti del mondo (Cile, Grecia, Iran, etc.).

L’impostazione che venne data al servizio, come afferma uno dei due coordinatori del centro:

“Era quella di sostituire totalmente l’istituzione nel suo ruolo di assistenza e supporto agli immigrati. Un obiettivo del genere veniva giustificato dalla completa assenza di un’istituzione che gestisse il fenomeno immigrazione e svolgesse le funzioni necessarie all’integrazione degli extra-comunitari nella società. Inoltre, alla fine degli anni ’80, l’Italia non aveva ancora sviluppato una sufficiente conoscenza del fenomeno e questo sportello venne pensato come una vecchia camera del lavoro o volendo, come la vecchia CGIL, quindi un luogo dove venivano affrontati i problemi che gli immigrati incontravano ogni giorno, dai più semplici, creati dalla lingua, ai più complessi, dettati dalla legge. Questa impronta che tende a produrre interventi a tutto campo volti ad assistere gli extra-comunitari, è tutt’oggi in parte rimasta la stessa”.

Ciò viene confermato dalla costante interazione e cooperazione tra il “Centro Lavoratori Stranieri” e le numerose associazioni di immigrati presenti nel territorio bolognese. Gli operatori della struttura, anche questa molto piccola e poco adatta ad accogliere il pubblico, svolgono infatti un notevole lavoro cercando di coadiuvare e supportare gli extra-comunitari nella formazione delle loro associazioni, di cui l’ultima nata è quella indiana.

Lo staff del Centro, similmente al caso CISL, si basa in gran parte sull’apporto lavorativo degli operatori volontari italiani e stranieri che nel complesso si aggirano intorno alle 20/25 unità, alternandosi nei servizi seguendo uno schema di orari ben definito e organizzato per coprire tutte le esigenze del centro. 

Gli unici operatori regolarmente impiegati e stipendiati dalla CGIL, la cui funzione prevede il coordinamento del centro, sono solamente due ed agiscono collaborando con i volontari, che generalmente svolgono compiti di assistenza “a tutto campo” finalizzata alla soluzione delle problematiche riscontrate dagli utenti e specificamente, per ciò che riguarda gli operatori stranieri, ricoprono il ruolo di traduttori o “mediatori-culturali”, benché non abbiano nessuna particolare preparazione al riguardo.

Attualmente le attività svolte dal centro, al di là dell’assistenza in campo amministrativo che non si discosta affatto da quella già descritta nella precedente analisi del servizio “Kora” della CISL, consistono nell’ascolto delle richieste e delle proposte finalizzate alla promozione di vari interventi d’inserimento sociale, che singoli immigrati o intere associazioni di stranieri inoltrano agli operatori del Sindacato. Essi da parte loro, cercano di fornire ai richiedenti tutti i mezzi necessari per organizzare le iniziative rivolte all’integrazione sociale e culturale degli immigrati – la CGIL come la CISL mette infatti a disposizione alcuni dei propri locali per l’organizzazione di feste “etniche” e dibattiti – e allo stesso tempo anche professionale e linguistica, tramite l’organizzazione di corsi di lingua e formazione gratuiti.

Il Sindacato non gestisce direttamente i programmi formativi ma ne affida lo sviluppo all’ECAP
, un ente di formazione accreditato creato dalla stessa CGIL, limitandosi così a compiere attività di orientamento e consulenza finalizzate a guidare la scelta degli utenti verso le soluzioni che più si allineano alle loro esigenze. Tuttavia il centro allestisce e pubblicizza direttamente alcuni corsi di lingua italiana in stretta collaborazione con le associazioni di immigrati (proprio l’ultima associazione formatasi, quella “indiana”, ha da poco proposto al “Centro Lavoratori Stranieri” di organizzare un corso di lingua italiana per indiani).

In questo momento la CGIL gestisce cinque corsi di lingua rivolti a cinque comunità diverse, in modo da facilitare lo svolgimento delle attività d’insegnamento, per il cui sviluppo il centro si avvale dell’operato di alcuni volontari, comunque privi di una specifica preparazione ed inoltre coinvolge nelle iniziative promosse anche gli iscritti allo SPI (Sindacato Pensionati Italiani). L’unico criterio d’ingresso ai corsi è il possesso di un regolare permesso di soggiorno e una conoscenza minima o totalmente insufficiente della lingua italiana, in quanto lo scopo principale del centro è quello di fornire agli utenti che ne abbiano più bisogno, gli strumenti essenziali per affrontare efficacemente la vita di tutti i giorni (non è quindi ammessa altra utenza che quella assolutamente principiante).

I corsi non sono finanziati da nessun ente esterno al Sindacato, quindi il centro può decidere liberamente i contenuti

dell’insegnamento fornito agli immigrati. Le lezioni si compongono di moduli riguardanti la grammatica e la sintassi, ma si soffermano anche sulla spiegazione del funzionamento dei contratti di lavoro, delle leggi sull’immigrazione e delle norme proprie dell’educazione civica.

Complessivamente gli utenti dei corsi si aggirano intorno ai 100/150 iscritti e rappresentano solamente una piccola parte dei richiedenti che si presentano al centro. Nei casi in cui non sia più disponibile alcun posto all’interno dei corsi promossi dalla CGIL, gli operatori cercano di fornire agli utenti tutte le informazioni riguardanti altri corsi di lingua resi operativi sul territorio e tentano di orientarli ed assisterli nelle loro scelte. 

Tuttavia nell’ambito dei progetti sviluppati dal centro si manifesta la presenza di una tendenza comune volta a mantenere il più possibile gli utenti all’interno del Sindacato, in modo da mantenere elevato il loro livello di partecipazione attiva alle iniziative 

dell’organizzazione. A questo scopo gli immigrati vengono coinvolti in numerose attività e molti di essi sono stati inseriti nello stesso personale del “Centro Lavoratori Stranieri”, in cui del resto si dimostrano indispensabili figure professionali capaci di praticare interventi di mediazione linguistica che permettano di istaurare una valida comunicazione con utenti extra-comunitari appena arrivati, i quali non risultano ancora in grado di utilizzare altra lingua che la loro.

Come nel caso CISL già analizzato, le attività del centro, oltre al supporto e alla promozione di iniziative volte all’integrazione degli immigrati, quali i corsi di lingua, i dibattiti e le feste “etniche”,  sono limitate all’orientamento, all’assistenza amministrativa e, esclusivamente nei casi di necessità, all’assistenza legale. 

Per quanto riguarda le altre attività sindacali, il servizio non svolge alcuna funzione ma indirizza gli utenti verso i vari settori dell’organizzazione, come per esempio il SUNIA (Sindacato Unitario Nazionale Inquilini Assegnatari), che si occupano della tutela di tutti gli iscritti e dei non iscritti all’associazione che richiedano un’assistenza amministrativa e una consulenza legale riguardo problematiche specifiche.

Anche per quanto riguarda le questioni inerenti alla ricerca di un impiego il centro non promuove direttamente alcuna attività finalizzata al collocamento degli extra-comunitari nel mercato del lavoro, benché siano previste delle attività di screening delle capacità e delle competenze possedute dagli utenti ed una fase di orientamento in cui vengono fornite informazioni e contatti con degli enti di formazione operativi nel territorio bolognese.

Tuttavia a livello informale, come afferma uno dei coordinatori della struttura:

“Accade piuttosto spesso che delle persone contattino il nostro Centro offrendo un posto di lavoro, soprattutto per colf e badanti. Chi telefona è solitamente qualcuno che possiede una buona conoscenza dell’ambiente sindacale e non esita a riporvi la propria fiducia. Noi, come “Centro Lavoratori Stranieri”, cerchiamo nei limiti del possibile di soddisfare la loro richiesta, che del resto si prospetta molto utile anche per gli stessi utenti del servizio. In questi casi mettiamo in contatto offerta e domanda di lavoro: fungiamo da tramite”. 

Ciò non toglie – continua il coordinatore – che:

“Il Centro ha come scopo quello di fornire un orientamento ed un supporto agli extra-comunitari unicamente finalizzato al loro inserimento negli stessi canali di servizi utilizzati dagli italiani. Quindi l’obiettivo finale di questa struttura potrebbe essere individuato nella sua stessa estinzione, benché un tale servizio risulterà comunque necessario ad una fascia di nuovi arrivati che ovviamente manifesteranno sempre la necessità di una “guida” iniziale per orientarsi nella nuova società ospitante”.

Infatti i veri servizi non vengono erogati dal centro, ma dagli enti che li forniscono agli stessi italiani ed ai quali il “Centro Lavoratori Immigrati” dovrebbe facilitare l’accesso.

Fino ad oggi in tutta Italia gli extra-comunitari che si sono iscritti alla CGIL si aggirano intorno ai  4.500, una quota estremamente elevata se si considera la popolazione lavorativa aderente al Sindacato e i trend di iscrizione continuano a mantenersi in costante aumento.

Per quanto riguarda il caso specifico del “Centro Lavoratori Immigrati”, si rileva una notevole affluenza ed una buona partecipazione alle iniziative promosse dall’organizzazione in concomitanza con un progressivo aumento dei nuovi visitatori, che lascia presupporre un alto gradimento del servizio da parte degli utenti.



Capitolo Sesto

Bologna e Rotterdam: Due risposte diverse allo “stesso” fenomeno

6.1. Premessa: Le tre dimensioni analitiche del confronto

In quest’ultima parte della nostra ricerca, come è stato già anticipato nel primo capitolo della stessa, elaboriamo una comparazione tra i due casi oggetto di studio, finalizzata a permettere una migliore emersione delle differenze che intercorrono tra di essi e delle cause che le hanno prodotte, consentendoci, infine, di tirare le somme e le conclusioni finali di questa tesi.

A tale scopo, ci avvarremo delle “categorie d’interpretazione” di cui abbiamo in precedenza fornito una descrizione schematica e che qui ci limitiamo solamente a richiamare
:

· Dimensione cognitiva

· Dimensione istituzionale e normativa

· Dimensione organizzativa

Come è già stato più volte sottolineato, le tre dimensioni analitiche non sono affatto indipendenti tra loro, ma al contrario si rivelano strettamente collegate ed “intrecciate” in una “matassa” che risulta estremamente difficile da dipanare. Ogni dimensione è, infatti, causa e allo stesso tempo anche conseguenza delle altre, rendendo così praticamente impossibile produrre una netta separazione – che si presenti coerente e priva di inutili ripetizioni – delle tre categorie interpretative di cui ci avvarremo.

Per questo motivo, benché esse vengano comunque utilizzate come strumenti analitici delle due realtà, allo stesso tempo non rappresenteranno una tripartizione cristallizzata e un metro d’analisi standardizzato a cui sottoporremo gli elementi più significativi del confronto. Piuttosto saranno proprio gli stessi elementi empirici – raccolti nella ricerca e sottoposti ad un’accurata selezione, in modo da porre in evidenza le parti più significative delle due realtà oggetto di comparazione – a costituire il punto di partenza della nostra indagine.

Di conseguenza, si è proceduto a raccogliere in tre nuclei cruciali – ritenuti essere i più adeguati a favorire l’emersione di validi e stimolanti elementi di confronto – tutte le “tematiche forti” e rilevanti della comparazione tra Rotterdam e Bologna.

Quindi, abbiamo cominciato col puntare i riflettori sulle due problematiche o issues principali, che hanno catalizzato l’attenzione delle rispettive Amministrazioni Pubbliche Locali analizzate:

· Fornire il prima possibile a tutti i new-comers, gli strumenti necessari a raggiungere l’autonomia e l’indipendenza economica dallo Stato Sociale, inteso come Welfare-State.

· Fornire a tutti gli extra-comunitari che lo necessitino, un’accoglienza abitativa adeguata a consentire una loro integrazione sociale nella comunità ospitante.

Nel caso di Rotterdam, infatti, la priorità è quella di organizzare un rapido sistema di integrazione dei nuovi arrivati, in modo da metterli in condizione di inserirsi il prima possibile nella società olandese – tramite l’acquisizione di competenze linguistiche e lavorative sufficienti a raggiungere l’indipendenza economica dai sussidi statali – come “risorse” utili alla crescita del paese e non come possibili disoccupati e quindi, sostanzialmente un “peso sulle spalle del Welfare-State”.

Per quanto riguarda Bologna, invece, la continua e perseverante “emergenza abitativa” sofferta dalla città, ha fatto si che la problematica principale fosse quella di fornire un’adeguata accoglienza abitativa agli extra-comunitari – ormai residenti sempre più stabili sul suolo italiano – attraverso la creazione di strutture per l’alloggio che si dimostrino adatte alle esigenze degli immigrati e che fungano da punto di partenza di un progressivo e più ampio processo d’integrazione sociale, linguistica e lavorativa, che ha sempre trovato un ostacolo difficilmente superabile nella mancanza di sufficienti soluzioni abitative.

Successivamente (§ 6.3.), svilupperemo i concetti di “new-comer” e di “extra-comunitario” – che caratterizzano la peculiare idea di immigrato nelle due distinte realtà – dalle cui definizioni poi, ci inoltreremo nello sviluppo di un confronto degli aspetti politico-ideologici che si collocano alla base delle due distinte strategie e risposte organizzative.

Infine, nell’ultimo paragrafo di questa ricerca, si proporrà una comparazione dei due sistemi d’integrazione e quindi delle due organizzazioni o dei due networks di organizzazioni, che risultano coinvolti nei processi di inserimento degli immigrati nella comunità ospitante. Verrà quindi fornito un confronto delle due risposte organizzative al fenomeno immigrazione, tenendo conto delle problematiche a cui esse devono dare una soluzione e delle regole, frames e presupposti cognitivi da cui esse sono ispirate.

6.2. L’indipendenza economica dallo Stato Sociale e un’adeguata accoglienza abitativa: due problematiche diverse all’origine di due diverse risposte organizzative

Ormai dovrebbe risultare evidente come le due problematiche critiche – o i due obiettivi primari – che emergono chiaramente dall’analisi dei casi appena ultimata, rappresentino il fulcro delle strategie d’azione e dei modelli d’intervento organizzati

rispettivamente dai due Enti Locali.

Quindi in questa sede non riproporremo semplicemente in chiave comparativa gli elementi già descritti nei capitoli precedenti, ma piuttosto tenteremo di individuarne i punti focali che hanno provocato – o almeno facilitato – una “biforcazione” e un differente sviluppo organizzativo delle due realtà sin qui analizzate,

procedendo così ad isolare delle “buone pratiche” che possano essere seriamente prese in considerazione per i futuri sviluppi della “risposta amministrativo-gestionale” al fenomeno immigrazione.

Innanzitutto, per comprendere a pieno le origini delle due

problematiche, sembra necessario sottolineare come il sistema del welfare olandese sia decisamente più sviluppato di quello italiano e di come – durante tutto il periodo compreso tra il 1979 e il ’90, con le politiche per le “minoranze etniche”, i cui residui sono in parte ancora oggi visibili
 – lo Stato si sia seriamente impegnato, tramite gli Enti Locali, a mobilitare le risorse necessarie a colmare il gap economico-sociale che separa le comunità immigrate dagli

autoctoni. Dopo un periodo di crescita economica estremamente continuativo che si protraeva fin dagli anni del secondo dopo guerra, durante i quali l’Olanda attirava a sé un sempre crescente numero di lavoratori stranieri, nel ’73, a seguito della crisi petrolifera, della conseguente recessione economica e della “nascita” del modello post-industriale – il quale segnò il passaggio ad un nuovo modo di produrre che penalizzava la manodopera non specializzata – molti degli immigrati che fino ad allora avevano lavorato regolarmente nel paese, contribuendo ad incrementarne il suo sviluppo economico, si trovarono improvvisamente senza lavoro e quindi a dover dipendere direttamente dai sussidi statali.

Come abbiamo già detto, nella decade caratterizzata dalle politiche per le “minoranze etniche”, lo Stato olandese ha provveduto ad investire ingenti quantità di risorse per risollevare la condizione socio-economica delle comunità straniere, ma i risultati ottenuti furono decisamente scarsi ed anzi esse sembravano divenire sempre più dipendenti dai sussidi senza mostrare rilevanti segni di progresso
. Per questo, una politica come quella delle “etnische minderheden” diveniva sempre più difficile da sostenere e rappresentava un reale rischio per l’equilibrio del Welfare State.

Quindi è ora possibile comprendere la netta virata politica che interessò i primi anni ’90 nei quali, presa coscienza del totale fallimento dei precedenti tentativi di tutelare ed incentivare lo sviluppo dei gruppi di minoranze etniche, si testimonia la nascita delle “Politiche d’Integrazione” il cui obiettivo è l’inserimento degli individui nella società tramite un processo di “inburgeren”, cioè di “creazione del cittadino”, che intende mettere a disposizione degli immigrati gli strumenti – quali la lingua olandese, le competenze lavorative e una conoscenza di base della comunità ospitante – adeguati a permettergli di raggiungere l’autonomia economica ed iniziare così una vita indipendente all’interno della società olandese.

L’immigrato diviene perciò una “risorsa” sulla quale investire, in modo da poterla valorizzare ed inserire in maniera costruttiva nel sistema produttivo e sociale del paese, evitando così che esso divenga un “peso” per lo Stato e una fonte di conflitto per la società.

