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INTRODUZIONE

L’architettura istituzionale del sistema politico europeo, sulla spinta del processo di mondializzazione economica, sta sperimentando negli ultimi anni un riassetto dalla portata epocale. Con l’avanzare del cammino di integrazione europea, che consegna alle istituzioni comunitarie sempre più importanti competenze strategiche soprattutto in campo economico, e con il rafforzarsi dei sistemi di governo locale, che acquistano sempre maggiori spazi di autonomia rispetto ai governi nazionali, lo Stato-nazione europeo, tradizionalmente depositario di un potere assoluto, vive oggi un periodo di crisi dalle prospettive incerte, sia in termini di sovranità che di controllo. L’aumentata interdipendenza su scala planetaria ha portato, infatti, all’erosione dei confini statali, e con questo al rinvigorimento degli altri due poli del continuum istituzionale: le istituzioni internazionali e i governi sub-statali. In particolare, ai fini della presente ricerca, sembra opportuno porre l’accento sulla forte interazione creatasi tra le dinamiche economiche globali e le strategie di sviluppo locali.

L’immigrazione è un fenomeno che meglio di altri mette in evidenza tale intersecazione globale-locale, nonché il mutamento nei rapporti di forza tra i diversi livelli di governo. Lo Stato-nazione, pur rimanendo il soggetto più influente in materia, si svela essere allo stesso tempo troppo piccolo e troppo grande per poter governare efficacemente il fenomeno: troppo piccolo di fronte alle dimensioni globali dei flussi migratori e troppo grande per poter gestire i “piccoli” problemi quotidiani legati all’inserimento degli stranieri nella società.  Non a caso a livello comunitario si assiste ad un processo di armonizzazione delle migration policies (le politiche di controllo e gestione dei flussi), mentre per quanto riguarda le immigrant policies (le politiche di integrazione degli immigrati) si registra un continuo decentramento territoriale delle competenze. 

Nel campo delle immigrant policies i governi locali giocano un ruolo centrale, in quanto è sul territorio, nelle città e nelle periferie che prende piede il processo di inserimento sociale degli immigrati. Gli enti locali si trovano a dover svolgere tre principali compiti: a) l’integrazione sociale, che consiste nell’erogazione di servizi di welfare volti ad aumentare il benessere e la coesione sociale (politiche di accoglienza e accesso ai servizi); b) la promozione dello sviluppo economico, che consiste in politiche di reclutamento e formazione dei migranti, allo scopo di assicurarsi una forza lavoro straniera funzionale alle esigenze del sistema produttivo locale; c) la promozione della diffusa sicurezza, diretta a prevenire i fenomeni di devianza legati all’immigrazione.

La presenza di immigrati all’interno delle società occidentali, in ragione dell’alta esposizione mediatica che la caratterizza e delle reazioni emotive che suscita tra la popolazione, costituisce uno degli argomenti politici più controversi. A riguardo il dibattito pubblico assume una connotazione di carattere prevalentemente ideologico, che spesso tende a disconoscerne le reali caratteristiche, sia quantitative sia qualitative, e le effettive conseguenze che essa produce sulla società. L’immigrazione provoca reazioni opposte tra la popolazione autoctona: se, da una parte, si osserva una continua ed allarmante espansione degli atteggiamenti di intolleranza e di esclusivismo nei confronti degli immigrati, ritenuti una minaccia per il benessere e la ricchezza della collettività autoctona (il cosiddetto sciovinismo del benessere), dall’altra, si registra la persistenza di una raffigurazione stereotipata dell’immigrato, che viene dipinto come un “povero bisognoso di carità”. Entrambe le posizioni, a prescindere dalla loro più o meno accettabile moralità, non colgono il fenomeno migratorio nella sua reale essenza, anzi contribuiscono a perpetuare quei cliché che impediscono la maturazione di una coscienza pubblica sull’ineluttabilità del processo di multiculturalizzazione della società e sulla necessità di ripensare i termini dell’integrazione sociale.

La politica di integrazione degli immigrati, a prescindere dall’impostazione teorica su cui insiste e dalle diverse opzioni concrete perseguibili, deve muovere dalla considerazione che l’integrazione sociale è un requisito indispensabile ed imprescindibile per la sopravvivenza di un sistema sociale. Fatta quest’osservazione, l’approccio alla questione deve tener conto anche di altri tre elementi di fatto: a) i flussi sono quanto meno nel breve e medio periodo inarrestabili; b) il lavoro degli immigrati è funzionale agli interessi economici dei Paesi destinatari; c) lo Stato democratico impone ai decisori di trattare gli immigrati nel rispetto dei princìpi di tutela della dignità umana.

a) Attualmente all’interno dell’Unione Europea vivono più di tredici milioni di stranieri e la pressione dei flussi migratori alle frontiere esterne dell’Unione non mostra alcun segno di cedimento. Anzi, considerate le evoluzioni recenti in ambito internazionale e la crescente sperequazione socio-economica su scala globale, è ipotizzabile che tale pressione crescerà ulteriormente. La soluzione adottata dai Paesi membri negli ultimi trent’anni è stata quella della restrizione degli accessi e della lotta all’immigrazione illegale. Oggi, a fronte di un evidente fallimento di tale approccio, l’esigenza di avviare dei validi percorsi di integrazione si fa ancora più stringente. 

b) L’immigrazione costituisce una rilevante fonte di ricchezza per tutti i Paesi occidentali
. Tuttavia il rapporto tra la funzionalità del lavoro degli immigrati e la loro integrazione nella società e nel sistema dei diritti risulta essere spesso inversamente proporzionale: non a caso le categorie di immigrati favorite dagli Stati sono proprio quelle temporanee e stagionali.

c) Infine, uno Stato democratico dovrebbe basare la propria politica di integrazione sul rispetto delle libertà culturali, religiose ed etiche di tutti gli individui a prescindere dalla loro nazionalità, dando così piena attuazione a quei princìpi liberali e democratici che lo ispirano, e che spesso non vengono applicati ai non-cittadini.

Nel primo capitolo, dopo aver introdotto il tema del rapporto tra Stato-nazione e multiculturalismo ed il concetto di integrazione, cercherò di illustrare l’attuale governance europea del fenomeno. Per governance si intende una forma di regolazione (politica) in cui l’attore politico non gioca più un ruolo di tipo gerarchico ma agisce in cooperazione con gli altri attori. Nel caso europeo l’approccio della multilevel governance ben si adatta all’analisi delle politiche dei tre livelli di governo, poiché permette di metterne in risalto le sinergie e l’interdipendenza. Per il livello nazionale verranno passati in rassegna i diversi modelli di integrazione e, poi, verrà affrontato il caso italiano. Per il livello europeo verrà considerato lo sviluppo del processo di armonizzazione delle politiche nazionali e le disposizioni contenute nel nuovo Trattato Costituzionale dell’Unione Europea. Verrà considerato, infine, l’attuale ruolo e le prospettive future riservate agli enti locali all’interno della governance multi-livello europea.

La seconda parte della tesi è interamente dedicata al caso studio prescelto: il governo dell’immigrazione della Provincia Autonoma di Trento (PAT). Il termine governo assume in questo caso un significato equivalente a quello di governance; parlando di governo locale mi riferirò quindi a tutte quelle attività che contribuiscono a formulare e a mettere in opera le politiche pubbliche locali. Cercherò di individuare quale tipologia di governance venga attuata in Trentino, se si tratti cioè di una governance politica (caratterizzata da un approccio  top-down in cui l’ente di governo gioca un ruolo interventista) oppure di una governance economica (basata più su una regolazione di tipo bottom-up e quindi su dinamiche comunitarie e di mercato). 

Le politiche per l’integrazione degli immigrati della Provincia di Trento si distinguono in Italia per la loro elevata qualità. Di recente tale giudizio positivo è stato confermato anche da Elena Arnal, responsabile del programma LEED dell’OECD, durante una visita-studio presso la città del Concilio:

Il Trentino rappresenta la realtà più evoluta in Italia per quanto riguarda l’immigrazione e le tematiche che ruotano attorno all’integrazione di cittadini stranieri sul territorio. E' per questo motivo che abbiamo incominciato da Trento il nostro giro di verifiche che ci porterà nelle prossime settimane a Milano e Torino
. 

L’elevata qualità delle politiche pubbliche provinciali si può considerare determinata da tre variabili: 1) l’autonomia speciale della Provincia, che consente l’erogazione di investimenti pubblici in misura decisamente superiore rispetto alla media delle altre province italiane; 2) la presenza sul territorio di minoranze linguistiche autoctone, che dovrebbe aver fatto maturare nella classe politica e nella società civile locali un’accentuata sensibilità per la questione delle minoranze e dei loro diritti; 3) la prevalenza di un’immigrazione di tipo stagionale, che risponde perfettamente ai bisogni funzionali del sistema produttivo locale, non comportando particolari problemi sul fronte dell’integrazione. Tramite lo studio delle dinamiche di policy riguardanti l’immigrazione, cercherò di verificare se, ed in che misura, tale ipotesi sia realistica, ovvero quale sia l’effettiva influenza di queste tre variabili sulle politiche e sul processo di integrazione in generale.

L’analisi è impostata secondo l’approccio sistemico derivante dalla General System Theory (Easton 1953). Tale approccio offre uno schema concettuale che permette di interpretare in maniera dinamica il sistema politico, il quale viene inteso non come una struttura autonoma, ma come un processo complesso, inserito in un dato ambiente con cui interagisce e da cui viene influenzato. Questo modello analitico evita di incorrere nella semplificazione meccanicistica del rapporto causa(effetto, e permette di individuare la circolarità del processo, che può essere espressa tramite lo schema “input-conversione-output-retroazione”. La fase di input contiene gli stimoli e le domande politiche cui il sistema viene sottoposto; la fase di conversione è la fase in cui il sistema politico trasforma gli inputs ricevuti in outputs (ovvero le decisioni); infine la retroazione (il feedback) rappresenta gli effetti di ritorno dell’output sugli inputs successivi. 


In quest’ottica una politica pubblica non è un fenomeno oggettivo e ben definito, ma è, al contrario, un fenomeno dinamico di cui risulta difficile determinare l’inizio e la fine e che è condizionato dalla presenza di regole formali ed informali, da attori previsti ed imprevisti. Per fini analitici il processo di una politica pubblica (policy-making) viene generalmente scomposto in più fasi: a) l’emergere di una situazione percepita come problema che deve essere risolto con un intervento pubblico; b) l’ingresso dell’issue nell’agenda dei decisori; c) la formulazione delle proposte; d) l’adozione di scelte vincolanti; e) la loro implementazione; f) l’eventuale estinzione della politica intrapresa (Regonini 1998). 

Fig. 1 – Modello semplificato di sistema politico. 


[image: image1]
Fonte: Easton (1953).


La suddivisione in capitoli corrisponde alle fasi del modello input-output: il secondo capitolo coincide con la fase di emersione del problema da risolvere e di aggregazione della domanda (fase input); il terzo con la fase di conversione delle domande in decisioni; il quarto, infine, con la fase di adozione delle scelte e della loro implementazione (fase output). 