Anche per quanto riguarda l’Italia – alla luce dei dati riportati da varie ricerche tra cui quella dell’Associazione “Nessun Luogo è Lontano”, intitolata “Immigrazione e Sviluppo
”, e secondo cui ammonterebbe a 73 mila miliardi di lire (il 3,7% del PIL) il contributo dei lavoratori stranieri della penisola al Prodotto Interno Lordo (PIL) nel solo 2000 – l’equazione “immigrato uguale risorsa da valorizzare” parrebbe adeguata a descrivere la situazione appena citata, ma non tutti – politici compresi – sembrano in realtà esserne veramente consapevoli.

Infatti, benché gli immigrati siano ormai indispensabili per lo sviluppo del sistema produttivo italiano e nonostante gli enormi proventi – stimati per il solo INPS aggirarsi intorno ai 2 miliardi di euro l’anno
 – che verranno prodotti dai contributi versati dai soli nuovi “sanati”, figli dell’ultima regolarizzazione promossa in Italia, unica per dimensioni ed incassi in tutta Europa, le loro condizioni di vita non risultano tuttora essere sufficientemente tutelate né all’interno, né tanto meno all’esterno dell’ambiente lavorativo. L’idea generale alla base di questa problematica, consiste nella limitata visione ormai radicata nella mentalità della maggioranza dell’opinione pubblica e degli organi politici ed amministrativi della nazione, i quali – alla luce delle leggi e dei programmi d’intervento riguardanti le questioni connesse al fenomeno immigrazione – pare perseverino nel considerare l’immigrato unicamente come un “produttore di lavoro” e non come un “cittadino”, al quale spettano sì dei doveri (lavorare e contribuire al benessere del paese, rispettare le leggi), ma anche dei diritti (un’abitazione adeguata, 

considerazione politica ed amministrativa, tutele sul lavoro e nella vita di tutti i giorni).

A questo punto – tenendo a mente la grande differenziazione e peculiarità delle varie entità locali italiane, per cui sembra impossibile elaborare un’analisi che rappresenti in maniera complessiva il loro approccio e la loro risposta al fenomeno – si inserisce il caso del Comune di Bologna, uno dei più avanzati in Italia, che grazie al suo elevato livello di sviluppo economico offre un vasto numero di possibilità lavorative attraendo così nel suo territorio un notevole numero di immigrati. Allo stesso tempo però, per quanto riguarda l’accoglienza abitativa, esso presenta una situazione decisamente critica, mai adeguatamente affrontata dall’Amministrazione Pubblica Locale, la quale non si è tuttora rivelata in grado di organizzare delle contromisure adatte a risolvere un problema di assoluta priorità ed emergenza, che inoltre si colloca alla base della relativa inefficacia dei programmi d’integrazione sociale sviluppati dall’Amministrazione stessa tramite il proprio “Servizio Immigrati”.

Il collasso dei “Centri di Prima Accoglienza” (CPA) e delle formule abitative così dette di “seconda accoglienza”, il fallimento del turn-over all’interno di tali strutture, le interminabili liste di attesa per conseguire l’accesso ad un posto letto e l’esasperazione di gran parte della comunità immigrata presente in città, che vive ormai da anni in condizioni precarie e prive di stabilità, sono la prova tangibile della mancanza di adeguate strutture d’accoglienza e di iniziative sufficientemente valide, volte a favorire l’integrazione degli “extra-comunitari” nel mercato immobiliare bolognese.

Inoltre, si sottolinea come l’acquisizione di un’abitazione adeguata alle necessità minime di un individuo ed eventualmente della sua famiglia, sia da considerarsi il presupposto primario di ogni programma di integrazione finalizzato all’inserimento 

dell’immigrato nella comunità ospitante.

A questo proposito, proponiamo un breve contributo estratto da un’intervista rilasciataci da un funzionario del Comune di Rotterdam (Settore “Planning and Control”):

“Sostanzialmente il nostro approccio nei confronti dei new-comers si prefigge l’obiettivo di cominciare rapidamente con i programmi d’integrazione – così da rendere gli immigrati economicamente indipendenti dai sussidi statali nel più breve tempo possibile – fornendogli da subito un’adeguata accoglienza che possa creare i presupposti di sicurezza e stabilità indispensabili per “costruire” nel migliore dei modi, le fasi successive dei processi di inserimento dei nuovi arrivati nella comunità ospitante. Inoltre non va sottovalutato l’obiettivo di motivare ed in un certo senso “caricare positivamente” i new-comers i quali, vedendosi aiutati e supportati durante i primi passi che segnano il loro ingresso in una nuova società, dovrebbero mostrare più impegno e costanza nella frequenza dei corsi e dei processi d’integrazione organizzati dall’Ente Locale”.

(Traduzione mia)

Da questa analisi traspare chiaramente la mentalità

dell’Amministrazione e il presupposto da cui essa dà avvio ai suoi interventi: il new-comer non è semplicemente una “risorsa lavorativa” da sfruttare, ma piuttosto un individuo che è necessario integrare nella società come un cittadino e quindi come un residente, un lavoratore, un olandese. Un tale intento richiede un investimento iniziale che va sostenuto, in quanto, come afferma un funzionario del settore “Planning and Control” del Comune di Rotterdam (tesi con la quale concordano tutti i funzionari del Comune che abbiamo intervistato):

“Esso consente di evitare lo sviluppo di potenziali “schegge impazzite” all’interno del sistema sociale nazionale e cittadino ed in più ci permette di inserire gli immigrati all’interno del nostro sistema produttivo, fornendogli la possibilità di lavorare regolarmente e di contribuire allo sviluppo proprio e del paese che li ha accolti”.

(Traduzione mia)

Nel caso bolognese, invece, dove il welfare non sembra essere del tutto “completo” e l’assistenza sociale non riesce a coprire tutti coloro che ne dovrebbero usufruire, l’obiettivo prioritario dell’Amministrazione Pubblica è ancora quello di “togliere gli immigrati dalle strade” – problematica che Rotterdam affrontò e risolse nei primi anni ’70 con le “Migrantenbeleid Rotterdam” (“Politiche Migratorie di Rotterdam”), conferendo ai new-comers gli stessi diritti dei residenti autoctoni
 – e quindi, ciò su cui Bologna sta oggi investendo è l’erogazione dei servizi minimi indispensabili necessari agli extra-comunitari per lo svolgimento di una vita “normale”. 

Nonostante le numerose iniziative promosse in tal senso, i risultati ottenuti non sono tuttora sufficienti e l’Ente Locale si trova a dover fare affidamento sulle organizzazioni religiose e di volontariato (settore estremamente sviluppato in Italia), che pur svolgendo un lodevole lavoro in favore degli extra-comunitari, non possono costituire una soluzione adeguata a risolvere un problema ormai da anni divenuto decisamente critico.

L’insufficienza dei sussidi per l’affitto e dell’“Edilizia Residenziale Pubblica” – uniti alla costante presenza di numerosi vincoli normativi che rendono sempre più difficile l’accesso ai servizi da parte degli stranieri – non consentono agli immigrati di acquisire un’abitazione stabile ed adatta alle loro esigenze. Di conseguenza questo compromette seriamente il successivo sviluppo dei programmi o meglio, delle opportunità d’integrazione (poiché ormai si è appurato che a causa della bassa strutturazione ed istituzionalizzazione delle iniziative promosse in favore degli immigrati nel territorio bolognese, esse non possono essere equiparate ai programmi e ai processi integrativi organizzati in maniera strutturata e regolamentata dall’Amministrazione di Rotterdam) messe a loro disposizione dalla comunità bolognese. Infatti, la mancanza di un’abitazione e quindi di stabilità, comporta l’impossibilità per gli immigrati di frequentare dei corsi di lingua o formazione. Inoltre la pressante necessità, pena l’espulsione, di non rimanere privi di un’attività lavorativa per un periodo superiore ai sei mesi, fa sì che l’immigrato debba immediatamente concentrarsi sulla ricerca di un impiego, ponendo così in secondo piano tutto ciò che – come una casa, delle sufficienti competenze linguistiche e lavorative – rappresenta la “cassetta degli attrezzi” necessaria per intraprendere il proprio cammino verso l’integrazione nella società ospitante.

Alla luce dei dati analizzati nei precedenti capitoli e tenendo conto delle rispettive evoluzioni storico-politiche dei due casi oggetto di studio, Bologna sembra oggi “rispolverare” parte dei problemi che Rotterdam aveva affrontato già agli inizi degli anni ’70, quando i new-comers arrivati durante tutto il secondo dopo guerra, sulla scia del travolgente sviluppo economico olandese, cominciarono a ricongiungersi con le loro famiglie e a reclamare – tramite le “Trade Unions” – il riconoscimento dei diritti essenziali, quali la casa, il lavoro e l’assistenza sociale. Essi manifestavano la necessità di essere considerati come “cittadini” e non come semplici guest-workers, presenze unicamente temporanee che sarebbero rimpatriate nel giro di qualche anno. Infatti molti di essi iniziavano a stabilirsi permanentemente sul territorio olandese e procedevano alla riunificazione con le proprie famiglie rimaste in patria, richiedendo di conseguenza l’acquisizione di un accesso adeguato al mercato edilizio della città. Come risultato – afferma uno dei funzionari del “Centro Ricerche Sociali” del Comune:

“Si acquisì la consapevolezza che non sarebbe più stato possibile “accogliere” i new-comers come “ospiti temporanei”, i quali mettevano a disposizione il proprio lavoro solamente per un determinato periodo di tempo e che per questo venivano raggruppati ed “alloggiati” in pensioni allestite dagli stessi datori di lavoro, nelle quali ogni letto veniva affittato a tre individui ognuno dei quali lo utilizzava per 8 ore al giorno, in corrispondenza del proprio turno di riposo e mentre gli altri due immigrati lavoravano. Bensì sarebbe stato necessario strutturare una politica attiva volta a governare direttamente il fenomeno; si doveva quindi accettare l’immigrazione come un elemento strutturale del paese, un fenomeno tutt’altro che passeggero con cui misurarsi in maniera costruttiva”.

(Traduzione mia)

Il passaggio da una bassa regolamentazione – che delegava agli stessi datori di lavoro importanti aspetti gestionali riguardanti la permanenza degli immigrati in città – ad una elevata 

regolamentazione ed istituzionalizzazione del fenomeno

immigrazione – prodotta dall’impegno attivo da parte

dell’Amministrazione Pubblica Locale e dello Stato

nell’organizzazione e nell’implementazione di programmi

d’inserimento dei new-comers nella comunità ospitante – costituisce un fondamentale cambiamento di mentalità dell’apparato politico ed amministrativo di Rotterdam e in generale di tutto il paese. 

Allo stesso tempo, una tale evoluzione mentale che porti allo sviluppo di politiche attive e strutturate rivolte alla gestione del fenomeno immigrazione, non può tuttora dirsi avvenuta o per lo meno completata, sia nel caso di Bologna che nel resto d’Italia, dove le problematiche cruciali rimangono quelle di sempre e l’attenzione politica e pubblica risulta in gran parte catalizzata dalle questioni riguardanti il “pattugliamento dei confini”, la sicurezza cittadina e quindi l’ordine pubblico
, piuttosto che da quelle relative all’integrazione sociale degli immigrati.

Ad appesantire questa situazione si aggiungono, inoltre, gli attuali trend politici volti a limitare i flussi migratori e le negative congiunture internazionali che stanno contribuendo in maniera non indifferente ad alimentare stereotipi e paure, le quali rischiano di radicarsi fino quasi a cristallizzarsi nella mente di buona parte dell’opinione pubblica e della classe politica ed amministrativa del paese, favorendo così la creazione di un’infondata aura minacciosa intorno alla figura dell’immigrato, la cui presenza viene “tollerata” solamente nelle fabbriche e nei luoghi di lavoro, al di fuori dei quali si fa finta di non vederli.

A questo proposito sottolineiamo che, benché anche l’Olanda ed in particolare la città di Rotterdam la quale è guidata da un Consiglio Comunale di “centro-destra”, non siano rimaste immuni alle ormai sempre più diffuse tendenze restrittive mirate a limitare i flussi migratori in entrata nei paesi “occidentali”, la visione

dell’immigrato interiorizzata dagli apparati politici ed

amministrativi olandesi rimane comunque quella del “new-comer”, ben diversa da quella passata – del “guest-worker” – e da quella, tutta italiana e tuttora decisamente radicata nella mentalità comune ed istituzionale, dell’“extra-comunitario”.

6.3. “New-comer” ed “Extra-comunitario”: due etichette, due distinte idee di immigrato

La distinzione che intercorre tra i due “epiteti”, che come si sarà notato, sono stati diligentemente utilizzati in corrispondenza dei rispettivi ambienti di appartenenza durante tutta l’esposizione della ricerca, risulta fondamentale per comprendere pienamente la “visione dell’immigrato” presente nelle due distinte realtà e quindi i presupposti da cui prende le mosse e si sviluppa la stessa azione organizzativa che ha sin qui costituito l’oggetto privilegiato della nostra indagine.

Perciò, quello che tenteremo di analizzare in questo paragrafo sarà lo specifico processo di “labelling” attuato nelle due distinte realtà, ponendo in evidenza le motivazioni e le cause che hanno portato Rotterdam (e l’Olanda) ad “incollare” all’immigrato l’etichetta di “new-comer” e Bologna (come in tutta Italia) ad associarlo a quella di “extra-comunitario”.

Sembra tuttavia importante sottolineare come un processo di etichettamento non rappresenti semplicemente l’azione di assegnare ad un gruppo di elementi una sorta di “targhetta di riconoscimento”, che ne faciliti l’individuazione e la classificazione all’interno di una realtà notevolmente più complessa. Bensì esso costituisce un

procedimento di ben più ampio respiro che coinvolge e manifesta la mentalità, l’ideologia, le istituzioni, le credenze e le tradizioni di tutto un sistema sociale e culturale, le quali poi ne influenzano in maniera determinante le strutture e di seguito i comportamenti, le strategie d’azione e le organizzazioni che ne fanno parte.

Di fronte ad un panorama talmente vasto e complesso cominceremo col dire che le radici, le tradizioni e l’evoluzione storica di un popolo e del suo paese, si rivelano elementi determinanti nei processi di formazione dell’identità e delle strutture mentali e cognitive di uno specifico sistema sociale.

Come abbiamo già in precedenza accennato e qui ribadiamo tramite un breve contributo tratto da un’intervista rilasciataci da un funzionario del “Centro Ricerche Sociali” del Comune di

Rotterdam, che per più di trent’anni si è occupato dello studio del fenomeno immigrazione nella città e in Olanda:

“Già dai primi anni del ‘900 Rotterdam può essere considerata una città di immigrati; anzi essa non sarebbe neppure esistita senza immigrazione
. Per questo ci siamo da sempre confrontati con tale fenomeno ed abbiamo imparato a considerarlo come un elemento strutturale ed inevitabile all’interno della nostra comunità. Abbiamo cercato di affrontarlo valorizzandolo come risorsa.”

(Traduzione mia)

Con un’esperienza radicata in più di cento anni di storia e un fenomeno immigrazione che è ormai parte della tradizione di una città e di un paese tra i più multietnici al mondo, che già da 40 anni si impegna attivamente nello sviluppo e nell’evoluzione di politiche rivolte alla gestione dei vari aspetti della questione e

nell’implementazione di progetti mirati a risolverne le

problematiche, non dovrebbe stupire come ormai da tempo per l’olandese l’immigrato sia prima di tutto un “new-comer”, cioè un semplice “nuovo arrivato” che si accinge, per i più svariati motivi, a stabilirsi in Olanda.

Questa specifica etichetta infatti, raccoglie in sé tutte le possibili categorie di straniero, dagli immigrati per lavoro passando ai richiedenti asilo e i rifugiati politici fino a comprendere anche gli irregolari. Sono tutti considerati new-comers, compresi i cittadini dell’Unione Europea che si trasferiscono in Olanda, benché questa particolare figura di nuovo arrivato non rientri tra quelle su cui il governo intervenga in alcun modo.

Ovviamente all’interno dell’insieme dei new-comers si distinguono, come abbiamo già accennato, vari profili di immigrato le cui peculiarità sono descritte dalla legislazione vigente, la quale provvede anche a definire la tipologia di interventi specifici per ogni categoria e le competenze dei vari enti coinvolti. Quindi si tende a considerare lo straniero prima di tutto come un individuo che vuole entrare a far parte – in maniera temporanea o permanente – della società olandese e che di conseguenza necessita degli stessi diritti, ma anche degli stessi doveri, propri di ogni cittadino residente.

A questo proposito si sottolinea come a Rotterdam già dal 1979 – quando in Italia, lo ricordiamo, si era da meno di dieci anni arrestato il flusso d’emigrazione – e solo dall’86 per il resto d’Olanda, anno in cui si istituì il “voto amministrativo” per gli stranieri
, veniva data la possibilità a tutti gli immigrati residenti nella medesima città da almeno cinque anni e che non si fossero macchiati di alcun precedente penale, di votare ed essere eletti alle elezioni distrettuali della città. E ancora, si ricorda come furono aperti anche ai new-comers la maggior parte dei concorsi per accedere alle cariche pubbliche sia a basso che ad elevato livello di qualificazione, al fine di dare la possibilità all’Amministrazione Pubblica di adattarsi ad una società in forte cambiamento. L’apparato burocratico, in quanto “primo servizio” per la società, sarebbe dovuto divenire “specchio” della stessa e avrebbe dovuto reinventarsi come prima fonte di impiego per i nuovi arrivati, che più di altri manifestavano problemi di occupazione e di integrazione lavorativa
.