Nel secondo capitolo cercherò di tracciare un quadro complessivo dell’immigrazione in Trentino, considerandone le caratteristiche che la contraddistinguono rispetto alla situazione delle altre aree italiane. In particolare cercherò esporre i tratti salienti del fenomeno, in riferimento alla composizione e alla dimensione dei flussi e ai passaggi critici dell’inserimento degli immigrati stranieri nel territorio e nel mercato del lavoro provinciale. Le singole dimensioni problematiche - che insieme con le reazioni dell’opinione pubblica, le imposizioni normative italiane e le richieste del mondo economico costituiscono i principali inputs al processo decisionale provinciale - verranno considerate separatamente, a partire dalle esigenze più urgenti come l’accesso alla Questura, all’abitazione, al mercato del lavoro, ai servizi socio-sanitari per concludere con le difficoltà di inserimento scolastico, l’esclusione sociale e l’integrazione culturale. 
Nel terzo capitolo procederò ad analizzare la cosiddetta “scatola nera” del sistema politico locale, ovvero quel sistema di attori, regole e dinamiche che costituiscono il processo decisionale. Verrà analizzata cioè la fase in cui l’issue entra nell’agenda politica provinciale ed avviene la conversione dell’input in output. A scopo introduttivo verrà illustrato il contesto socio-politico trentino, mettendo in evidenza la cultura politica locale e l’attuale stato politico-amministrativo provinciale, dopo più di cinquant’anni di devolution. Successivamente cercherò di ricostruire l’evoluzione storica della politica per l’immigrazione della Provincia Autonoma di Trento, individuando due diversi periodi che, come vedremo, sono caratterizzati da approcci opposti. Cercherò di  comprendere la percezione del fenomeno da parte della classe politica e la “teoria del cambiamento” sottesa alle politiche di integrazione progettate, ricostruendo il discorso politico, i documenti, le dichiarazioni di intenti dei decisori e il dibattito partitico sulla questione. Andrò ad indagare, poi, il processo decisionale, cercando di rispondere a due quesiti principali: 1) quali sono i soggetti coinvolti nel processo e 2) quali sono le logiche di azione. Ricostruirò in questo modo la rete dei più importanti stakeholders coinvolti nel processo e il ruolo svolto dall’ente pubblico nell’ambito di questa network governance. Analizzerò, infine, quattro tipiche logiche di azione caratterizzanti le politiche locali per gli immigrati: la posta in gioco, il mercato elettorale, il rapporto con il Privato Sociale e la distribuzione dei compiti tra gli assessorati.


Nel quarto capitolo verrà analizzato il sistema d’azione per l’implementazione delle politiche e degli interventi pubblici. Gli interventi saranno classificati in tre distinte categorie, in relazione alla natura delle problematiche cui sono indirizzati. La prima categoria individuata è quella delle misure di facilitazione dell’accesso, che sono perlopiù indirizzate agli immigrati da poco presenti sul territorio e riguardano l’accoglienza abitativa, gli sportelli informativi e di consulenza, l’informazione e l’accesso ai servizi assistenziali e sanitari. La seconda classe di interventi è quella degli interventi di accompagnamento, i quali hanno lo scopo di appianare le differenze di opportunità tra cittadini e immigrati già da tempo residenti; si tratta delle politiche abitative; delle politiche per l’inserimento lavorativo; delle politiche per la scuola; e delle politiche del riconoscimento e dell’interculturalità. La terza categoria è quella delle politiche di reintegrazione. Si tratta di interventi mirati a precise categorie di immigrati, che vivono particolari condizioni di esclusione sociale, come per esempio: i richiedenti asilo, i detenuti, le vittime della tratta. Esistono inoltre due ulteriori tipologie di politiche che non rientrano in tale classificazione, si tratta delle politiche per la partecipazione politica degli immigrati e delle politiche di cooperazione decentrata per il co-sviluppo. 

Nel capitolo conclusivo cercherò di effettuare tre tipi di valutazioni: una valutazione delle politiche pubbliche, considerando la coerenza tra programmi e outputs, nonché l’efficacia delle policies implementate; una valutazione sulla tipologia di governance attuata; ed infine una valutazione sull’effettiva influenza esercitata dalle tre variabili individuate sopra sulle policies prodotte .  

La presente tesi è frutto della ricerca empirica condotta durante il periodo di stage svolto nell’estate del 2004 presso l’Associazione Trentina Accoglienza Stranieri di Trento. La metodologia per la ricerca sul campo e la raccolta delle informazioni hanno compreso i seguenti metodi:

· affiancamento degli operatori di ATAS Onlus e del Centro Informativo per l’Immigrazione della Provincia Autonoma di Trento durante le attività di sportello e di consulenza sociale e giuridica; 

· discussioni informali con attori e osservatori privilegiati (funzionari provinciali, rappresentanti e operatori di associazioni, immigrati); 

· interviste ad hoc rilasciate da rappresentanti del mondo associativo e sindacale e da funzionari del Servizio Politiche Sociali dell’Assessorato alle Politiche Sociali della Provincia Autonoma di Trento;

· spoglio della documentazione amministrativa e delle notizie di stampa.

Ringrazio tutto il personale di ATAS Onlus e del CINFORMI. Un ringraziamento particolare al coordinatore dell’area servizi di ATAS Carlo Pasolli e alla professoressa Patrizia Messina.

CAPITOLO I

LA GOVERNANCE DELL’INTEGRAZIONE 

DEGLI IMMIGRATI IN EUROPA

1.1. L’immigrazione: una sfida per la ri-definizione della  polity nazionale

I fenomeni migratori di massa innescano, all’interno delle società ospitanti, ampi processi di diversificazione etno-culturale che mettono in discussione due dimensioni costitutive dello Stato: la dimensione della polity, la quale definisce i confini politici e l’identità culturale della comunità politica; e la dimensione giuridico-istituzionale, ovvero la dimensione della cittadinanza.

L’immigrazione, in ragione della sua natura transnazionale, prevarica i confini politici dello Stato e accelera il processo di decostruzione dell’idea di nazione, intesa come elemento fondante dell’ethnos: il concetto stesso di Stato-nazione perde di significato. La presenza di immigrati altera, inoltre, l’auto-comprensione etico-politica della collettività, poiché ne scompone la struttura sociale sotto l’aspetto etico e culturale. Tra la popolazione autoctona si generano nuovi atteggiamenti di chiusura e di esclusione verso chi non appartiene alla collettività e dilaga quello che Habermas definisce lo sciovinismo del benessere, ovvero l’insieme di sentimenti razzisti e xenofobi fatti propri da partiti di destra e da fasce sempre più larghe della popolazione che «si identificano piuttosto chiaramente con la prepotenza ideologizzata del proprio collettivo, rifiutando tutto ciò che è straniero» (Habermas 2001, p. 127). L’immigrazione, in sostanza, mette a nudo i limiti di una polity nazionale i cui confini politici non sono più controllabili e la cui identità è in continuo mutamento.

Fino a che punto uno Stato democratico di diritto può opporsi a tali trasformazioni? Quanto è legittimo su un piano morale far prevalere gli obblighi speciali attinenti ad una specifica appartenenza statale di contro ad obbligazioni universali superanti i confini politici? Secondo alcuni, il diritto all’immigrazione troverebbe un limite proprio nel diritto di una collettività politica all’autodeterminazione e alla tutela della propria forma di vita. Tale limite pone però degli interrogativi circa l’effettiva realizzazione del diritto liberale ed universale all’immigrazione. Secondo i comunitaristi, questa posizione comporterebbe una restrizione al diritto di immigrazione non solo illegittima, ma anche moralmente inaccettabile, in quanto permetterebbe allo Stato di introdurre restrizioni di tipo etnico-culturale ai flussi migratori, ovvero di decidere arbitrariamente quali tra le culture estranee possano varcare i confini nazionali e quali invece debbano rimanere alla porta. 

Considerando il problema dell’inclusione degli immigrati nella società, bisogna chiedersi fino a che punto lo Stato possa legittimamente pretendere che essi si assimilino. Su un piano filosofico si possono individuare due diverse vie, che delineano una netta distinzione tra la sfera di vita pubblica e quella privata: l’integrazione politica, che consiste nell’approvazione dei princìpi costituzionali dello Stato accogliente; e l’integrazione socio-culturale, che consiste nella disponibilità dell’immigrato ad abbracciare i valori e la cultura dominanti nella società in cui arriva. Lo Stato democratico di diritto non può imporre forme costrittive di assimilazione: può pretendere dai cittadini immigrati la disponibilità ad abbracciare la cultura politica della nuova patria, ma non che essi rinuncino alla forma di vita culturale cui appartengono. Solo in questo modo - ovvero tramite un’integrazione politica che preservi la società dalla frammentazione rispettando l’inviolabilità della sfera di vita privata dei singoli - potranno coesistere all’interno dello Stato democratico diverse forme di cultura, egualmente riconosciute e legittimate (Habermas 2001, 2003). 

La multiculturalità della società impone delle riflessioni anche su un’altra dimensione che ha segnato lo sviluppo politico dello Stato moderno: la dimensione della cittadinanza. L’attuale sistema dei diritti liberale, basato sulla concezione individualistica del diritto, ha portato alla conquista dei cosiddetti diritti di prima e di seconda generazione, che hanno permesso di raggiungere, prima formalmente e poi concretamente, l’uguaglianza di tutti i cittadini. Nell’odierna società multiculturale tale sistema dei diritti, neutrale rispetto alle differenze, sembra essere però inadatto a rispondere alla crescente e diffusa rivendicazione di nuovi e specifici diritti, che proprio dalle differenze traggono la loro origine. Le nuove minoranze etniche e culturali sorte con l’immigrazione sono inevitabilmente portatrici di istanze collettive e, in difesa delle loro identità culturali, rivendicano un vero e proprio diritto alla diversità, che può essere fatto rientrare nell’insieme dei cosiddetti diritti di terza generazione (o diritti orientati alla comunità), come il diritto all’ambiente o allo sviluppo sostenibile (Bobbio 1990). Questa terza generazione di diritti presenta degli evidenti contrasti con il paradigma individualista liberale, in quanto il suo referente non è più l’individuo astratto ed isolato, bensì l’individuo nel suo contesto
. I comunitaristi (come Taylor e Walzer) contestano la neutralità etica del diritto liberale, in quanto «il presunto insieme neutrale dei princìpi, ciechi alle differenze, della politica dell’uguale dignità in realtà rispecchia una cultura unica ed egemone. Di conseguenza la presunta società equa e cieca alle differenze non solo è disumana (perché sopprime le identità) ma è a sua volta, in modo sottile e inconscio, fortemente discriminatoria» (Taylor 2003, p. 29-30)
.

Se il soggetto dei diritti di terza generazione non è più l’individuo inteso nel senso liberale del termine, ma l’individuo nel suo contesto, è necessario pervenire ad una ridefinizione del concetto di identità, che non può essere più concepita in maniera atomistica (monologica), ma che, al contrario, va considerata come il sedimento di un nesso di relazioni intersoggettive (dialogica)
. In base a questa riflessione i multiculturalisti sostengono che non sia possibile proteggere e rispettare veramente l’individualità dell’individuo senza al tempo stesso proteggere e rispettare quelle condizioni che ne sono il presupposto, ovvero la sua cultura (Bobbio et al. 2004). Taylor (2003) propone il superamento della politica liberale dell’universalismo a favore di una politica della differenza che si basi sulla moderna idea di identità e che riconosca il suo carattere unico e irripetibile. Si tratta, in sostanza, di introdurre politiche volte a riconoscere le identità collettive minoritarie, ma egualmente degne, che in base alla loro alterità vengono trascurate ed assimilate, oppure vessate ed escluse. L’attuale società multiculturale non richiede quindi uno Stato neutrale (nel senso di indifferente rispetto alle diversità), ma uno Stato imparziale, che non escluda dalla deliberazione pubblica gli argomenti identitari per il solo fatto di essere tali, ma li escluda solo quando essi si rivelino incompatibili con alcuna interpretazione possibile del costituzionalismo e della democrazia (Viola 2004).