Il new-comer è quindi un soggetto da inserire nella comunità a seconda delle sue capacità e competenze, è un potenziale cittadino, un individuo da integrare ed al quale va data la possibilità di farlo.

Analizziamo ora il campo semantico dell’altra etichetta propria invece dell’ambiente italiano e allo stesso modo utilizzata anche nella realtà di Bologna.

Non dovrebbe risultare difficile rilevare la forte componente di diversità e di differenziazione esclusiva contenuta nell’espressione “extra-comunitario”. Essa, nata in concomitanza con i primi passi della “Comunità Europea”, indica un individuo estraneo ed escluso dalla comunità  stessa, un diverso, un forestiero che porta con sé una serie di punti interrogativi il più delle volte angoscianti, poiché facilmente stigmatizzabili dai media e da particolari parti politiche di un paese che – come abbiamo già ampiamente detto – si è scoperto, da meno di trenta anni, meta di ingenti flussi migratori e tuttora mostra delle serie difficoltà ad accettare tale fenomeno, che alla luce delle statistiche non solo qui riportate, sembra ormai senza ombra di dubbio permanente e stabile anche nello stesso contesto italiano.

Quindi la visione, il modello mentale, l’assunto da cui si origina l’azione delle organizzazioni coinvolte nella gestione

dell’immigrazione in Italia, non è quello di accogliere dei nuovi arrivati con l’intento di farne dei cittadini, ma piuttosto sembra essere quello di ospitare appunto degli extra-comunitari che temporaneamente si vogliono stabilire nel territorio italiano per ragioni prettamente lavorative e non per intraprendere un nuovo percorso di vita in un altro paese.

Il quadro appena fornito potrebbe ora apparire eccessivamente critico riguardo l’approccio italiano all’immigrazione, che rimane ad ogni modo “interculturale” e quindi anch’esso teoricamente volto ed ispirato all’integrazione, ma la realtà è ineluttabilmente un’altra. Gli inasprimenti normativi dell’ultima legge sull’immigrazione varata nel 2002, che hanno reso ancora più precaria la condizione degli immigrati nei primi anni di permanenza nel nostro paese
, ne costituiscono la prova tangibile. Inoltre, lo stesso caso di Bologna da noi analizzato nei capitoli quarto e quinto, pur presentando dei tentativi di integrazione e di applicazione delle politiche interculturali promosse dal Governo nazionale fin dal 1998, sulla scia della Legge “Turco-Napolitano” (affatto modificata dal successivo legislatore per ciò che riguarda la sezione rivolta all’integrazione), testimonia le reali difficoltà dell’Amministrazione Locale nell’affrontare un fenomeno critico e mai uscito dalla sua fase prettamente emergenziale, per il quale essa non è mentalmente né geneticamente preparata.

Tuttavia sarebbe certamente riduttivo sintetizzare l’insieme delle problematiche sofferte dal Comune di Bologna 

nell’implementazione delle sue iniziative integrative, alla sola mentalità organizzativa e ad un DNA che non contenendo il “gene immigrazione”, ma bensì il suo opposto, l’emigrazione, e non avendo avuto neppure il tempo per acquisirne coscienza e quindi svilupparlo, risulta essere una “banca dati e strategie” insufficiente a fronteggiare adeguatamente il fenomeno.

In questo senso sembra rilevante notare la differenza di risorse e di allocazione delle stesse rispettivamente nelle due realtà analizzate. Mentre a Rotterdam l’Ente Locale compra ogni anno – grazie ai fondi stanziati direttamente dal Governo Centrale, ai quali vengono aggiunti quelli destinati ai sussidi di disoccupazione e per l’affitto –  i corsi di lingua e formazione professionale e quindi i PIN (i “Programmi d’Integrazione”) necessari a raggiungere tutta l’utenza di new-comers registrati all’Inbur, Bologna non stanzia alcuna quota specificamente rivolta all’integrazione di ogni singolo individuo appena arrivato. Una delle motivazioni per cui ciò non accade è rappresentata dalla maggiore difficoltà riscontrata dai comuni italiani nel reperire i fondi necessari per affrontare un tale investimento, che ricordiamo, per la sola Rotterdam ammonta a circa 16 milioni di euro l’anno. Oltre a ciò, non va dimenticato che sebbene Bologna sia anche Provincia e Capoluogo di una Regione molto ricca e sviluppata, non sembra tuttavia possibile rilevare nella tipologia dei suoi rapporti con il Governo Centrale, alcun meccanismo politico paragonabile alle “Major Cities Policy
” di cui Rotterdam è capo fila in Olanda, il quale possa in qualche modo contribuire all’apertura di canali privilegiati per l’allocazione delle risorse, rendendo più rapido e snello il così detto “sistema ad ombrello” (Stato – Regioni – Province – Comuni) utilizzato dagli organi centrali per la distribuzione dei finanziamenti.

Per questo Bologna provvede ad investire le non ingenti risorse di cui dispone – quasi 4 milioni di euro è stato nel 2002 l’ammontare dell’intera spesa per l’implementazione di interventi di prima e seconda accoglienza e per i programmi d’integrazione linguistica e lavorativa degli extra-comunitari
 – in progetti per gran parte finalizzati a risolvere la problematica più critica della realtà bolognese, ovvero l’emergenza abitativa, e in minor quantità a finanziare corsi di lingua e formazione (“Aldini-Valeriani”), i quali, come abbiamo già visto, non sono tuttora sufficienti a soddisfare la domanda complessiva prodotta dagli immigrati.

Riguardo la questione dell’accoglienza abitativa si deve sottolineare come Rotterdam non utilizzi la struttura dei CPA per fornire alloggio agli immigrati ordinari
 e di come cerchi da subito di inserirli nel mercato immobiliare, tramite l’accesso ai sussidi per l’affitto o direttamente ad abitazioni di proprietà pubblica. In questo modo si evita la concentrazione di numerosi gruppi di immigrati all’interno di una struttura inadatta a creare una situazione di stabilità, la quale risulta strettamente necessaria per incominciare un qualsiasi percorso d’integrazione
.

A questo proposito un mediatore-culturale del “Servizio Immigrati” del Comune di Bologna ci ha fornito una diagnosi degli effetti dei CPA sui processi integrativi degli extra-comunitari:

“In questi centri l’integrazione risulta impossibile in quanto gli immigrati sono costretti a vivere ammassati e in pessime condizioni; l’obsolescenza e l’eccessivo sovraccarico delle strutture presenti a Bologna è ormai un dato di fatto e gli utenti si trovano nella medesima situazione di impotenza e precarietà da cui sono fuggiti. Volevano ricominciare una nuova vita e invece realizzano di non aver compiuto alcun passo avanti. Con i CPA stiamo costruendo il “quarto mondo” all’interno del “primo mondo”, non favorendo di certo alcun processo di integrazione ma anzi alimentando le diffidenze e le fobie della gente”.

Bologna sta attualmente limitando l’utilizzo di questi centri, benché la loro totale scomparsa non sia realmente auspicabile, per lo meno nel breve periodo, a causa della mancanza di fattibili soluzioni alternative. La “seconda accoglienza” e le strutture come il “Centro Merlani” e il “Centro Rivani” hanno ottenuto buoni risultati, ma sembrano essere interventi ancora troppo esigui per la quantità complessiva di utenza raggiunta.

Nonostante tutto, la via verso un’efficace integrazione degli immigrati sembra partire proprio da una buona integrazione abitativa, che si rispecchia nei sempre più implementati programmi di “seconda accoglienza”, tramite i quali l’inserimento degli stranieri nella comunità si rivela più semplice e – nei casi dei due centri precedentemente nominati – notevolmente migliorato dal monitoraggio e dall’assistenza assidua svolta da operatori e volontari competenti.

In merito a quest’ultimo elemento, ovvero il controllo e l’accompagnamento dell’immigrato attraverso le varie fasi del processo di integrazione, il caso di Rotterdam può senza dubbio costituire un esempio di vicinanza e ausilio costante al new-comer. Si ricordi infatti il sistema “Diagram-Net
” – una speciale rete elettronica utilizzata nel programma di tutoraggio dell’Inbur – tramite il quale ogni operatore/tutor, può procedere a verificare i progressi compiuti dagli immigrati inseriti nei corsi ed intervenire, nei casi in cui sia necessario, per risolvere le problematiche riscontrate dall’utenza.

Quindi, la mentalità amministrativa riscontrata a Rotterdam vede il new-comer come un individuo su cui investire e fornire assistenza durante tutto il processo che lo porterà all’integrazione nella comunità ospitante. Un monitoraggio questo, che suona quasi come una modalità di controllo dell’investimento eseguito, per altro decisamente cospicuo (8 mila euro per ogni utente) e dei risultati che esso sta producendo. Infatti, ricordiamo come ogni fallimento nel completamento dei processi d’integrazione da parte di un new-comer, sia interpretato dall’organizzazione allo stesso tempo come un insuccesso sociale, che potrebbe causare gravi problemi futuri ed anche economico, che significherebbe la perdita delle risorse investite e il naufragio dei progetti finalizzati all’“inburgeren”, cioè ad un adeguato inserimento sociale e lavorativo del nuovo arrivato come cittadino all’interno della società olandese.

L’Amministrazione Pubblica di Bologna, invece, non ha sviluppato le strutture sufficienti per monitorare ed accompagnare gli immigrati verso l’integrazione, tanto che risulta estremamente difficile se non impossibile, anche solo tracciare il percorso di un extra-comunitario all’interno del sistema delle organizzazioni bolognesi, pubbliche e private, coinvolte nella risposta al fenomeno immigrazione.

L’immigrato non è quindi struttura negli schemi mentali

dell’Amministrazione del Comune di Bologna, non viene inserito in un sistema regolamentato, istituzionalizzato e controllato, ma piuttosto i suoi rapporti con l’organizzazione sono semplicemente episodici, dettati dai bisogni del momento e dalle specifiche contingenze di una particolare situazione più o meno problematica.

In questo senso non si può quindi negare che, sebbene l’Ente Locale bolognese si stia impegnando nello sviluppo di interventi integrativi più adeguati all’entità di un fenomeno ormai sempre più sistemico anche nella nostra penisola, l’extra-comunitario rimanga tuttora per l’Amministrazione Pubblica bolognese un’emergenza alla quale segue una risposta organizzativa destrutturata e debolmente

coordinata.

6.4. La “catena di socializzazione” ed il “sistema ad isole”: due diverse strutture organizzative dei processi d’integrazione degli immigrati

A questo punto, dopo aver analizzato le problematiche specifiche riscontrate in ognuno dei casi studiati e dopo avere esplicitato e posto in evidenza le due distinte visioni e schemi mentali di immigrato presenti nelle rispettive realtà, in quest’ultima parte della nostra ricerca cercheremo di mettere a confronto entrambe le strutture organizzative coinvolte nella gestione del fenomeno immigrazione.

Ciò che salta immediatamente all’occhio nell’osservazione dei due frames organizzativi oggetto d’analisi, è il contrasto tra la linearità e la coerenza interna del sistema di Rotterdam, sulla quale ci siamo ampiamente soffermati nel terzo capitolo di questa ricerca, e la forte frammentazione di quello di Bologna che ne fa una sorta di “sistema ad isole” in cui, semplificando
, si distinguono tre attori organizzativi principali: il “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” del Comune, la “Caritas” e le Associazioni Sindacali (Figura n.3, pagina successiva).

Figura n.3:
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Il perché una tale struttura si possa definire un “sistema ad isole” dovrebbe ormai risultare piuttosto chiaro, infatti ogni “isola” e quindi ogni agente organizzativo, è stato specificamente analizzato nel capitolo precedente, dove si è già affermato che vista l’importanza degli interventi svolti in maniera autonoma da almeno altre due organizzazioni esterne al settore pubblico, sarebbe risultato riduttivo, ingiusto ed incompleto omettere dalla nostra indagine agenti quali appunto la Caritas e i Sindacati, che costituiscono un importante punto di riferimento nel panorama della risposta bolognese, ma anche italiana, al fenomeno immigrazione.

Per quanto riguarda la frammentazione e la destrutturazione del sistema, invece, sembra necessario sottolineare la quasi completa assenza di qualsiasi forma di coordinamento superiore finalizzato a dirigere in maniera armonica le iniziative dei tre agenti organizzativi e ad allestire una risposta univoca, efficace ed efficiente alle problematiche relative all’accoglienza e all’integrazione degli extra-comunitari nella comunità cittadina.

Una tale mancanza, che costituisce una delle più rilevanti differenze riscontrate nella comparazione con il caso di Rotterdam, porta le diverse parti del sistema a sovrapporsi ed in alcuni casi a 

completarsi tramite l’implementazione di una serie di interventi sviluppati per lo più autonomamente dai singoli attori del sistema. Non risulta infatti rilevabile una chiara e definita divisione di compiti e ruoli all’interno dei processi di sviluppo delle iniziative promosse in favore degli immigrati, tanto che non sembra neppure possibile definire quale un vero e proprio “processo” o

“programma”, quello che i tre enti bolognesi organizzano per facilitare l’inserimento sociale e lavorativo degli immigrati.

A differenza di Rotterdam, Bologna non obbliga
 gli immigrati ad iscriversi nel registro di un determinato ente che come l’Inbur, ha la funzione di gestire i programmi di integrazione e quindi di monitorare tutto il percorso che un extra-comunitario dovrebbe compiere per inserirsi nella comunità ospitante.

A Bologna – tranne la registrazione alla Questura competente sul territorio, dove l’immigrato è obbligato a convertire il suo visto con un permesso di soggiorno e ad eseguire tutte le procedure di rinnovo o modifica dello stesso – non è contemplata alcuna forma di iscrizione che sia finalizzata all’inserimento degli extra-comunitari all’interno di particolari programmi d’integrazione.

Piuttosto, quello che si presenta di fronte all’immigrato appena entrato in Italia, è un ambiente decisamente complesso ed intricato, nel quale spetta a lui stesso decidere il punto in cui entrare in contatto con l’Amministrazione Pubblica e con le altre

organizzazioni coinvolte nella gestione del fenomeno. In un certo senso si potrebbe affermare che l’extra-comunitario venga 

abbandonato a se stesso, alla propria sola iniziativa influenzata dalle più o meno fortunose situazioni del momento. Esso è costretto a costruirsi ad hoc un suo percorso di integrazione più o meno ortodosso ed in questo processo di “auto-costruzione”, sarà a lui stesso che spetterà scegliere con chi interagire a seconda delle sue esigenze, delle sue momentanee priorità e dell’entità delle particolari opportunità offerte da ogni specifica realtà
.

Ad alimentare tale fenomeno contribuisce inoltre la limitatezza delle risorse – a Bologna esse non vengono stanziate a seconda della mole degli ingressi – e dei servizi forniti da ciascuna delle tre organizzazioni, prima fra tutte il “Servizio Immigrati”, il quale avendo un numero di posti letto e di corsi di lingua insufficiente a soddisfare la domanda complessiva degli extra-comunitari, si trova impossibilitato ad agire e relegato in una condizione di impotenza tale da ridurre il suo intervento all’inserimento degli utenti nelle interminabili liste d’attesa, per poi inviarli verso altre organizzazioni (per lo più cattoliche, di cui la Caritas è la più importante) che sono ritenute essere in grado di aiutarli.

Per questo motivo, nella precedente rappresentazione grafica (Figura n.3) abbiamo collegato le isole tramite delle doppie frecce tratteggiate, che stanno a significare l’entità debole del rapporto bidirezionale tra le organizzazioni coinvolte. Infatti il “Servizio Immigrati”, non riuscendo a gestire la totalità dell’utenza, ne classifica le problematiche e ne indirizza il “surplus” verso la Caritas (ed altre associazioni religiose) e i Sindacati, i quali tuttavia non hanno una capacità di assorbimento sufficiente a fornire una soluzione adeguata ad un fenomeno di tale entità: quindi il meccanismo si inceppa immediatamente. Anzi, nella maggior parte dei casi sono proprio questi enti ad indirizzare gli extra-comunitari verso il “Servizio Immigrati” del Comune, in quanto esso rappresenta l’unico modo per aver accesso ai bandi per i Centri di Prima Accoglienza e per le altre soluzioni abitative a disposizione del settore pubblico
.

Non sembra quindi difficile immaginare con quale facilità e rapidità il sistema arrivi al collasso, e a questo proposito si ricordi l’intervista alla coordinatrice del centro Caritas, dalla quale emerge un quadro critico della situazione, il quale manifesta la pressante necessità di un percorso di integrazione abitativa, linguistica e lavorativa gestito direttamente dall’Ente Locale. Nello svolgimento di questo processo, le altre organizzazioni potranno sì affiancarsi e in certi casi sostituire il settore pubblico, ma solamente nelle prime fasi della risposta al fenomeno, quelle prettamente emergenziali dove risulta più difficile imbastire una reazione strutturata, rapida e ben coordinata alla problematica. Tuttavia, terminata questa fase l’Ente Pubblico dovrà assumersi la diretta responsabilità di inserire gli immigrati in un circuito da esso gestito e monitorato, nel quale potrà essere certamente prevista la cooperazione con altre 

organizzazioni (privato, privato-sociale), ma essa dovrà 

semplicemente essere intesa in funzione di ausilio e supporto e non di affiancamento e sostituzione di un settore pubblico saturo ed immobile.