Esistono forme radicali di multiculturalismo che possono dare luogo a pericoli e minacce per la coesione sociale e politica di uno Stato. In primo luogo, la concezione naturalistica ed essenzialistica di cultura, abbracciata da alcuni multiculturalisti e intesa come immutabile, chiusa e nettamente distinta dalle altre, costituisce la base di un “relativismo culturale nefasto” che porta a pericolose derive, come la giustificazione di gravi violazioni dei diritti fondamentali dell’uomo in nome di specifici diritti culturali collettivi. Sembra discutibile anche l’assunto secondo cui un individuo debba necessariamente appartenere ad una ed una sola cultura: questo può portare, oltre che alla segregazione forzata del singolo all’interno di un gruppo o alla sua “etichettatura etnoculturale”, alla frammentazione della popolazione e all'incomunicabilità tra gruppi ed individui. In terzo luogo, il rischio sotteso all’eccessivo peso attribuito al fattore culturale ed identitario è quello di occultare le vere cause della crescente sperequazione socio-economica e dell’emarginazione di ampi strati della società. Esistono, infine, espressioni talmente radicali di multiculturalismo che portano a ricreare una sorta di “razzismo al contrario” e che cercano di imporre un nuovo ordine morale, trasformandosi esse stesse in ideologie totalitarie (Martiniello 2000). 

In sostanza, l’integrazione della società non può più richiamarsi all’omogeneità culturale, ma deve piuttosto basarsi sul riconoscimento delle diversità e sulla condivisione di un nucleo di princìpi, diritti e doveri che prescindano dalle appartenenze linguistiche, etniche o religiose. All’interno di una democrazia liberale, limitazioni alla libertà personale o violazioni dei diritti individuali inalienabili non possono essere accettate o giustificate sotto alcun punto di vista – sia esso culturale o religioso. E’ dunque sulla ricerca di questo equilibrio, tra diritti collettivi e diritti individuali, che si dovrà fondare nel prossimo futuro la costruzione di un’equa società interculturale, basata sul dialogo tra le culture e non sulla loro ghettizzazione o assimilazione.



Infine, si rivela essere sempre più urgente una riformulazione del concetto giuridico di cittadinanza, la quale dovrebbe essere fondata non più sugli elementi costitutivi e romantici (il sangue e il territorio) della nazione, ma su elementi  più aderenti alla nuova realtà multiculturale della società, come la residenza e la condivisione di valori e regole di convivenza comuni. Si tratta di un passo imprescindibile per la costruzione di un nuovo modello di convivenza che si basi sul rispetto delle diversità e che sia allo stesso tempo in grado di garantire la coesione socio-politica attorno ad un preciso nucleo di valori fondamentali. «Il multiculturalismo slegato dall’offerta della cittadinanza costituisce una forma di esclusione e un modo per giustificarla. Se viene invece unito alla cittadinanza, esso diventa una forza integratrice e rafforza l’idea che la vera casa degli immigrati sia la società ospitante e che le istituzioni devono prendere atto di questa realtà» (Kymlicka 1997, p. 208-209). 

1.2. L’integrazione degli immigrati 



La popolazione immigrata si presenta all’interno di ogni società ospitante come un insieme tutt’altro che omogeneo, sia per provenienza che per tipo di migrazione che per status giuridico riconosciuto. Parlare in termini generici e omnicomprensivi di “immigrato” è, quindi, fuorviante e contribuisce ad alimentare le già diffuse raffigurazioni stereotipate degli immigrati da parte della popolazione autoctona. La disomogeneità dell’insieme degli immigrati si manifesta decisamente anche in relazione al successo o insuccesso del loro progetto migratorio. A fianco di casi di ottima integrazione, come le categorie di “privilegiati” e gli immigrati di èlite, esistono casi (la quasi totalità) di lavoratori migranti che, in diversa misura, si trovano a dover fronteggiare una serie di ostacoli difficilmente superabili, e che vivono quindi, all’interno delle società ospitanti, oggettive forme di esclusione. In primo luogo, si registra un’esclusione formale, dettata cioè dallo status giuridico di straniero, che preclude il pieno godimento dei diritti di cittadinanza. Esiste poi un’esclusione di tipo culturale, originata dal fatto che l’immigrato si trova in un contesto culturale a lui nuovo di cui non conosce perfettamente le norme di comportamento
. Non vanno trascurate, infine, le diverse “tipologie” di esclusione sociale, che solo in parte sono conseguenza delle prime due e spesso sono riconducibili a posizioni di subalternità nel mondo del lavoro e a disagiate condizioni abitative (Berti 2000). 



La lotta all’esclusione è un compito da cui lo Stato democratico non può svicolare. Al contrario, lo deve impegnare attivamente nell’elaborazione di politiche di integrazione adeguate, che tengano conto dell’alta eterogeneità di situazioni e di forme di esclusione tra la popolazione immigrata. Le classiche politiche sociali redistributive di tipo universalistico non bastano a risolvere gli svantaggi degli immigrati: devono quindi essere accompagnate con delle targeted measures differenziate (Rudiger, Spencer 2003). 


Ma una “buona integrazione” è auspicata da tutti? E cosa si deve intendere per “buona integrazione”? È possibile sperare in un’integrazione perfetta o bisogna limitarsi a parlare di un’integrazione “possibile”? Cercando di rispondere a tali quesiti emergeranno, in relazione ai diversi campi di analisi (socio-economico, identitario-culturale, mediatico ed, infine, politico), diverse ed inconciliabili concezioni di integrazione.



Innanzitutto l’integrazione può essere definita come un processo a lungo termine che comprende tutte le modalità e i percorsi attraverso i quali l’immigrato viene incorporato nella realtà di adozione (Zincone 2001). Egli, entrando nella società di arrivo, «si inserisce non solo nei rapporti di classe e nelle relazioni sociali e generali, ma anche in una collettività circoscritta dallo spazio di uno Stato nazionale» (Basteiner, Dassetto, 1990, p. 17). Comincia quello che viene anche definito il suo processo di “cittadinizzazione”, inteso da un punto di vista giuridico-politico, ovvero il graduale accesso ai diritti di cittadinanza, suddivisi in diritti civili, politici e sociali. Paradossalmente, gli ultimi di questi diritti conquistati nelle società occidentali, i diritti sociali, sono i primi ad essere concessi agli immigrati, e nella fattispecie: garanzie contrattuali, accesso ai servizi, prevenzione alla discriminazione nei posti di lavoro, ecc. 



In tale processo è evidente che gli attori coinvolti non sono solo gli immigrati, con le loro caratteristiche e i loro sforzi di adattamento, ma anche la società ospitante, con le sue interazioni con i nuovi arrivati e le sue istituzioni (Penninx 2003). L’integrazione deve essere considerata, quindi, come un processo multilaterale e interattivo, in cui media, mondo economico e opinione pubblica, da un lato, e mondo politico, dall’altro, giocano un ruolo di primaria importanza
. «Quando si parla di politiche per l’integrazione è inappropriato e controproducente ritenere che siano gli immigrati gli unici destinatari (…) è la società intera, nelle sue molteplici componenti, a costituire l’obiettivo degli interventi che promuovono integrazione» (Zucchini 1998, p. 206). Si tratta di instaurare nuove regole di convivenza, e quindi di stipulare «un patto che preventivamente stabilisca l’accettazione piena e dichiarata da parte di chi arriva e di chi accoglie di un condiviso sistema di diritti/doveri coerente con l’ordinamento nazionale» (Bolaffi 2001, p. 98). Questo patto costituisce la condicio sine qua non per la politica di integrazione di qualsiasi sistema liberal-democratico: «è un errore capitale pensare di procedere secondo l’antico adagio nazionale di dare poco in termini di diritti e chiedere meno in termini di doveri» (Bolaffi 2001, p. 12).


Nei Paesi occidentali la presenza di immigrati stranieri porta significativi benefici economici non solo ai datori di lavoro e alle finanze statali (per effetto dei prelievi fiscali e dei versamenti previdenziali), ma anche alle famiglie – visto il veloce sviluppo del settore dei servizi alla persona. L’ideal-tipo dell’immigrato-operaio della società industriale, appare oggi, nella società post-fordista, sostituito dall’immigrato impiegato a riprodurre la forza lavoro qualificata e a rispondere alle nuove esigenze nate con la destrutturazione del ruolo riproduttivo della famiglia e l’incapacità dei sistemi previdenziali di far fronte da soli ai nuovi bisogni sociali. Alla luce di ciò, la convinzione secondo cui “l’economia li vuole ma la società no” appare una volta di più inadeguata a descrivere la realtà dei fatti. E’ evidente che la società, o comunque gran parte di essa, ha sempre più bisogno di queste categorie lavorative, si pensi alle “badanti”, alle infermiere, piuttosto che a tutto il comparto delle pulizie. Tuttavia persiste un diffuso risentimento e rifiuto nei confronti degli immigrati originato da considerazioni allarmistiche circa l’ordine pubblico e la sicurezza.


Considerando le posizioni in cui sono relegate le due maggiori categorie di immigrati, gli immigrati illegali e gli immigrati temporanei, ci si può rendere conto di quanto sia profondo il contrasto tra gli interessi in gioco. Osserviamo in primo luogo l’immigrazione illegale, molto diffusa all’interno dei Paesi dell’Unione Europea, soprattutto in quelli che si affacciano sul Mediterraneo. Si assiste, da parte dei governi nazionali e delle istituzioni comunitarie,  ad un continuo inasprimento delle normative: l’immigrazione irregolare, inserita al centro delle agende politiche, è combattuta in nome della “tolleranza zero”, che si prefigge lo scopo di garantire la legalità ma che si rivela palesemente inadatta ad arginare il fenomeno (Vassallo Paleologo 2004). Dall’altra parte, esistono potenti interessi per i quali essa rappresenta una fonte di manodopera a basso costo ed estremamente flessibile e che fanno sì che essa venga sostanzialmente tollerata (Kymlicka 1997). Il risultato di politiche inadeguate e di questi “interessi forti” è davanti agli occhi di tutti: il fenomeno non mostra segni di cedimento. 


Più ampio è il discorso sulla categoria degli immigrati temporanei, dei meteci per dirla con Kymlicka
. Essi rappresentano la quota maggioritaria degli immigrati oggi presenti in Europa: sono coloro la cui permanenza nel Paese d’immigrazione è consentita per un determinato periodo, scaduto il quale, laddove non sussistano più i requisiti, dovranno fare ritorno nei loro Paesi di provenienza. La precarietà di tale categoria può essere accentuata da legislazioni nazionali particolarmente restrittive: si pensi alla classica figura del Gastarbeiter, prevista dalla legislazione tedesca, oppure all’immigrato del giorno d’oggi in Italia, in seguito alle modifiche apportate nel 2002 al Testo Unico 286/1998. 


C’è da chiedersi a chi giovi tale stato di precarietà. La questione ruota attorno a tre ordini di problemi: il lavoro, l’accesso ai servizi, l’accesso alla cittadinanza. Similmente, anche se in misura minore rispetto agli immigrati irregolari, gli immigrati temporanei costituiscono una forza lavoro particolarmente docile, essendo il loro permesso di soggiorno strettamente dipendente dal contratto di impiego
. D’altro canto va ribadito che quando gli immigrati vengono assunti regolarmente non si notano impatti negativi sulle condizioni di impiego dei lavoratori autoctoni, al contrario si rileva come il loro arrivo spesso abbia effetti benefici sull’occupazione (Ambrosini 2001)
. Per quanto riguarda l’accesso ai servizi assistenziali e previdenziali, gli Stati vogliono evitare quello che alcuni definiscono il welfare shopping degli stranieri. Si cerca, cioè, di limitare al massimo l’entrata di immigrati non lavoratori (ostacolando per esempio i ricongiungimenti familiari) e di favorire invece l’afflusso, preferibilmente stagionale, di manodopera giovane e senza famiglia, che pesa meno sulla spesa pubblica. «L’integrazione sociale ha in sostanza una relazione tendenzialmente inversa con la convenienza economica dell’immigrazione» (Ambrosini 2001,  p. 174). 