Per quanto la visione organizzativa appena esposta possa risultare generalmente condivisa anche nell’ambiente amministrativo bolognese, la realtà invece appare ben diversa. Infatti nel Comune di Bologna, benché esso rappresenti uno dei casi più avanzati in Italia, non sembra rilevabile un sistema strutturato ed istituzionalizzato, il cui fine ultimo sia l’integrazione degli immigrati nella comunità ospitante. 

La stessa funzione principale del “Servizio Immigrati” non consiste nella gestione dei programmi d’integrazione, ma – a conferma della criticità della problematica – rimane quella dell’amministrazione dei CPA e delle altre soluzioni abitative di proprietà pubblica che sono state destinate alla soluzione della stringente e continua emergenza abitativa che caratterizza il contesto urbano bolognese.

Mentre a Rotterdam il compito dell’Inbur è proprio quello di 

inserire i new-comers all’interno di un processo strutturato e fortemente regolamentato, durante il quale essi vengono sottoposti a dei corsi di formazione linguistica e lavorativa per un massimo di 600 ore di olandese e 100 di trainings sul lavoro, a Bologna la situazione risulta nettamente diversa e molto più confusa. Come abbiamo già visto non si rileva la presenza di un’organizzazione capace di coordinare le altre per allestire una risposta univoca e coerente al fenomeno immigrazione. Ognuno dei tre enti agisce in maniera autonoma ed indipendente dagli altri e una volta finite le proprie risorse si limita a fornire servizi di orientamento ad un’utenza che presenta problematiche reali e pressanti, le quali richiedono una rapida ed efficace soluzione. 

Un tale sistema, quindi, non propone soluzioni adeguate alle questioni sollevate dagli immigrati, i quali si vedono costretti a ricercare strade alternative al settore pubblico, appoggiandosi il più delle volte alle reti informali di stranieri che gravitano intorno alle assai numerose associazioni religiose e volontarie (per larga parte cattoliche) – estremamente sviluppate e diffuse sul territorio italiano – le quali svolgono un notevole lavoro di supporto ed assistenza all’immigrato, rimediando anche se solo in parte alla mancanza di servizi d’accoglienza e di integrazione offerti dalla realtà bolognese.

Oltre a ciò va sottolineato un altro aspetto problematico – che abbiamo già in parte anticipato – riguardante l’integrazione degli extra-comunitari, ovvero la mancanza di un sufficiente sistema di sussidi che possano permettere agli immigrati di investire parte del proprio tempo nella frequenza dei corsi di formazione, i quali significherebbero una futura migliore integrazione lavorativa e una più solida condizione economica, la quale di conseguenza favorirebbe l’acquisizione di un’adeguata soluzione abitativa ed una crescente integrazione sociale. Infatti la prima esigenza che un immigrato deve soddisfare in Italia è quella di mantenere se stesso e il più delle volte anche la famiglia rimasta nel paese d’origine, quindi sembra chiaro come senza un iniziale supporto economico esso non sia ovviamente in condizione di dedicarsi ai corsi formativi offerti dalla comunità, ma bensì continui a svolgere attività (legali o illegali) dalle quali sia possibile trarre anche un minimo guadagno.

Proprio questa è la tendenza che riscontrano anche i vari enti di formazione i quali, pur fornendo corsi gratuiti per gli immigrati, rilevano un numero d’utenza estremamente al di sotto delle aspettative e delle effettive capacità dei programmi organizzati.

Ad alimentare questo trend si aggiunge anche la più volte richiamata rigidità normativa, la quale, benché indirettamente, pone seri limiti alle possibilità di formazione ed incremento delle competenze linguistiche ma soprattutto lavorative degli extra-comunitari. Infatti a differenza di quanto accade nel caso di Rotterdam (e in tutta l’Olanda) – in cui vige sì l’obbligo di frequentare i programmi d’integrazione, ma anche la possibilità di acquisire dei sussidi
 per tutto il periodo di formazione stabilito dall’Inbur (circa un anno) – a Bologna come nel resto d’Italia, non solo si rileva una notevole difficoltà nell’acquisire accesso ai sussidi di disoccupazione, ma inoltre la nuova Legge sull’Immigrazione
 costringe 

l’immigrato
, pena l’espulsione, a non rimanere disoccupato per un periodo superiore ai sei mesi, rendendo estremamente improbabile la possibilità di frequentare qualsiasi corso di formazione che ne possa migliorare efficacemente le competenze e l’integrazione lavorativa.

Sembra quindi evidente come gran parte dell’investimento effettuato tramite il finanziamento pubblico degli enti di formazione 

accreditati, vada così irrimediabilmente perduto a causa 

dell’impossibilità da parte degli immigrati di frequentare i corsi.

Alla luce del quadro delle due organizzazioni o sistemi di

organizzazioni sin qui esposto, si evince chiaramente come Rotterdam tramite l’Inbur e i processi di integrazione da esso gestiti, fornisca una risposta più strutturata ed istituzionalizzata al fenomeno immigrazione. Si nota come nonostante le associazioni religiose
 e di volontariato siano coinvolte nei processi di integrazione, la loro funzione sia comunque limitata a quella di ausilio e supporto al processo allestito dall’Ente Locale. I volontari infatti vengono utilizzati per coadiuvare il personale dei centri d’accoglienza per richiedenti asilo e nello sviluppo di attività di inserimento sociale, soprattutto all’interno di strutture quali l’AOC
  (“Centro Educativo per Richiedenti Asilo”), in cui si tenta di fornire anche a chi non ne ha diritto (appunto richiedenti asilo, immigrati in attesa di espulsione ed immigrati irregolari) l’opportunità di acquisire degli strumenti linguistici e delle competenze lavorative che potranno rivelarsi utili per una futura integrazione in Olanda e, in caso di rimpatrio, per reinserirsi con maggiori risorse nel rispettivo paese d’origine.

Ciò che invece contraddistingue il sistema di organizzazioni rilevato nel caso bolognese, è un basso livello di istituzionalizzazione per il quale comunque i processi d’integrazione in qualche modo 

avvengono, ma senza alcuna reale forma di controllo o 

monitoraggio della loro evoluzione e dei loro risultati, tanto che appare estremamente difficile anche solo tracciare il percorso d’inserimento di un immigrato nella comunità.

Non si rileva una forte definizione di compiti e ruoli all’interno del sistema e come ha dichiarato uno dei funzionari (Responsabile Amministrativo) dello stesso “Servizio Immigrati”, l’organizzazione risulta mal integrata anche all’interno dello stesso apparato burocratico comunale, nel quale esso è identificato come un organo le cui funzioni e prerogative non sono chiaramente delineate e che di conseguenza presenta un basso grado di differenziazione.

Inoltre l’estrema “giovinezza” dell’organizzazione, determinata da una recente e repentina emersione del fenomeno e la conseguente mancanza di una benché minima tradizione nella gestione delle problematiche sollevate dai consistenti processi d’immigrazione attualmente in corso, hanno contribuito a mantenere basso il livello delle altre due proprietà delle istituzioni: la validazione auto-referenziale e la spersonalizzazione.

Infatti, il cambiamento di orientamento avvenuto nel ’99 con il passaggio dall’ISI (“Istituzione dei Servizi per l’Immigrazione”) all’attuale “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi”, ha portato con sé un deciso riassetto organizzativo (riduzione e cambiamento del personale) e un chiaro mutamento d’indirizzo fortemente 

influenzato dal nuovo dirigente dell’organizzazione e dalla Giunta di “centro-destra”. Infine, alla luce di quanto detto, non sembra che l’intero sistema possa vantare il possesso di una validazione auto-referenziale e cerimoniale, ma anzi la conformità da parte degli utenti a regole e a determinati modelli di comportamento è decisamente influenzata e quindi dipendente da valutazioni di efficacia ed efficienza
.

Esattamente in questo punto traspare tutta la distanza che separa le due realtà analizzate in questa ricerca. Infatti ciò che accade a Rotterdam da più di dieci anni è ormai una routine istituzionalizzata e “data per acquisita”, rappresenta un “valore in sé” ed un “ordine sociale” ben definito, stabile e auto-referenziale.

Tuttavia – nonostante l’innegabile linearità e la notevole 

interiorizzazione del sistema integrativo gestito dalla città, decisamente dimostrata dalla sua comunità e dal suo apparato amministrativo – sembra necessario sottolineare come una delle più critiche problematiche in esso riscontrate sia l’abbandono dei corsi obbligatori da parte dei new-comers e il mancato raggiungimento degli standard minimi di preparazione stabiliti dall’Inbur a causa dello scarso impegno e dell’assenteismo.

Tutto ciò pone in risalto l’estrema complessità di un fenomeno di difficile gestione e fa vacillare la stessa apparentemente solida “Catena di Socializzazione” che si riflette nei processi 

d’integrazione organizzati nella città olandese. 

Quindi la relativamente frequente mancanza di allineamento al sistema da parte dei nuovi arrivati, anche se in alcuni casi possa apparire giustificata
, ne indebolisce il grado di 

istituzionalizzazione che potrebbe essere classificato come 

intermedio, poiché pur presentandosi differenziato, stabilizzato e spersonalizzato, non lo è abbastanza da assicurare un “naturale” e “spontaneo” allineamento ai modelli comportamentali stabiliti dall’organizzazione, la quale deve così avvalersi di un elevato grado di formalizzazione che essa raggiunge tramite l’istituzione di norme e regolamenti
 finalizzati a guidare l’azione degli attori coinvolti.



CONCLUSIONI

I due piatti della bilancia presentano due realtà molto differenti, l’una con un’antica tradizione ed un’organizzazione di gestione del fenomeno estremamente strutturata, l’altra con un lungo passato di emigrazione che da soli 30 anni si è avviato seppur repentinamente verso l’immigrazione, e dà l’impressione di essere caratterizzata da una “risposta” al fenomeno identificabile come un “non-sistema” o per lo meno un sistema altamente destrutturato e debolmente istituzionalizzato (“sistema ad isole”).

A questo punto, ciò che ci interessa non è quindi determinare da che parte penderà l’ago della bilancia, ma bensì, alla luce della ricerca svolta, tenteremo di tirare delle significative conclusioni che 

possano rivelarsi utili alla definizione di un futuro quadro 

amministrativo, che descriva adeguatamente la risposta locale al fenomeno immigrazione.

Cominciamo col dire che oggi i flussi migratori e i processi di integrazione dei nuovi arrivati all’interno della società dovrebbero considerarsi come un elemento normale, logico e permanente in tutti i paesi “occidentali”. Questo è infatti ciò che si è riscontrato nell’analisi del caso di Rotterdam, Ente Locale estremamente rappresentativo e in un certo senso ispiratore delle più generali modalità olandesi di gestione del fenomeno.

Lo stesso non può invece essere detto per quanto riguarda il caso di Bologna, Comune senza dubbio tra i primi in Italia per efficienza ed efficacia del proprio apparato amministrativo.

Alla luce dei dati raccolti e discussi nella presente ricerca, non sembra quindi eccessivo definire l’approccio italiano 

all’immigrazione come ancora fossilizzato in una fase di reazione alle emergenze contingenti e perciò tuttora lontano dall’istituzione di un sistema d’integrazione e di inserimento degli immigrati nella società, il quale possa preludere ad un’evoluzione in senso strutturale e sistemico della gestione del fenomeno.

Tuttavia, a giustificazione dell’attuale situazione che si rileva nella realtà italiana, sembra significativo sottolineare come la sua trasformazione da paese di emigrazione a paese di immigrazione sia stata estremamente recente ed inoltre, di come lo sviluppo di un sistema strutturato ed istituzionalizzato capace di affrontare le problematiche sollevate dal continuo aumento di immigrati, sia stato decisamente frenato e tuttora non implementato anche a causa della tradizionale caratteristica italiana che testimonia un notevole e 

capillare sviluppo delle organizzazioni religiose, del privato-sociale e del volontariato, alle quali molto spesso lo Stato ha affidato la prerogativa esclusiva della cura e dell’assistenza degli elementi più deboli e marginali della società.

E’ infatti indubbio riconoscere, come del resto afferma Bonifazi:

“Quanto l’azione dei sindacati, della chiesa e delle organizzazioni di volontariato, anche in conformità ad espliciti richiami legislativi, abbia in molte realtà locali promosso la creazione di strutture e servizi di assistenza e di accoglienza, integrando, nei casi più fortunati, sostituendo completamente, in quelli meno, l’opera della Pubblica Amministrazione e degli Enti Locali (C. Bonifazi, 1999, p.210)”. 

Per questo, richiamandoci al nostro primario intento, obiettivo principale di questa ricerca, non ci appare affatto opportuno concludere il nostro studio eleggendo un “vincitore” e di conseguenza un “vinto”. Piuttosto, cercheremo di individuare delle “buone pratiche” che possano costituire una valida traccia da seguire in un prossimo futuro sviluppo dei processi gestionali del fenomeno immigrazione. Inoltre, in linea con quanto è stato sostenuto fin dall’inizio, tenteremo di porre in evidenza i possibili “punti di forza” che, in un sistema come quello bolognese (ma in larga misura anche in quello italiano), caratterizzato dall’intervento attivo di una notevole pluralità di soggetti istituzionali e non, potrebbero costituire un’importante risorsa da valorizzare e coinvolgere nella costruzione di un nuovo e reale modello gestionale del fenomeno.

Dal punto di vista nazionale abbiamo riscontrato come l’attuale approccio politico delle amministrazioni italiane all’immigrazione sia stato fino ad oggi tutt’altro che attivo e sistemico, ma piuttosto come esso appaia caratterizzato da strategie, per così dire, “passive”, come quelle delle “sanatorie
”, esempi lampanti di una modalità d’intervento ex-post, che non tende a gestire la questione nel suo sviluppo, ma bensì a riparare i danni provocati dalla stessa a causa della mancanza di una efficace regolamentazione complessiva e preventiva del fenomeno migratorio.

Dal punto di vista locale, come abbiamo direttamente constatato nel caso di Bologna, una tale assenza di indirizzi ed orientamenti precisi e la consuetudine ad intervenire quasi esclusivamente nelle 

circostanze di tipo emergenziale, ha fatto sì che i singoli Enti Locali sviluppassero sistemi destrutturati e privi di vere e proprie forme di coordinamento superiore, alle quali fosse affidata la funzione di definire ed assegnare alle organizzazioni pubbliche e private 

coinvolte nelle iniziative destinate all’integrazione sociale degli immigrati, specifici compiti, ruoli, procedure ed attività da svolgere.

La conseguenza di tale situazione si è manifestata in un basso livello di cooperazione tra i vari attori organizzativi che fanno parte del “sistema”, il quale è stato infatti chiamato “ad isole” proprio per sottolineare la mancanza di una “filiera” e di un circuito composto di fasi tra loro ben collegate ed in cui sia possibile identificare un determinato input ed un output chiaramente riconoscibile.

Quindi, alla luce del quadro appena descritto e con la 

consapevolezza di quanto queste tendenze siano radicate nella 

mentalità politica ed amministrativa italiana, non sembrerebbe possibile per lo meno nel breve periodo, l’attuazione di un deciso cambiamento organizzativo in chiave strutturale delle modalità di gestione del fenomeno e delle problematiche ad esso connesse.

E’ chiaro come in questo caso ci si riferisca all’impossibilità di “importare” il modello integrativo, strutturato ed istituzionalizzato, sviluppato dall’Amministrazione di Rotterdam; dopo tutto, ormai alle ultime pagine della nostra ricerca, una tale constatazione non dovrebbe risultare eccessivamente inaspettata, in quanto fin 

dall’inizio si è provveduto a specificare la difficoltà e molto spesso l’impossibilità di “sradicare” modelli e strutture da una realtà ad un’altra decisamente differente e quindi l’estrema cautela con cui si debba affrontare un’eventualità di questo tipo.

Piuttosto sembra più utile e significativo sottolineare l’importanza 

concettuale rappresentata da singoli elementi della realtà 

organizzativa di Rotterdam, i quali non risultando vincolati alle specificità amministrative e strutturali e neppure a quelle sociali e culturali, appaiono perciò come facilmente “integrabili” nel sistema bolognese.

A questo proposito è opportuno sottolineare l’importanza 

dell’“accompagnamento” dell’immigrato all’interno e durante tutto il suo processo d’integrazione.

Il sistema “Diagram-Net”, sviluppato dall’Amministrazione 

Pubblica di Rotterdam, rappresenta infatti uno strumento capace di fornire un’assistenza e un tutoraggio continuo al new-comer, che in tal modo non viene abbandonato a se stesso ma assiduamente seguito e controllato.