Si viene a delineare, in questo modo, la figura di un immigrato temporaneo, giovane, solo, lavoratore, poco integrato. L’immigrato ideale, forse, da punto di vista strettamente economico, ma anche l’immigrato maggiormente problematico dal punto di vista dell’inclusione sociale, quando il continuo stato d’insicurezza e ansietà portano all’emarginazione, e dal punto di vista dell’ordine pubblico, allorquando frustrazioni e discriminazioni sfociano nella devianza. 


La questione della naturalizzazione, ovvero dell’acquisizione della cittadinanza, assume un’importanza, tutt’altro che simbolica. La cittadinanza, in ragione dei diritti civili e politici che ne conseguono, è la precondizione per una completa integrazione, non una conseguenza. Kymlicka (1997) sostiene che una democrazia non può negare un tale diritto, che la categoria dei meteci non dovrebbe esistere, in quanto costituisce una grave violazione del principio democratico secondo cui «gli individui che sono soggetti all’autorità politica hanno il diritto di partecipare alla determinazione di quell’autorità» (Kymlicka 1997, p. 203). La negazione di questo diritto sarebbe inoltre nociva per la società nel suo complesso in quanto favorirebbe il formarsi di categorie sociali emarginate e cariche di risentimenti.



In generale – nel dibattito pubblico, nei media e nel discorso politico – si identifica il processo di integrazione come un processo di natura essenzialmente culturale, che dipende in sostanza dalla vicinanza culturale dell’area di provenienza dell’immigrato con quella del paese di accoglienza. Sulla base di questo assunto, non empiricamente fondato, si creano le basi per politiche, spesso altamente simboliche, di chiusura e di rifiuto per il diverso, bollato come “culturalmente non assimilabile”. A fare maggiormente le spese di tale approccio sono oggi gli immigrati provenienti dai paesi arabi e di religione mussulmana, solo fino a pochi anni fa in Italia erano invece gli albanesi, prima ancora i marocchini. Studi empirici rivelano invece quanto questa sia una semplificazione che travisi la realtà: assumono certamente più importanza altri fattori, accanto alla componente culturale, come per esempio: la condizione sociale, la percezione dell’immigrato da parte della società e, non ultime, le politiche e l’atteggiamento delle istituzioni. L’integrazione di gruppi di immigrati secondo Kymlicka dipende non tanto dalle «differenze di cultura che intercorrono tra il paese di provenienza e quello di destinazione, bensì dalle politiche di accoglienza del paese di destinazione» e «dalle politiche pubbliche in fatto di insediamento e cittadinanza» (Kymlicka 1997, p. 204-205). 



Al livello decisionale confluiscono tutti questi contrastanti interessi e il decisore politico si trova, in parte, ad agire come mediatore. Si possono individuare tre diverse strategie per quanto riguarda il modo di trattare la issue “integrazione”, tutte mosse non da princìpi solidaristici, ma riferite a dinamiche sistemiche e funzionali al mantenimento di una certa idea di società. La prima consiste nel non permettere alcuna possibilità di integrazione ai new comers, conducendo una “guerra” contro gli immigrati. Questa strategia risponde soprattutto a considerazioni di tipo identitario ed  è realizzabile solo a patto che esista una forte coesione tra i cittadini. La seconda offre agli immigrati solo spazi limitati, accettandoli nel sistema produttivo, ma negando loro una piena inclusione sociale e culturale. E’ una strategia che è volta chiaramente al soddisfacimento degli interessi funzionalistici del sistema economico ed è, inoltre, la strategia maggiormente seguita dagli Stati. La terza strategia consiste invece nel riconoscimento delle diversità e nel conferimento ai nuovi arrivati dei pieni diritti di cittadinanza: è l’approccio più flessibile e che meglio si attaglia alla realtà, ormai stabile, dell’immigrazione (Berti 2000).

1.3. Immigration e immigrant policies: quale governance europea?

Sotto la spinta dei processi di europeizzazione
, da un lato, e di regionalizzazione
 dall’altro, si sta affermando in Europa una nuova modalità di governance
, che si inscrive all’interno di una polity altrettanto nuova, non più coincidente con le polities nazionali, «azzoppate dai loro disastrosi conflitti reciproci», ma complementare e di dimensioni più vaste rispetto ad esse (Cotta et al. 2002, p. 35).

La governance europea è di difficile decifrazione, data la sua originalità e a causa della sua accentuata variabilità, in relazione non solo alle tipologie di decisione, ma anche alla natura delle politiche (Fabbrini, Morata 2002)
. Sicuramente si può affermare che si tratti di un sistema di policy-making policentrico a carattere transnazionale, che si articola su molteplici livelli e le cui dinamiche non rientrano quindi nel quadro concettuale valido per lo Stato-nazione (Mayntz 1999). Quest’ultimo è, anzi, l’unico soggetto istituzionale che dal complessivo ridisegno dell’architettura istituzionale europea e dal ri-bilanciamento dei ruoli esce come perdente, sia in termini di potere di controllo che di autorità.

La crisi dello Stato, come è risaputo, ha la sua origine nel processo di mondializzazione economica, che ha comportato lo scollamento tra i sistemi economici e i sistemi politici. «Lo Stato-nazione di fronte ai processi di globalizzazione dei mercati, mostra di essere ormai troppo piccolo per governare i flussi di un’economia che supera le possibilità di controllo politico da parte dello Stato, e troppo grande per rispondere alla pluralità di domande politiche provenienti dai sistemi locali subnazionali» (Messina 2003, p. 18). I luoghi dello sviluppo economico e della produzione delle merci non coincidono più con lo spazio nazionale, ed il sistema di produzione fordista, fortemente radicato nel sistema statale, entra in crisi. Accanto all’economia globale altamente finanziarizzata si registra una crescente attenzione per le piccole dimensioni, sulla base di “convenienze localizzate” che finiscono con il premiare le piccole e medie imprese. 