Questa modalità di monitoraggio potrebbe sicuramente essere importata nel sistema bolognese che, allo stesso modo di quello italiano, manifesta un grave deficit informativo riguardo il numero e la reale situazione degli immigrati presenti nel proprio territorio. Inoltre risulterebbe una valida forma di assistenza e di vicinanza all’extra-comunitario, comprensibilmente disorientato da una realtà che molto spesso appare troppo complessa agli stessi operatori del settore, e potrebbe segnare la fine della caratteristica “episodica” che è attualmente riscontrabile nei rapporti tra amministrazione ed immigrato.

E’ tuttavia doveroso ricordare come l’ultima tipologia di “Centri d’Accoglienza” sviluppati a Bologna, il “Centro Merlani” e il “Centro Rivani”, sia già in linea con l’idea dell’“accompagnamento” e dell’assistenza dei nuovi arrivati. Infatti, benché la capacità di utenza servita da tali strutture sia ancora molto esigua, esse rappresentano un esempio decisamente riuscito dei nuovi efficaci programmi di integrazione abitativa, linguistica e lavorativa sperimentati dal Comune di Bologna in collaborazione con il terzo-settore.

Inoltre, si aggiunge come la limitatezza del numero di utenti possa in realtà essere considerata un vantaggio per il loro inserimento sociale nella comunità ospitante. Infatti si è riscontrato che piccoli agglomerati di immigrati si ambientano molto più facilmente nell’ambiente circostante e che la loro presenza non viene percepita come una minaccia dalla popolazione del quartiere, la quale anzi si dimostra più disponibile all’interazione e alla loro accettazione.

Un tale risultato contribuisce al medesimo istante a definire come inadeguata la soluzione dei CPA, che nella realtà di Rotterdam, come è stato già detto, sono limitati all’accoglienza dei profughi e dei richiedenti asilo, e nello stesso caso di Bologna si riscontra l’intenzione di ridurne la capacità e gli effettivi, in favore di un maggiore sviluppo di soluzioni abitative di “seconda accoglienza” quali i centri in precedenza nominati.

Al fianco della questione dell’“accompagnamento” sembra 

opportuno collocare quella della “formazione dei funzionari” 

dell’Amministrazione Pubblica Locale.

Ricordiamo che solo da qualche mese il Comune di Bologna ha dato avvio al primo “corso di formazione interculturale” rivolto ai dipendenti del “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi”.

Questa pratica risulta invece estremamente radicata e molto più diffusa nell’Amministrazione di Rotterdam, nella quale la frequenza a tali corsi è considerata come un preciso dovere del funzionario comunale ed è inserita come clausola nel contratto di lavoro che esso ha firmato il giorno in cui è stato assunto.

Sembrerebbe opportuno che Bologna, in cooperazione con 

l’Università e gli enti di formazione locali, investisse più risorse nella preparazione dei propri funzionari ed impiegati, così da garantire una maggiore competenza nella gestione delle 

problematiche sollevate da un’utenza di difficile e delicata gestione. Inoltre, alla luce di una sempre maggiore stabilizzazione del 

fenomeno immigrazione anche nella realtà bolognese ed in seguito ad un costante aumento delle interazioni tra gli extra-comunitari e i vari settori dell’amministrazione locale, emerge così la necessità di estendere anche ad altri dipartimenti dell’apparato burocratico cittadino, l’accesso a dei programmi di formazione interculturale.

Tornando a citare il caso di Rotterdam, va inoltre sottolineato come questa pratica faccia parte di un ben più ambizioso progetto, che si prefigge la creazione di un apparato amministrativo “specchio” della comunità multietnica propria del contesto sociale dell’Ente Locale olandese.

Bologna, come le altre città italiane che presentano una struttura sociale estremamente articolata e complessa, non può continuare ad escludere gli immigrati dalla gestione della società di cui anch’essi fanno parte. Fino ad oggi gli stranieri sono entrati all’interno 

dell’amministrazione comunale solamente per necessità tecnico-linguistiche e quindi semplicemente come mediatori-culturali assunti con contratto individuale. Al contrario un inserimento progressivo di componenti competenti ed adeguatamente formate, reclutate tra la comunità immigrata della città, rappresenterebbe la garanzia di una maggiore apertura e sensibilità alle problematiche degli extra-comunitari presenti a Bologna, senza contare che essa potrebbe essere anche considerata come un’ulteriore forma di integrazione sociale dei nuovi arrivati
.

In aggiunta ai suddetti elementi organizzativi ritenuti integrabili nella realtà bolognese ci sembra ora opportuno affiancare due questioni di più ampio respiro e che interessano l’orientamento politico di tutto il paese: il voto a livello amministrativo anche per gli immigrati e l’acquisizione della cittadinanza.

Riguardo alla tematica del voto amministrativo, si ricorda come essa facesse parte dell’originale piano di legge del “Testo Unico 

sull’Immigrazione”, il quale però nel ’98, anno della sua 

approvazione, fu eliminato dal testo della normativa definitiva. Allo stesso modo si nota come anche il Comune di Bologna non sembri, almeno per il momento, aver affatto intenzione di conferire agli immigrati della città alcun diritto di voto a livello locale.

Tuttavia, come invece già accade nel caso di Rotterdam, la 

concessione di tale diritto (solitamente effettuata dopo alcuni anni di residenza stabile e una fedina penale pulita) contribuirebbe a 

favorire la partecipazione e il coinvolgimento delle comunità 

immigrate nelle scelte e nella vita della società in cui vivono, rappresentando perciò un determinante elemento di spinta alla loro integrazione e al loro inserimento nel territorio
. Allo stesso tempo sembra significativo sottolineare come a Rotterdam non furono i new-comers a chiedere tale diritto, ma esso fu una “concessione” della classe politica cittadina che volle traslare i conflitti sociali sorti tra alloctoni ed autoctoni, dalle strade alle assemblee trasformando così gli immigrati in potenziali elettori e soggetti politici, e di conseguenza spingendo i partiti a farsi portatori e rappresentanti anche degli interessi dei nuovi arrivati.

Infine, da non sottovalutare, risulta la questione dell’acquisizione della cittadinanza che potrebbe essere intesa come uno dei possibili esiti finali del percorso migratorio.

Si ricorda che l’Italia, insieme con la Germania, rappresenta l’ultimo paese europeo a basare il diritto di cittadinanza su di una concezione etnica e cioè sullo ius sanguinis (diritto del sangue), secondo il quale per avere diritto alla cittadinanza bisogna essere figli di cittadini, e non sullo iure soli che nel caso italiano è limitato esclusivamente ad evitare i casi di apolidia.

Le modalità di acquisizione della cittadinanza si dimostrano infatti essere il risultato di un complesso processo politico, culturale ed ideologico che in ogni paese risulta intimamente legato alla formazione del rispettivo stato nazionale. Perciò in tali modalità e norme non sono contenuti solamente i criteri d’ingresso nella comunità politica di un paese, ma anche il nucleo fondamentale della politica migratoria di ogni stato.

Alla luce della normativa olandese, che prevede l’acquisizione di cittadinanza tramite il diritto di suolo e la possibilità di 

naturalizzazione dopo tre anni dall’ingresso nel paese, 

l’estremamente più complicata e restrittiva procedura italiana che prevede una proposta del “Ministero dell’Interno”, un parere del “Consiglio di Stato” ed infine un decreto presidenziale e che fissa a dieci anni la permanenza minima necessaria per poter inoltrare la richiesta, fa sì che l’immigrato veda la cittadinanza italiana come un “miraggio” talmente lontano da non costituire un traguardo 

realistico e tanto meno appetibile. Infatti, della popolazione 

immigrata residente in Italia, di cui una cospicua parte è anche da più di dieci anni presente sul territorio italiano, solamente lo 0,8% è stato naturalizzato – benché la tendenza sia in aumento – contro più del 3% dell’Olanda. Perciò anche le politiche riguardanti tali tematiche costituiscono un indicatore significativo della possibilità di integrazione offerta da un determinato paese.

A questo punto – dopo aver isolato e misurato gli elementi 

organizzativi integrabili nella realtà bolognese e dopo aver posto in evidenza due tra i più importanti ed attuali aspetti politici, che esercitano una notevole influenza sull’entità e l’efficacia dei processi d’integrazione e sottolineano la distanza che intercorre tra i due casi nazionali e di conseguenza locali esaminati in questa ricerca – tenteremo di stendere le finali conclusioni riguardanti lo specifico caso di Bologna, focalizzando così i “punti di forza” del suo sistema organizzativo, i quali potrebbero essere valorizzati in un’ottica di costruzione di un modello amministrativo più adeguato nel fornire una risposta al fenomeno immigrazione.

Alla luce di un’accurata analisi del “sistema ad isole” studiato nel quinto capitolo della ricerca, la nostra iniziale ipotesi – per cui la grande pluralità di enti coinvolti nella gestione dei processi di accoglienza ed integrazione propria del contesto bolognese, avrebbe potuto rivelarsi un “punto di forza” di un futuro più strutturato sistema amministrativo – ci è sembrata sempre più reale e 

percorribile.

Infatti, organizzazioni come la Caritas, le Associazioni Sindacali e tutto il vasto mare del privato e del privato-sociale, da sempre in prima linea nel fornire assistenza alle frange più deboli della società, rappresentano ancora oggi una determinante risorsa per l’Ente Locale di Bologna.

Tuttavia, come già più volte accennato, ciò che salta 

immediatamente agli occhi osservando le dinamiche di 

funzionamento interne al “sistema ad isole”, è la grave mancanza di un coordinamento superiore, invece decisamente necessario al fine di organizzare una precisa distinzione di compiti e ruoli e una specifica differenziazione di funzioni ed attività tra i tre principali attori organizzativi coinvolti nella gestione del fenomeno.

Basti infatti pensare al contributo fornitoci dalla coordinatrice del “Centro d’Ascolto Immigrati” Caritas
, la quale rileva tra gli utenti della struttura da essa gestita, una buona parte d’immigrati che le vengono inviati direttamente dal “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” del Comune, quando invece la procedura dovrebbe essere esattamente opposta, provocando così il sovraccarico e il quasi totale stallo dello stesso sistema.

Per questo motivo emerge con forza la necessità di convogliare le energie delle tre principali organizzazioni, ma anche di tutti gli altri attori organizzativi che per numero e frammentazione non si rivelano neppure facilmente censibili. Proprio questa sembra essere la prima problematica da affrontare, ovvero il censimento di tutti gli enti attivi nel campo, in modo da poter disegnare un panorama il più possibile preciso al fine di valutare l’entità delle risorse ed 

organizzare un circuito ben connesso ed efficiente.

Di seguito, appare opportuno sviluppare una qualche forma di monitoraggio simile al già analizzato “Diagram-Net”, al quale può essere affidata la doppia funzione di assistere ed accompagnare gli immigrati nei processi d’integrazione e di calcolarne con precisione il numero, superando così il gap informativo tipico della materia in questione e caratteristico delle Amministrazioni italiane operanti nel campo, consentendo inoltre di valutare l’entità degli interventi in modo da poter “smistare” gli utenti, a seconda delle loro necessità, ai vari enti coinvolti nelle attività di questo network.

All’interno di una tale rete, è all’Ente Locale che spetta il ruolo di coordinatore e gestore, e la funzione di allocare e distribuire le risorse tra le varie parti del sistema, nel quale sembra comunque insostituibile il “Servizio Immigrati”, le cui prerogative (gestione dell’accoglienza e sviluppo di programmi d’integrazione) 

necessitano anzi un potenziamento e un riorientamento mirato ad avvicinare l’offerta alla domanda di assistenza.

La divisione dei compiti, dei ruoli e delle attività all’interno della rete, deve tenere conto e valorizzare le caratteristiche degli attori inseriti nel network. Infatti, cominciando proprio con il 

riconoscimento di certe abilità e capacità sviluppate in anni di esperienza da parte di molte organizzazioni del terzo-settore, potrebbe svilupparsi l’assegnazione di specifici campi di intervento o di particolari funzioni, con la conseguente allocazione da parte dell’Ente Locale delle risorse necessarie all’implementazione delle iniziative approvate.

Alla luce delle peculiarità tipiche, culturali e morali, delle 

organizzazioni religiose e di volontariato che più delle altre, grazie ad un contatto diretto e ad una buona conoscenza sociologica del fenomeno, si presentano molto efficaci nella cura e nell’assistenza degli individui più a rischio di segregazione sociale, a questo 

“settore” della rete (Caritas e organizzazioni religiose) – come in parte già accade, seppur non direttamente – appare possibile affidare quei casi più particolari e critici come le donne sole con minore o le vittime della “tratta”, per le quali il Settore Pubblico si è sempre mostrato meno “sensibile” a causa della difficoltà di fondo da esso riscontrata nell’operare un’efficace differenziazione degli interventi implementati.

Tuttavia, a ciò va affiancata una consistente semplificazione dei vincoli normativi che tuttora complicano e molto spesso 

impediscono, qualsiasi tipo di azione di assistenza da parte degli operatori di questi enti. A proposito si ricordi l’intervista della coordinatrice del “Centro d’Ascolto Immigrati” Caritas
, la quale denuncia i grandi ostacoli burocratici alle attività di supporto svolte dal terzo-settore in favore degli immigrati.

Alle organizzazioni religiose si aggiungono inoltre quelle sindacali, le quali, dati i loro stessi fini organizzativi e la propria particolare struttura interna, si rivelano adatte a prendersi cura dell’assistenza legale dei nuovi arrivati ed utilizzando le opportunità fornite dallo stesso ambiente sindacale, si dimostrano in grado di favorire tramite attività di supporto e coinvolgimento – che in parte già ora 

allestiscono autonomamente – l’inserimento sociale e l’integrazione degli utenti nella comunità.

Da questo panorama, il terzo settore esce decisamente valorizzato e le attività da esso sviluppate risultano coordinate ed inserite in un sistema più vicino a quella strutturazione che oggi sembra essere ancora molto lontana.

Inoltre, con una più forte cooperazione ed un adeguato 

coordinamento tra i vari enti del sistema, diverrebbe possibile eliminare almeno parte delle sovrapposizioni attualmente 

riscontrabili nell’implementazione delle iniziative allestite in 

autonomia da ogni singolo attore organizzativo, le quali sono considerate dagli stessi funzionari e coordinatori un grande spreco di mezzi e personale impiegato.

Quindi il riconoscimento reciproco e l’unione delle risorse nel raggiungimento di un unico obiettivo, appare oggi un primo passo verso lo sviluppo di un sistema più strutturato ed adeguato alla gestione del fenomeno, non dimenticando che l’immigrazione e l’integrazione sono prima di tutto una questione di rispetto e decenza sociale, e che il modo con cui trattiamo i più deboli è la prima misura del nostro grado di civiltà.

Esse, in un paese come l’Italia, tuttora culturalmente, ancor prima che amministrativamente impreparato ad accogliere dei nuovi arrivati, rappresentano per le Pubbliche Amministrazioni Locali, una delle grandi sfide di un futuro che sembra già arrivato e un fondamentale investimento per il benessere della società di domani.



APPENDICE STATISTICA

Tabella n.1: Cittadini Stranieri. Popolazione residente per sesso e cittadinanza al 31 Dicembre 2000

	Cittadinanze straniere rilevate
	Cittadini stranieri maschi
	Cittadini stranieri femmine
	Cittadini stranieri totale

	Marocco                
	127993
	66624
	194617

	Albania                
	99230
	64638
	163868

	Filippine              
	27008
	45267
	72275

	Romania                
	31075
	31187
	62262

	Tunisia                
	43359
	17082
	60441

	Jugoslavia             
	34766
	25380
	60146

	Cina                   
	31916
	26928
	58844

	Senegal                
	35270
	4438
	39708

	Germania               
	15425
	22758
	38183

	Egitto                 
	27142
	10532
	37674

	Sri Lanka              
	20526
	15755
	36281

	Peru'                  
	11535
	21171
	32706

	Francia                
	11915
	17798
	29713

	India                  
	17383
	11958
	29341

	Polonia                
	9609
	19673
	29282

	Macedonia              
	17152
	8899
	26051

	Ghana                  
	14857
	9832
	24689

	Regno Unito            
	10939
	13653
	24592

	Nigeria                
	9470
	11933
	21403

	Brasile                
	5132
	13871
	19003

	Stati Uniti            
	9297
	9644
	18941

	Bangladesh             
	13803
	4181
	17984

	Pakistan               
	12976
	4141
	17117

	Croazia                
	8873
	7753
	16626

	Spagna                 
	4211
	10656
	14867

	Bosnia-Erzegovina      
	7835
	6223
	14058

	Grecia                 
	9407
	4131
	13538

	Algeria                
	10671
	2320
	12991

	Somalia                
	4482
	7574
	12056

	Svizzera               
	5154
	6288
	11442

	Rep. Dominicana        
	2807
	8307
	11114

	Ecuador                
	3362
	6980
	10342

	Russia                 
	2797
	7426
	10223

	Maurizio               
	4394
	4875
	9269

	Colombia               
	2553
	6617
	9170

	Iran                   
	5107
	3403
	8510

	Costa d'Avorio         
	4514
	3540
	8054

	Argentina              
	3346
	4333
	7679

	Paesi Bassi            
	3112
	4200
	7312

	Etiopia                
	2524
	4645
	7169

	Cuba                   
	1192
	5855
	7047

	Giappone               
	3203
	3829
	7032

	Bulgaria               
	2876
	3882
	6758

	Turchia                
	3949
	2596
	6545

	Ucraina                
	1674
	4695
	6369

	Austria                
	2050
	4206
	6256

	Belgio                 
	2163
	3045
	5208

	Capo Verde             
	1155
	3583
	4738

	Portogallo             
	1774
	2865
	4639

	Eritrea                
	956
	3068
	4024

	Libano                 
	2621
	1198
	3819

	Corea del Sud          
	1874
	1919
	3793

	El Salvador            
	1174
	2454
	3628

	Venezuela              
	1188
	2309
	3497

	Rep. Ceca              
	736
	2732
	3468

	Israele                
	2335
	1120
	3455

	Cile                   
	1396
	1906
	3302

	Svezia                 
	1115
	2125
	3240

	Burkina Faso           
	2205
	988
	3193

	Giordania              
	2358
	712
	3070

	Ungheria               
	733
	2333
	3066

	Australia              
	1351
	1530
	2881

	Camerun                
	1636
	1231
	2867

	Rep. Dem. Congo        
	1583
	1274
	2857

	Messico                
	840
	1957
	2797

	Canada                 
	1318
	1365
	2683

	Siria                  
	1729
	853
	2582

	Thailandia             
	244
	2111
	2355

	Danimarca              
	812
	1425
	2237

	Irlanda                
	958
	1246
	2204

	Moldavia               
	710
	1494
	2204

	Slovenia               
	1079
	961
	2040

	San Marino             
	1152
	839
	1991

	Libia                  
	1246
	702
	1948

	Slovacchia             
	425
	1158
	1583

	Finlandia              
	380
	1199
	1579

	Iraq                   
	1076
	446
	1522

	Congo                  
	791
	571
	1362

	Angola                 
	744
	603
	1347

	Uruguay                
	510
	709
	1219

	Bolivia                
	409
	770
	1179

	Vietnam                
	541
	552
	1093

	Bielorussia            
	261
	797
	1058

	Togo                   
	593
	411
	1004

	Guinea                 
	659
	278
	937

	Malta                  
	288
	632
	920

	Norvegia               
	339
	551
	890

	Madagascar             
	228
	611
	839

	Indonesia              
	291
	534
	825

	Benin                  
	525
	292
	817

	Kenia                  
	327
	434
	761

	Uzbekistan             
	64
	684
	748

	Seicelle               
	157
	519
	676

	Mauritania             
	393
	263
	656

	Sierra Leone           
	329
	323
	652

	Niger                  
	310
	330
	640

	Sudan                  
	487
	151
	638

	Tanzania               
	255
	310
	565

	Apolidi                
	314
	244
	558

	Rep. Sudafricana       
	229
	304
	533

	Dominica               
	105
	423
	528

	Gambia                 
	377
	105
	482

	Ruanda                 
	260
	215
	475

	Lettonia               
	69
	398
	467

	Guatemala              
	144
	319
	463

	Burundi                
	180
	270
	450

	Paraguay               
	100
	324
	424

	Mali                   
	245
	163
	408

	Panama                 
	91
	308
	399

	Costarica              
	116
	266
	382

	Uganda                 
	191
	188
	379

	Taiwan                 
	168
	203
	371

	Honduras               
	91
	276
	367

	Kazakistan             
	31
	307
	338

	Malaysia               
	171
	153
	324

	Lituania               
	84
	238
	322

	Corea del Nord         
	136
	143
	279

	Nicaragua              
	104
	168
	272

	Cipro                  
	152
	108
	260

	Lussemburgo            
	117
	140
	257

	Mozambico              
	106
	139
	245

	Nuova Zelanda          
	112
	122
	234

	Guinea Bissau          
	136
	82
	218

	Haiti                  
	56
	162
	218

	Liberia                
	126
	89
	215

	Estonia                
	20
	185
	205

	Gabon                  
	138
	60
	198

	Hong Kong              
	110
	79
	189

	Zambia                 
	95
	80
	175

	Georgia                
	81
	93
	174

	Afghanistan            
	105
	63
	168

	Singapore              
	58
	109
	167

	Rep. Centrafricana      
	90
	76
	166

	Armenia                
	74
	84
	158

	Islanda                
	45
	97
	142

	Cambogia               
	60
	79
	139

	Nepal                  
	82
	51
	133

	Yemen                  
	72
	60
	132

	Giamaica               
	37
	81
	118

	Arabia Saudita         
	86
	28
	114

	Palestina              
	97
	17
	114

	Ciad                   
	68
	37
	105

	Myanmar                
	44
	60
	104

	Zimbabwe               
	37
	58
	95

	Samoa                  
	36
	47
	83

	Laos                   
	43
	37
	80

	Guinea equatoriale     
	61
	18
	79

	Azerbaigian            
	24
	38
	62

	Trinidad e Tobago      
	16
	46
	62

	Kuwait                 
	37
	18
	55

	Sao Tome'e Principe    
	6
	37
	43

	Bahama                 
	12
	27
	39

	Kirghizistan           
	8
	26
	34

	Botswana               
	16
	17
	33

	Liechtenstein          
	10
	21
	31

	Mongolia               
	8
	23
	31

	Malawi                 
	14
	15
	29

	Antigua e Barbuda      
	8
	20
	28

	Monaco                 
	12
	15
	27

	Gibuti                 
	13
	12
	25

	Barbados               
	9
	12
	21

	Citta' del Vaticano        
	16
	4
	20

	Macao                  
	11
	9
	20

	Turkmenistan           
	1
	19
	20

	S.Vincent e Grenadine  
	9
	11
	20

	Bhutan                 
	15
	3
	18

	Saint Lucia            
	5
	13
	18

	Tagikistan             
	8
	9
	17

	Emirati Arabi Uniti    
	9
	7
	16

	Oman                   
	12
	4
	16

	Maldive                
	10
	5
	15

	Belize                 
	5
	8
	13

	Guyana                 
	1
	12
	13

	Papua Nuova Guinea     
	11
	2
	13

	Andorra                
	6
	6
	12

	Namibia                
	2
	10
	12

	Qatar                  
	7
	3
	10

	Lesotho                
	5
	4
	9

	Suriname               
	4
	5
	9

	Tonga                  
	0
	9
	9

	Figi                   
	2
	6
	8

	Swaziland              
	5
	2
	7

	Grenada                
	3
	4
	7

	Salomone
	0
	6
	6

	Vanuatu                
	3
	2
	5

	Comore                 
	2
	0
	2

	Bahrein                
	1
	0
	1

	Brunei                 
	1
	0
	1

	Kiribati               
	0
	1
	1

	Nauru                  
	0
	1
	1

	Totale
	792.591
	671.998
	1.464.589


ISTAT 2000

Tabella n.2: Popolazione straniera residente nel Comune di Bologna al 31 Dicembre 2001 per cittadinanza e sesso

	Cittadinanza
	 
	Maschi
	Femmine
	Totale

	 
	 
	v. assoluti
	%
	v. assoluti
	%
	v. assoluti
	%

	Europa
	
	2.234
	24,7
	2.708
	31,4
	4.942
	28,0

	
	Austria
	11
	0,1
	40
	0,5
	51
	0,3

	
	Belgio
	17
	0,2
	16
	0,2
	33
	0,2

	
	Danimarca
	7
	0,1
	21
	0,2
	28
	0,2

	
	Finlandia
	3
	0,0
	9
	0,1
	12
	0,1

	
	Francia
	106
	1,2
	192
	2,2
	298
	1,7

	
	Germania
	96
	1,1
	153
	1,8
	249
	1,4

	
	Grecia
	279
	3,1
	144
	1,7
	423
	2,4

	
	Irlanda
	12
	0,1
	23
	0,3
	35
	0,2

	
	Lussemburgo
	1
	0,0
	0,0
	0,0
	1
	0,0

	
	Paesi Bassi
	33
	0,4
	42
	0,5
	75
	0,4

	
	Portogallo
	18
	0,2
	23
	0,3
	41
	0,2

	
	Regno Unito
	112
	1,2
	137
	1,6
	249
	1,4

	
	Spagna
	46
	0,5
	132
	1,5
	178
	1,0

	
	Svezia
	21
	0,2
	30
	0,3
	51
	0,3

	
	Paesi U.E.
	762
	8,4
	962
	11,1
	1.724
	9,8

	
	Albania
	619
	6,9
	456
	5,3
	1.075
	6,1

	
	Bosnia Erzegovina
	36
	0,4
	33
	0,4
	69
	0,4

	
	Bulgaria
	16
	0,2
	41
	0,5
	57
	0,3

	
	Croazia
	51
	0,6
	72
	0,8
	123
	0,7

	
	Jugoslavia
	364
	4,0
	346
	4,0
	710
	4,0

	
	Polonia
	43
	0,5
	168
	1,9
	211
	1,2

	
	Repubblica S. Marino
	22
	0,2
	15
	0,2
	37
	0,2

	
	Romania
	150
	1,7
	180
	2,1
	330
	1,9

	
	Russia
	25
	0,3
	68
	0,8
	93
	0,5

	
	Svizzera
	44
	0,5
	31
	0,4
	75
	0,4

	
	Turchia
	18
	0,2
	17
	0,2
	35
	0,2

	
	Ucraina
	22
	0,2
	119
	1,4
	141
	0,8

	
	Ungheria
	10
	0,1
	37
	0,4
	47
	0,3

	
	Altri Europa
	52
	0,6
	163
	1,9
	215
	1,2

	Africa
	
	2.742
	30,4
	2.094
	24,2
	4.836
	27,4

	
	Camerun
	75
	0,8
	46
	0,5
	121
	0,7

	
	Egitto
	138
	1,5
	51
	0,6
	189
	1,1

	
	Eritrea
	89
	1,0
	226
	2,6
	315
	1,8

	
	Etiopia
	66
	0,7
	137
	1,6
	203
	1,1

	
	Marocco
	1.358
	15,0
	899
	10,4
	2.257
	12,8

	
	Nigeria
	49
	0,5
	99
	1,1
	148
	0,8

	
	Senegal
	157
	1,7
	55
	0,6
	212
	1,2

	
	Somalia
	53
	0,6
	195
	2,3
	248
	1,4

	
	Tunisia
	507
	5,6
	154
	1,8
	661
	3,7

	
	Altri Africa
	250
	2,8
	232
	2,7
	482
	2,7

	Asia
	
	3.635
	40,2
	3.002
	34,8
	6.637
	37,6

	
	Bangladesh
	668
	7,4
	270
	3,1
	938
	5,3

	
	Cina
	731
	8,1
	673
	7,8
	1.404
	7,9

	
	Filippine
	925
	10,2
	1.290
	14,9
	2.215
	12,5

	
	Giappone
	41
	0,5
	64
	0,7
	105
	0,6

	
	Giordania
	47
	0,5
	14
	0,2
	61
	0,3

	
	India
	70
	0,8
	63
	0,7
	133
	0,8

	
	Iran
	128
	1,4
	90
	1,0
	218
	1,2

	
	Israele
	60
	0,7
	26
	0,3
	86
	0,5

	
	Pakistan
	437
	4,8
	104
	1,2
	541
	3,1

	
	Siria
	33
	0,4
	20
	0,2
	53
	0,3

	
	Sri Lanka
	408
	4,5
	317
	3,7
	725
	4,1

	
	Altri Asia
	87
	1,0
	71
	0,8
	158
	0,9

	America
	
	405
	4,5
	816
	9,4
	1.221
	6,9

	
	Argentina
	17
	0,2
	32
	0,4
	49
	0,3

	
	Brasile
	46
	0,5
	125
	1,4
	171
	1,0

	
	Colombia
	21
	0,2
	37
	0,4
	58
	0,3

	
	Cuba
	16
	0,2
	76
	0,9
	92
	0,5

	
	Perù
	125
	1,4
	254
	2,9
	379
	2,1

	
	Rep. Domenicana
	13
	0,1
	65
	0,8
	78
	0,4

	
	Usa
	111
	1,2
	109
	1,3
	220
	1,2

	
	Altri America
	56
	0,6
	118
	1,4
	174
	1,0

	Oceania
	
	12
	0,1
	11
	0,1
	23
	0,1

	Apolidi
	
	6
	0,1
	5
	0,1
	11
	0,1

	Totale
	 
	9.034
	100,0
	8.636
	100,0
	17.670
	100,0


   Fonte: “La città multietnica”, Comune di Bologna

Tabella n.3: Stranieri in strutture di accoglienza, suddivisi per nazionalità (dati al 31/12/2001)

	Nazionalità
	Ospiti
	% sul Totale

	Albania
	7
	0,5

	Algeria
	13
	1,01

	Angola
	1
	0,08

	Bangladesh
	10
	0,78

	Brasile
	2
	0,16

	Camerun
	1
	0,08

	Cina popolare
	15
	1,17

	Costa d'Avorio
	1
	0,08

	Egitto
	4
	0,31

	Eritrea
	4
	0,31

	Etiopia
	4
	0,31

	India
	14
	1,09

	Ex Jugoslavia
	427
	33,33

	Marocco
	568
	44,34

	Nigeria
	4
	0,31

	Pakistan
	72
	5,62

	Senegal
	50
	3,90

	Siria
	1
	0,08

	Tunisia
	81
	6,32

	Zaire
	2
	0,16

	Totale complessivo
	1.281
	100


                                    Fonte: “Bilancio Sociale 2002”, Comune di Bologna
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� Vedi § 3.3. Capitolo Terzo.


� Una tale conclusione è stata raggiunta a seguito di alcune interviste rilasciateci dai funzionari del Comune di Bologna che abbiamo appositamente contattato. Vedi § 1.4. Capitolo Primo.


� Solamente intorno agli anni ’70, in coincidenza con le prime limitazioni ai flussi in entrata istituite dalle nazioni nord-europee, paesi di tradizionale emigrazione quali l’Italia, la Grecia, la Spagna e il Portogallo si sono trasformati, più o meno consapevolmente, in paesi di immigrazione.


� Tesi comune anche ad altri popoli, quali i Galli e i Britanni (L.A. Foresti).


� In questo caso, il termine non indica una prassi connotata normativamente che evoca politiche repressive fondate su un pregiudizio di superiorità di una cultura sulle altre.


� Cic. De Rep. II, 16, 30; 1, 2.


� L’anno che segna il grande cambiamento di atteggiamento dei paesi d’immigrazione nei confronti degli stranieri è il 1973, indicato solitamente come lo spartiacque tra il periodo di sviluppo industriale “fordista”, basato sulla grande impresa e la produzione di massa, e la fase “post-fordista” (“post-industriale” o “toyotista”) delle società industriali (E. Pugliese, 2002).


� “In Europa fino alla Prima Guerra Mondiale (con la sola eccezione della Russia zarista), i viaggiatori non erano controllati: le persone potevano andare in altri paesi e lavorare senza aver bisogno di passaporti o permessi, anche se potevano essere espulse in caso di povertà, malattia o se avevano commesso alcuni crimini” (P. Stalker, 1994, p.138. Citato da C. Bonifazi, 1999)


� Si sottolinea comunque come “l’Unione Europea abbia in realtà avuto effetti limitati, poiché sui temi riguardanti l’immigrazione i partner della comunità non si sono spinti al di là della collaborazione intergovernativa, la quale prevede lente e rigide  procedure burocratiche e un sistema di consultazioni e di decisioni che per essere effettive richiedono l’unanimità dei consensi. Infine, nella migliore delle ipotesi, le decisioni prese risultano poco vincolanti, quali per esempio le convenzioni o, addirittura, affermazioni di natura giuridicamente indefinita come: posizioni comuni, raccomandazioni o simili” (G. Bolaffi, 1996, p.57).


� Ricordiamo che in queste nazioni, a differenza di quanto è accaduto in quelle europee, il fenomeno immigrazione è risultato elemento fondamentale nella costruzione dell’identità nazionale e lo sviluppo e l’implementazione di politiche rivolte al fenomeno immigrazione viene sviluppato da tutte le parti politiche (“Sinistra” e “Destra”) in una sorta di concertazione, che costituisce un importante elemento di compensazione e di efficacia attuativa di cui l’Europa risulta carente.


� Solamente nella Comunità Europea, gli ingressi regolari nel 1999 hanno raggiunto le 700 mila unità e stanno progressivamente aumentando. Inoltre si stimano equivalenti a 500 mila individui, i flussi annuali di immigrazione irregolare diretti sempre nei paesi dell’UE: circa il 60% in più rispetto alle stime riguardanti gli Stati Uniti (H. Brücker, 2001).


� Ricordiamo come in altri stati più autoritari o meno democratici, ma pur sempre “sviluppati”, quali il Kuwait, l’Arabia Saudita o Singapore, i governi non si siano neppure posti il problema di allestire una “politica migratoria”, limitandosi all’“importazione” di lavoratori definiti esclusivamente in quanto tali, senza riconoscere loro alcun diritto proprio dei cittadini e dei residenti (D.S. Massey, 2002).


� Ne citiamo alcuni dei più comuni in Italia: “immigrazione uguale criminalità”; “l’Islam non è integrabile”; “gli immigrati sono troppi”; “non ci possiamo permettere l’integrazione”; “gli immigrati portano malattie”; “le frontiere dell’Italia sono un colabrodo e nessuno viene espulso”; “gli immigrati ci rubano il lavoro”; “Bisogna chiudere le frontiere poiché in Italia entra chiunque”. Fonte: � HYPERLINK "http://www.dsonline.it" ��www.dsonline.it�, Immigrazione: “Guida ai falsi luoghi comuni” (sezione stampa). Elaborata il 18 Aprile 2001, dall’ufficio immigrazione DS con l’ausilio di esperti e studiosi del problema.


� Tratto da: “The origin of predictable beaviour”. American Economic Review, vol.74, n.4 (1983).


� Per quanto riguarda la ricerca d’archivio svolta a Rotterdam, ci siamo limitati alla sola consultazione di materiale in lingua inglese. Gli unici documenti in lingua olandese che sono stati utilizzati, sono di tipo statistico e quindi di semplice interpretazione.


� Tema trattato all’interno del § 2.4. Capitolo Secondo.


� Il SAMS è un organo che elabora ricerche e stende rapporti per il Consiglio Comunale della città, al fine di fornire dati e consigli utili allo sviluppo e all’implementazione di nuove politiche sociali. Non risulta essere esplicitamente rivolto ai problemi dell’immigrazione, ma più in generale a quelli sociali. Tuttavia, la maggior parte delle ricerche che esso svolge si rivolgono alle problematiche connesse alla presenza immigrata in città. Sembra di notevole importanza notare come il SAMS sia un organo che viene mantenuto indipendente dal Governo Locale, in modo da garantirne assoluta imparzialità di opinione ed autonomia di movimento.


� Tema trattato all’interno del § 4.4. Capitolo Quarto.


� Vedi nota n.87, Capitolo Quinto.


� Vedi nota n.89, Capitolo Quinto


� Per descrizione organizzativa vedi § 5.2. Capitolo Quinto.


� Per descrizione organizzativa vedi § 5.3. Capitolo Quinto.


� Per descrizione organizzativa vedi § 5.3. Capitolo Quinto.


� Individui nati all’estero con almeno un genitore nato all’estero.


� Individui nati in Olanda con almeno un genitore nato all’estero.


� Eccetto l’Indonesia e il Giappone.


� Eccetto il Marocco.


� Eccetto le Antille olandesi Aruba e il Suriname.


� Si sottolinea come ancora oggi alcuni quartieri di Rotterdam abbiano il nome di altre regioni olandesi, dalle quali all’epoca provenivano gli immigrati che costituivano i flussi di migrazione interna.


� Vedi H. Brucker et al. (2001).


� Inclusi coloro che possiedono una doppia cittadinanza.


� In realtà i primi reali interventi rivolti all’integrazione dei new-comers ebbero inizio solamente nel 1999, un anno dopo l’approvazione della nuova Legge.


� Gli “Algemeen” sono sette, uno per ogni area specifica dell’Amministrazione Pubblica Comunale. Insieme al “Burgemeester” (il Sindaco), formano l’organo esecutivo del Comune.


� Si specifica come questo “status” sia differente da quello di “asilante”. Infatti il “richiedente asilo” è colui la cui domanda di rifugio risulta ancora in fase di valutazione.


� In realtà i tempi potrebbero dilatarsi notevolmente e si sottolinea come nei casi più complessi essi abbiano raggiunto anche i sette anni di fase istruttoria.


� Si sottolinea come tuttavia il sistema scolastico olandese preveda la possibilità per tutte le scuole, di selezionare i propri alunni anche mediante criteri religiosi e di rifiutare coloro che non si allineano con i “principi” della scuola – un chiaro residuo della “pillarizzazione” (si veda § 2.3. Capitolo Secondo) – favorendo la concentrazione degli immigrati negli istituti pubblici (quasi il 100% degli alunni sono immigrati o hanno origini straniere) con tutte le problematiche tecniche e culturali che ne derivano e stimolando la creazione di una certa segregazione delle comunità alloctone.


� L’IOM è nata nel 1951 come un’organizzazione inter-organizzativa rivolta a fornire una risposta umanitaria alle problematiche connesse ai flussi migratori. Oggi è un dipartimento dell’ONU che si occupa delle migrazioni internazionali e sta assistendo direttamente 11 milioni di migranti, tramite lo sviluppo di un vasto numero di progetti umanitari.


� Le quote dei sanati sono già comprese nei dati riguardanti il numero degli immigrati. 


� Prima regolarizzazione: “Legge n. 943/86”.


� Seconda regolarizzazione: “Legge n 39/90”.


� Terza regolarizzazione: “Decreto Legislativo n. 489/95”.


� Quarta regolarizzazione: “Decreto Presidente del Consiglio dei ministri 16/10/98”; 150 mila regolarizzazioni vennero effettuate nel’99.


� La Caritas sostiene che gli immigrati realmente sanati siano 600 mila, a causa della presenza di doppioni nelle domande e della mancata idoneità di alcuni richiedenti.


� La tabella viene proposta in formato ridotto per ragioni di spazio. La totalità dei dati viene allegata in appendice (Tabella n.1).


� I primi 10 gruppi etnici facenti parte della popolazione immigrata in Italia equivalgono a più del 60% di tutta la comunità straniera presente sul suolo italiano.


� Come già accennato nella precedente analisi svolta a livello nazionale, anche nel caso di Bologna i primi sintomi di cambiamento si ebbero in realtà già negli anni ’70 con l’ingresso di studenti attirati dall’Università e di dissidenti politici greci, cileni, argentini, palestinesi e iraniani (per citarne solo alcuni) che trovavano solidarietà e supporto nelle organizzazioni politiche di sinistra presenti in Italia. In seguito, negli anni ’80, cominciarono ad acquisire importanza i primi flussi generati da ragioni economiche, dapprima con i cinesi impegnati nella ristorazione e nell’artigianato e poi con le eritree e le filippine, impiegate come collaboratrici domestiche. Il fenomeno tuttavia risulta sostanzialmente ancora sommerso e poco problematico fino ai primi anni ’90, data in cui la popolazione straniera della città raggiungeva l’esigua quota 4.063 individui.


� La cifra è stata ritoccata a fine anno (31 Dicembre 2002) a causa del “lavoro di pulitura” delle anagrafi in seguito allo svolgimento dell’ultimo censimento. Infatti gli stranieri molto spesso ignorano o semplicemente non si ricordano di cancellarsi dall’anagrafe nel momento in cui cambiano casa. Quindi il numero di immigrati risulta in realtà leggermente ridimensionato e alla fine del 2002 ammonta a 17.807 unità. Si deve tuttavia tenere conto che il “lavoro di pulitura” delle anagrafi non è tuttora completo, perciò i dati sul numero degli immigrati sono da considerarsi ancora provvisori e si potranno dire definitivi solamente quando il censimento verrà ultimato (Fonte: Osservatorio Provinciale delle Immigrazioni). 


� Sembra significativo alla comprensione dell’entità del fenomeno accennare alla vicenda dell’occupazione della basilica di S. Petronio, che, nel novembre del 1998, vide protagoniste una quarantina di famiglie “maghrebine” residenti nei comuni montani, esasperate dalle eccessive difficoltà incontrate nel raggiungere quotidianamente i luoghi di lavoro.


� Articolo contenuto nel Titolo V del “Testo Unico sull’immigrazione” ed intitolato: “Misure di integrazione sociale”.


� Presenti in numero di due e datati rispettivamente 1998 e 2001.


� Titolo V della Legge n.189/02: “Disposizioni in materia sanitaria, nonché d’istruzione, alloggio, partecipazione alla vita pubblica ed integrazione sociale”.


� L'edilizia residenziale pubblica (ERP) in Italia costituisce attualmente solo il 5% del parco degli alloggi, con una tendenza ad un'ulteriore riduzione dovuta all' attuale politica di vendite. Infatti solo nel 1991 gli alloggi ERP rappresentavano il 13% dello stock abitativo italiano, quota tra le più basse in Europa e già molto inferiore rispetto a quelle di Germania e Svezia (60%) ed Inghilterra e Olanda (65%).


� Dati aggiornati al 31 Dicembre 2002. Fonte: “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi”.


� Molti immigrati subaffittano il loro posto letto a più individui, perciò l’utenza si moltiplica in maniera esponenziale. Inoltre le quote d’affitto richieste dal Comune che erano di 60 euro mensili, da pochi mesi sono state più che raddoppiate (157 euro), incentivando così il fenomeno del subaffitto ed il sovraffollamento delle strutture.


� L’istituzione non ha personalità giuridica e non dispone di un proprio statuto, ma il suo funzionamento ed ordinamento sono disciplinati dallo statuto e dai regolamenti dell’ente locale di riferimento (Art.114 del D.lgs. n.267/2000). E’ inoltre la Giunta ad approvare il piano programmatico annuale delle attività.


� Legge 142/90: Gli enti locali possono erogare servizi sia tramite gli Assessorati, sia mediante istituzioni (soprattutto laddove il servizio abbia, come dice la legge n.141, rilevanza sociale), o attraverso società c.d. miste a partecipazione pubblico-privata.


� Dal minimo storico di nuovi utenti registrato nel 1994 (17.3%), la percentuale salì rapidamente fino al 63.5% del 1999. Inoltre è indicativo sottolineare che nello stesso anno, ben la metà dell’utenza non risultava residente in strutture comunali.


� I corsi si rivolgono esclusivamente a coloro che sono in regola con il permesso di soggiorno.


� Organizzato nell’ambito del progetto “Bologna Sicura” e finanziato dal “Fondo Sociale Europeo” nel 1998.


� E’ doveroso ricordare che nel passaggio dal precedente Servizio Immigrazione all’ISI, il Comune non aumentò la quantità di fondi stanziati per la gestione del fenomeno. Quindi i due enti avevano la medesima capacità d’investimento.


� Le donne straniere con minori sono state escluse, o meglio non specificamente incluse nei target degli interventi pubblici fino al 1997, in seguito all’apertura del Centro Merlani. Fino ad allora era il solo privato-sociale ad occuparsi di questo profilo d’immigrato.


� Il “Servizio Immigrati Profughi e Nomadi” è stato istituito il 17 Dicembre del 1999 con Delibera Consiliare n.342.


� Tali interventi risultano per lo più rivolti all’assistenza nello svolgimento delle pratiche burocratiche e alla gestione dell’accoglienza dei profughi tramite il loro inserimento all’interno degli appositi “campi” (Castel Maggiore, Sasso Marconi, la struttura Ada Negri e i due centri del Quartiere S. Donato) o negli appartamenti che il “Servizio Immigrati” mette a loro disposizione. Invece per quanto riguarda i nomadi, le cui aree di sosta sono gestite dai Quartieri di dislocazione, il servizio promuove e coordina attività sociali e di integrazione soprattutto rivolte ai minori in età scolastica e comunque limitate a fornire l’attività di supporto degli assistenti sociali e l’organizzazione di un centro ludico per bambini e madri e di un servizio “scuola-bus” affidato in gestione ad una cooperativa esterna al settore pubblico.


� Lo status di “rifugiato umanitario” previsto dal “Testo Unico sull’Immigrazione” del 1998, prevede la possibilità di svolgere attività lavorative durante la permanenza in Italia e per tutta la durata della validità di tale stato giuridico. Inoltre lo Stato italiano eroga per ogni rifugiato umanitario un sussidio giornaliero di 18 euro, che distribuisce alle associazioni private che gestiscono i Centri d’Accoglienza, le quali utilizzano direttamente i fondi per provvedere alle spese di sostentamento degli utenti. 


� Allo svanire delle condizioni critiche che presuppongono il diritto al mantenimento dello status di “rifugiato umanitario”, il Governo italiano ha solitamente emesso un decreto con il quale si sono abilitate le Questure competenti al rilascio di un permesso di soggiorno per motivi di lavoro (ovviamente previa la sussistenza dei requisiti previsti dalla legge sull’immigrazione: occupazione lavorativa ed alloggio).


� Gli extra-comunitari privi di permesso di soggiorno possono essere destinatari di servizi socio-assistenziali soltanto in casi di conclamata emergenza e per quel che attiene l’obbligo scolastico ed il Diritto alla salute individuale e collettiva.


� Una di esse, ritenuta elemento fondamentale per una “ordinata convivenza tra etnie diverse” e su cui si è basato tutto il primo Convegno del 2000, è costituita da una piuttosto fumosa espressione quale: “il riconoscimento-auto riconoscimento dell’identità della comunità ospitante” (Primo Convegno “Con-Vivere la Città” 2000).


� Si ricorda che l’area riguardante “profughi e nomadi” non verrà trattata in maniera specifica da questo studio che si concentra sulle dinamiche di integrazione abitativa, sociale e culturale degli immigrati per ragioni lavorative ed entro certi limiti dei richiedenti asilo, tramite l’esposizione delle funzioni svolte dallo specifico “sportello” di competenza.


� Il 6.5% della popolazione del quartiere Navile è extra-comunitaria. L’area contiene il 22% dell’intera popolazione immigrata presente nella città di Bologna (E’ il quartiere con la più alta concentrazione d’immigrati).


� Il servizio consiste nell’affiancare agli impiegati dell’URP di quartiere un mediatore-culturale, che svolge attività di assistenza e supporto all’utenza immigrata per 3 ore a settimana.


� I mediatori culturali che lavorano all’URP centrale sono 5, ma altrettanti risultano dislocati negli altri uffici e in caso di necessità possono essere convocati per attività di collaborazione e consulenze.


� L’FSE viene canalizzato alle Regioni dopo aver stabilito dei criteri di idoneità dei progetti da esse presentati: questi devono infatti soddisfare certe caratteristiche specifiche che vengono ritenute fondamentali ed assolutamente non trascurabili. In seguito a seconda delle necessità e in proporzione alla dimensione di certi indici quali il numero di abitanti o lo sviluppo economico di una determinata area, i fondi vengono distribuiti alle Province che li indirizzano direttamente agli enti di formazione accreditati e riconosciuti. I Comuni quindi non rientrano in questo processo.


� Ne citiamo alcuni dei più rilevanti: IAL, CEFAL, CIOFS, COSPE, EN.AIP, “Associazione Parsec Servizi Bologna” e “Fondazione Opera Madonna del Lavoro”.


� Il richiedente asilo rappresenta l’unico profilo di extra-comunitario per cui il “Servizio Immigrati” prevede l’accompagnamento in Questura ai fini del rilascio del permesso di soggiorno e dell’inoltro della richiesta d’asilo.


� La Commissione Centrale è stata istituita dall’art.1 della legge n.39/90 ed è regolamentata dal DPR 15.5.1990, n.136. Essa viene nominata con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri su proposta congiunta dei Ministri dell’Interno e degli Affari Esteri.


� Ricordiamo che per legge ai richiedenti asilo non è consentito lavorare prima della definitiva approvazione della loro pratica di riconoscimento. Inoltre a seguito della “Convenzione di Dublino” (15/06/90), è stata stabilita dallo Stato Italiano l’erogazione attraverso la “Direzione Generale dei Servizi Civili”, di un contributo di prima assistenza, distribuito tramite gli enti locali e rivolto ai richiedenti privi di mezzi di sussistenza o di ospitalità in Italia. I fondi per il sussidio vengono erogati per il 50% dallo Stato e per l’altro 50% dall’ACNUR, l’“Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati”.


� Delibera n.64 del 24 Marzo 2003 della Giunta Comunale di Bologna.


� La specifica area “Profughi e Nomadi” non verrà trattata da questa ricerca, vedi nota n.68.


� Ci riferiamo alle Cooperative “Dolce” e “Nuova Sanità” ed alle Associazioni “Arc-en-ciel”, “Caritas” e “Opera Padre Marella”.


� Nella classificazione non sono compresi i “Campi Profughi” anche se essi sono gestiti ugualmente dal “Servizio Immigrati”. Vedi nota n.68. Per una stima complessiva (immigrati e profughi) dell’utenza attualmente ospitata (dati al 31 Dicembre 2001) dalle strutture d’accoglienza pubbliche di Bologna, si veda la Tabella n.3 allegata in appendice.


� L’esperimento “portinerie sociali” ha avuto avvio nel 2000 con l’istituzione di 3 strutture di monitoraggio e controllo rispettivamente interne a tre “Campi Profughi”. In seguito, tra il 2001e il 2002, l’esperimento è stato esteso anche ad altri “Centri di Prima Accoglienza” (Arcoveggio e Manfredi) ed al resto dei “Campi Profughi”.


� Le mediatrici culturali del centro sono 4 (due italiane, una marocchina e una venezuelana) e sono assunte tramite contratti di lavoro part-time.


� Delibera di giunta n.555 del 23 luglio 2001, “Apertura della struttura di via Rivani per cittadini immigrati non comunitari”. Autorizzazione alla spesa di £. 385.000.000.


� Attualmente sono presenti solo 19 immigrati, in quanto tre di essi si sono aggiunti ai 26 già usciti con successo dal centro.


� Gli operatori regolarmente impiegati nel centro sono 3 di cui uno part-time, ad essi si aggiunge un numero variabile di volontari solitamente pari a 4 unità.


� Gli utenti dei corsi sono solitamente coloro che hanno progetti di permanenza di medio o lungo periodo e variano dai lavoratori singoli, alle donne e i giovani che si sono ricongiunti, per finire con gli studenti universitari.


� L’“Osservatorio Provinciale delle Immigrazioni” è un centro di ricerca dislocato presso il “Servizio Sicurezza Sociale” della Provincia di Bologna e raccoglie l’esperienza dell’“Osservatorio Comunale delle Immigrazioni” attivo dal 1994, estendendone dal 2001 la competenza a tutto il territorio provinciale. L’attività dell’Osservatorio permette agli Enti Locali di usufruire di uno strumento di programmazione e monitoraggio per gli interventi in tema di immigrazione, disporre di informazioni aggiornate sulla presenza e sull’integrazione della popolazione immigrata sul territorio provinciale e sull’applicazione della legislazione in materia. L’osservatorio svolge anche un’attività di ricevimento studenti e mette a disposizione di tutti gli interessati una biblioteca tematica. Esso si propone come “ponte” tra il mondo della ricerca e l’Ente Pubblico in modo da organizzare e tradurre i risultati della ricerca in funzione di coloro che devono elaborare le politiche e gestire gli interventi.


� Al progetto aderiscono 14 “Istituti Comprensivi” (nuove forme istituzionali che comprendono in sé vari istituti scolastici appartenenti a diversi livelli educativi), 3 “Scuole Medie” e 8 “Circoli didattici”.


� “Centro di Documentazione/Laboratorio per un’Educazione Interculturale”: è un ente comunale finalizzato alla documentazione, all’informazione bibliografica ed al coordinamento delle iniziative sull’immigrazione inerenti all’ambito scolastico ed educativo, come raccomandato dal D.L. n.416/89 – Legge 39/90. E’ nato da un’intesa tra Provveditorato, Università, Comune, Sindacati e Provincia e svolge attività di divulgazione e sperimentazione per il sostegno di chi opera nel settore dell’educazione interculturale tramite seminari, corsi di aggiornamento e consulenze pedagogiche. Le attività si rivolgono ad insegnanti, educatori, studenti e famiglie straniere.


� La categoria di profugo contiene in sé molte sfumature e soprattutto in Italia rappresenta un concetto non facilmente definibile e piuttosto fumoso. In generale essa indica notevoli masse di individui che fuggono dal proprio paese a causa di sfavorevoli contingenze interne (guerre o persecuzioni etnico-religiose). Nella categoria di profugo inoltre si distinguono due specifiche figure giuridiche: i “richiedenti asilo” (coloro che in base alla Convenzione di Ginevra richiedono di essere riconosciuti come “rifugiati politici”, dimostrando di aver subito una persecuzione a livello individuale) e i “rifugiati umanitari” (riconosciuti tramite provvedimenti del Governo e/o del Parlamento e costituiti da interi gruppi di persone provenienti da paesi ove è in atto una guerra civile: Albania ’91, ex-Jugoslavia ’92, Somalia ’93 e Kossovo ’98). 


� Vedi nota n.65.


� Ricordiamo che la maggior parte dei nomadi presenti nel territorio bolognese sono giunti dai Balcani come profughi di guerra a seguito dei conflitti svoltisi nell’area durante gli anni ’90. Essi  sono attualmente alloggiati in appositi “Campi Profughi” (al 31/12/2001 sono stati censiti 540 utenti dei campi e neppure il “Servizio Immigrati” è in grado di stabilire quanti e quali di essi siano effettivamente nomadi) e benché siano culturalmente classificabili come “Rom”, in quanto questa risulta essere la loro origine, vivono ormai in maniera stanziale. Inoltre si rileva la presenza di nomadi di nazionalità italiana, i Sinti (177 presenze al 31/12/2001), i quali non alloggiano in “Campi Profughi”, ma in aree di sosta appositamente allestite e gestite dai Quartieri di competenza territoriale: Borgo Panigale, Savena e Navile (Fonte: “Bilancio Sociale 2002 del Comune di Bologna”).


� Ricordiamo che le associazioni cattoliche come del resto quelle di volontariato, si rivolgono soprattutto a quelle fasce di popolazione che più di altre necessitano particolare assistenza e che con più difficoltà trovano negli interventi implementati dal settore pubblico la soluzione ai loro problemi.


� Si sottolinea la partecipazione della Caritas al progetto “Oltre la Strada” rivolto a sottrarre allo sfruttamento le donne vittime di tratta.


� Nel 2002 sono state assistite 51 donne per la maggior parte di nazionalità moldava, ucraina e nigeriana.


� Si ricorda che l’art.18 della Legge “Turco-Napoletano”, non modificato dall’ultima Legge sull’Immigrazione (“Bossi-Fini”), permette alle donne vittime di tratta di emergere dalla propria condizione di irregolarità.


� Si tenga conto che molti degli immigrati irregolari rilevati nel quadro delle presenze del centro hanno in seguito partecipato all’ultima regolarizzazione del 2002 (700 mila individui in tutt’Italia e 13 mila nella sola Provincia di Bologna) e quindi oggi risultano “sanati” o, come sta accadendo nella maggior parte dei casi, ancora “intrappolati” nelle procedure di sanatoria che avanzano con un’estrema lentezza dovuta all’immensa mole di lavoro che l’Amministrazione è chiamata a svolgere e all’inadeguatezza delle risorse stanziate dallo Stato.


� Per quanto riguarda le donne sole con minori, i tempi rilevati sono leggermente più lunghi in quanto per questa tipologia di utenza risulta più difficile raggiungere un’indipendenza economica tale da consentire il pagamento di un regolare affitto ed il mantenimento della prole.


� Servizio del Comune che svolge la funzione di erogare le risorse rivolte a risolvere le situazioni familiari italiane e straniere più critiche e problematiche.


� Si ottiene solo in seguito all’acquisizione del permesso di soggiorno.


� Il 14 Febbraio scorso a Bologna, le associazioni sindacali di CGIL, CISL e UIL hanno promosso una manifestazione di fronte alla Direzione Provinciale del Lavoro, finalizzata a “correggere” alcuni specifici aspetti della nuova legge e della regolarizzazione in atto che risultavano ingiusti ed in un certo senso decisamente “punitivi” per gli immigrati, quali: il divieto di uscire temporaneamente dal nostro paese, di praticare attività lavorative o di effettuare un cambiamento di impiego durante lo svolgimento delle procedure di sanatoria, costringendo così gli extra-comunitari, in balia di un mercato del lavoro estremamente mobile, a rimanere o ritornare alle condizioni di “lavoro nero”.


� Quest’ultimo punto non risulta essere sempre sviluppato in tutte le realtà delle città italiane, tuttavia a Bologna lo è ed è possibile rilevare la promozione di numerose iniziative.


� In realtà ciò accade solo quando non sia presente sul territorio una sede del consolato in questione.


� L’IAL svolge da 25 anni delle attività in ambito formativo, di ricerca e di consulenza nell’ottica di favorire l’incontro tra domanda e offerta di lavoro. Nel 1996 è stata una delle prime agenzie formative ad acquisire la certificazione UNI EN ISO 9001 in Italia e nel 1998 è stata accreditata come ente di riferimento per la Regione Emilia-Romagna.


� L’ANOLF, nata nel 1989, è un’associazione multietnica di lavoratori italiani ed immigrati a carattere volontario promossa e sostenuta dalla CISL (non a fini di lucro) organizzata su scala regionale, provinciale e territoriale. Essa opera in favore dell’inserimento degli immigrati nella comunità ospitante e a tal fine organizza iniziative volte al raggiungimento di un’integrazione linguistica, culturale e lavorativa (grazie a corsi di formazione) degli extra-comunitari, senza tuttavia trascurare la valorizzazione delle loro origini etniche (incentiva e favorisce l’associazionismo). Partecipa a numerose iniziative in Italia e in Europa e tra i progetti in via di sviluppo in cui essa è coinvolta, si rileva quello di organizzare corsi di formazione professionale nei paesi di origine dei flussi migratori (attualmente in Marocco e in Romania).


� La fondazione ECAP è un ente per la formazione degli adulti e la ricerca, creato dal sindacato italiano CGIL e attivo in Svizzera dal 1970. Dal 1984 ha assunto la veste giuridica di Fondazione. Gli scopi della fondazione sono stabiliti dal suo statuto, dalla convenzione con l’Unione Sindacale Svizzera e dai successivi accordi con il sindacato spagnolo “CCOO” e con quello portoghese “CGTP”. Come obiettivo ha lo sviluppo della formazione degli adulti e dei giovani, in particolare dei cittadini immigrati e dei lavoratori e delle lavoratrici non qualificate, al fine di sostenere processi di integrazione e di crescita personale e professionale all’interno della società locale e favorire l’acquisizione e il consolidamento degli strumenti cognitivi e delle conoscenze utili per una vita autonoma e responsabile nella società moderna. Per l’organizzazione della sua attività l’ECAP gestisce 7 centri di formazione, ha stabilito rapporti di collaborazione con alcuni dei paesi di provenienza dei lavoratori e delle lavoratrici immigrate e con i loro consolati in Svizzera, con le associazioni dell’immigrazione, con le istituzioni pubbliche, con gli uffici del lavoro e gli uffici sociali cantonali, con le organizzazioni sindacali e con quelle dei datori di lavoro.


� Per una descrizione degli strumenti d’analisi organizzativa utilizzati nella comparazione dei casi si veda il § 1.2. del Capitolo Primo.


� Si ricorda che lo Stato olandese tutt’oggi finanzia anche fino al 100% numerose organizzazioni etniche (non religiose), purché soddisfino determinati criteri stabiliti per legge. Un pratica questa, che sembra essere un chiaro residuo della tradizionale “pillarizzazione” olandese (vedi § 2.4. Capitolo Secondo).


� Ricordiamo che nello stesso periodo la quota di disoccupazione  della popolazione immigrata residente in Olanda si aggirava tra il 20 e il 40% del totale.


� La ricerca – illustrata nell’ambito del “IV° Meeting  Internazionale sull’Integrazione” che ha avuto luogo a Frascati – si basa su dati forniti dalla Banca d’Italia e dal CNEL (“Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro”), riguardanti il prodotto interno lordo italiano al 2000 (1.951.239 miliardi di lire). Dallo studio risulta che il contributo degli immigrati alla creazione di ricchezza nazionale è quasi raddoppiato in soli cinque anni (’95-2000) e la sua crescita sta continuando ad aumentare.


� La cifra di 2 miliardi di euro rappresenta unicamente la stima della quota, prevista per il 2003, che i nuovi “regolarizzati” verseranno direttamente nelle casse dell’INPS, l’Ente Previdenziale dello Stato.


� Per maggiori informazioni si veda § 2.5. Capitolo Secondo.


� A questo proposito si ricorda come le procedure burocratiche per l’erogazione dei permessi di soggiorno e così le altre pratiche relative ai rinnovi o alle modifiche dei permessi, siano in Italia prerogativa esclusiva delle Questure, organi di polizia dello Stato, mentre in Olanda siano affidate ad un ente creato ad hoc, l’IND (“Dipartimento d’Immigrazione e Naturalizzazione”) che gestisce il fenomeno immigrazione a livello nazionale e regionale, coordinando anche le forze di polizia laddove sia necessario.


� Per informazioni più dettagliate riguardanti le fasi del processo migratorio nella città di Rotterdam si veda § 2.3. Capitolo Secondo.


� Per maggiori informazioni si veda § 2.5. del Capitolo Secondo.


� Si ricordi che nel caso specifico dell’Inbur il regolamento prevede che il 60% degli impiegati debba essere reclutato tra la comunità immigrata della città, e come tutti i funzionari di tutti i livelli (anche il Sindaco e gli “Algemeen”), che all’interno dell’Amministrazione Comunale debbano interagire o affrontare questioni connesse all’immigrazione, abbiano l’effettivo dovere (per contratto) di frequentare dei “corsi d’aggiornamento” specificamente rivolti allo studio e alla comprensione della società multiculturale.


� Per maggiori informazioni si veda § 4.4. del Capitolo Quarto.


� Per maggiori informazioni si veda § 2.5. del Capitolo Secondo.


� In questo caso sono stati compresi nella statistica – tratta dal “Bilancio Sociale 2002” del Comune di Bologna – anche le spese rivolte alle categorie di profughi e nomadi.


� In Olanda si sottolinea l’utilizzo di tre tipologie di Centri d’Accoglienza esclusivamente rivolti ai richiedenti asilo e non agli immigrati ordinari (vedi § 3.2. Capitolo Terzo). In Italia i richiedenti asilo, costituendo – diversamente dall’Olanda – un numero piuttosto esiguo, non hanno a disposizione centri d’accoglienza specifici (benché la loro istituzione sia dettata da una scelta indipendente dell’Ente Locale, si ricordi il caso di Bologna e del suo “Centro per Rifugiati”), né altre strutture che ne tutelino la permanenza nel paese ospitante secondo le norme del diritto internazionale. Molti dei richiedenti asilo in Italia (ma anche in Olanda), si vedono costretti ad imboccare la strada dell’illegalità per fuggire da un’inevitabile espulsione o più semplicemente (in particolare nel caso italiano), poiché non ricevono il minimo supporto per potersi mantenere durante la fase istruttoria della procedura d’asilo, nella quale i sussidi vengono erogati con grave ritardo e il richiedente non può – per legge – lavorare normalmente.


� Si ricordi tuttavia che Rotterdam presenta numerosi quartieri (distretti) in cui la concentrazione di immigrati risulta essere estremamente elevata e questo facilita l’emersione delle stesse problematiche rilevate nei CPA di Bologna: segregazione, degrado sociale e degrado fisico del quartiere, aumento della diffidenza e delle paure da parte degli autoctoni che nel lungo periodo tendono ad abbandonare la zona nella quale l’integrazione diviene sempre più difficile.


� Per maggiori informazioni si veda § 3.3. del Capitolo Terzo.


� Semplificazione necessaria a causa del notevole numero di organizzazioni private e privato sociali coinvolte nella risposta al fenomeno immigrazione.


� Ricordiamo come la registrazione all’Inbur sia effettivamente obbligatoria, pena una multa pecuniaria (benché raramente applicata), entro sei settimane dall’inizio della permanenza in città e preluda all’inserimento nei Programmi d’Integrazione.


� Per “realtà” intendiamo quella degli Enti Locali, che soprattutto in Italia si presentano come estremamente differenziati tra loro per tipologia e modalità delle opportunità d’integrazione offerte agli immigrati.


� Tuttavia si sottolinea come gli immigrati, non ottenendo dal servizio pubblico alcuna soluzione ai loro problemi, vengono nuovamente indirizzati da quest’ultimo verso le altre organizzazioni anch’esse sature, costringendo l’utente a cercare una via di risoluzione alternativa esterna al sistema e al “circolo vizioso” che si è venuto a creare.


� Il sussidio ammonta ad una somma equivalente al salario minimo previsto per legge.


� Legge n.189 del 30 luglio 2002.


� In questo caso la Legge si riferisce all’immigrato che possiede un permesso di soggiorno a tempo determinato. Coloro che invece possiedono la “Carta di Soggiorno” (ottenibile dopo sei anni di permanenza) ovvero un permesso di soggiorno a tempo indeterminato non sono soggetti a tale norma.


� La Caritas, in quanto organo internazionale, è presente ed operativa anche in Olanda. Inoltre non vanno dimenticate le organizzazioni protestanti, calviniste e – in numero minore ma in forte crescita – mussulmane.


� Per maggiori informazioni si veda § 3.3. del Capitolo Terzo.


� L’esempio che abbiamo più volte riportato è quello dell’immigrato che non trovando un’adeguata soluzione ai suoi problemi presso il “Servizio Immigrati”, ritiene più conveniente tentare di ottenere assistenza alla Caritas, al Sindacato o nel grande mare del privato-sociale e del volontariato bolognese.


� Si ricordi l’esempio delle immigrate marocchine e delle donne con minore al seguito.


� Un esempio è la pena pecuniaria a cui i new-comers sono soggetti in caso di assenteismo o abbandono dei “Programmi di Integrazione”.


� Ricordiamo come le sanatorie promosse dal Governo italiano siano state 5 nell’arco di 15 anni e come l’ultima di esse abbia prodotto la regolarizzazione di 600 mila (Fonte: Caritas di Roma) immigrati, di cui più di 56 mila in Emilia-Romagna e circa 13 mila nella sola provincia di Bologna.


� Tuttavia si sottolinea come anche nel caso di Rotterdam questo trend si sia sviluppato mostrando un andamento piuttosto alternato e discontinuo, decisamente connesso con il “colore” dello specifico Consiglio Comunale al momento in carica.


� Si sottolinea l’esperienza facente parte della politica di integrazione messa in campo dall’Ente Locale Provinciale di Rimini, il quale dal 20 Maggio 2002 ha dato avvio al primo “Consiglio Provinciale degli Immigrati” in Italia (eletto e composto da immigrati), il quale avrà un ruolo di rappresentanza e di proposta, ma non di voto e dovrà affiancare il “Consiglio Provinciale” ufficiale in veste di organo consultivo.


� Vedi § 5.4. Capitolo Quinto.


� Vedi § 5.4. Capitolo Quinto.


� La tabella si riferisce al totale complessivo di immigrati e profughi.
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