La sfera della politica (la polity) si dilata, quindi, verso entrambi i poli del continuum istituzionale, cercando di inseguire i processi economici: verso l’alto per il controllo dei flussi (con la progressiva cessione di quote di sovranità in favore di istituzioni internazionali, specie europee); e verso il basso, tramite il decentramento delle competenze in favore dei governi locali. Il nuovo spazio pubblico europeo si sta lentamente delineando attorno al rapporto triangolare tra Europa, Stati e Regioni. E’ in questa nuova arena politica che il ruolo degli enti locali assume rilevanza ed assurge a Terzo livello della governance continentale
.  

Gli studi sul policy-making europeo propongono tra gli altri due interessanti approcci per la lettura della nuova governance europea: la multilevel governance e la network governance. La prima, è legata ad un approccio macro che analizza il sistema di potere che collega i tre livelli di governo; la seconda focalizza, invece, l’attenzione sull’aspetto processuale del policy-making mettendo in risalto la variabilità degli attori a seconda della issue in gioco e «considera la politica come variabile dipendente dei processi di policy» (Messina 2003, p. 248). 

Come si collocano le politiche migratorie all’interno di questo nuovo sistema di governance? Adottando l’approccio della multilevel governance è possibile individuare quali siano i livelli di governo partecipanti al policy-making in riferimento ad ogni singola posta. Preliminarmente è essenziale ricordare la classica distinzione tra le due sfere di policies costituenti la politica di immigrazione (vedi fig. 1). Entrambe regolano settori specifici con poste in gioco differenti, e vedono quindi mobilitati attori diversi (Caponio 2002). La prima è quella delle immigration policies, che definiscono le condizioni di ingresso e permanenza all’interno del paese, nonché le politiche di controllo delle frontiere e di lotta all’immigrazione illegale. Le immigration policies rientrano per larga parte tra le competenze statali, nonostante su alcuni punti (come il controllo delle frontiere esterne e la lotta all’immigrazione illegale) a livello europeo sia stato raggiunto un discreto livello di armonizzazione delle normative. 

La seconda categoria, quella che interessa la nostra ricerca, è, invece, quella delle immigrant policies, ovvero delle politiche per gli immigrati, che ne determinano lo status e le modalità di integrazione nella società. Tale classe di policies è tutt’altro che un insieme omogeneo, è costituita al contrario da una molteplicità di strumenti e di obiettivi. Sul versante delle politiche sociali e dell’erogazione dei servizi agli immigrati il livello politico più importante è, soprattutto in Italia, quello locale, specie comunale e regionale. Le politiche di cittadinanza e di partecipazione politica rientrano invece tra le prerogative di sovranità dello Stato. L’UE su questo versante ha al momento poche competenze, ma ha avviato da anni un percorso di armonizzazione che, anche con l’impulso dei nuovi poteri discendenti dalla carta costituzionale, potrà portare in futuro ad un suo maggiore impegno.
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Al momento parlare di multilevel governance dell’immigrazione è alquanto azzardato. In riferimento alle migration policies, gli enti locali, non hanno alcuna competenza; gli Stati mantengono il fermo controllo sulle “variabili chiave” e il processo di armonizzazione a livello europeo è lento e difficoltoso. Per quanto concerne le politiche di integrazione, a fronte di un ruolo molto marginale delle istituzioni dell’Unione, si è affermata da tempo la prassi del decentramento delle competenze ai governi locali. E’ però ipotizzabile che un’estensione delle competenze dell’UE, proclamata in più occasioni ufficiali, porti alla formazione di un sistema di negoziazione e decisione triangolare, e dunque ad una governance multi-livello a tutti gli effetti. Allo stato dei fatti è possibile solo rimarcare l’accresciuto ruolo di UE ed enti locali, i quali si ritrovano ad essere i soggetti maggiormente indicati per far fronte alla doppiezza di un fenomeno, come quello migratorio, che sfugge dalle capacità di controllo dello Stato, il quale, ancora una volta, si ritrova ad essere allo stesso tempo troppo piccolo, per far fronte ai flussi migratori globali (e qui interviene l’UE), e troppo grande per poter gestire la problematica dell’integrazione e della convivenza interetnica su cui sono chiamati ad intervenire i governi locali.
1.4. I modelli d’integrazione a livello nazionale 



Il dibattito sull’integrazione degli immigrati – evolutosi storicamente attorno ad opposizioni binarie del tipo: assimilazionismo opposto a pluralismo; universalismo opposto a particolarismo; individualismo opposto a comunitarismo, egualitarismo opposto a differenzialismo; ecc. - ha portato alla definizione di due principali modelli di riferimento: quello assimilazionista e quello pluralista (Martiniello 2000). La teorizzazione di questi modelli è avvenuta di pari passo con lo sviluppo di differenti percorsi nazionali in materia di integrazione, tanto che ad oggi essi vengono solitamente associati a precisi soggetti statali: si parla per esempio di assimilazione alla francese o di pluralismo all’anglosassone. Tali associazioni vengono però sempre più smentite dai fatti: tra le tipologie astratte e le effettive pratiche sociali e politiche implementate esistono evidenti sfasature, anche perché l’evoluzione delle politiche nel tempo può mostrare effetti inattesi, talvolta anche non intenzionali o indesiderati. Non di rado accade che uno Stato nella sua politica d’integrazione combini elementi caratteristici di modelli diversi. I confini - molto marcati tra le due costruzioni ideologiche – appaiono, dunque, decisamente più sfumati tra i diversi approcci concreti nazionali. Molti autori sulla base di questi differenti atteggiamenti degli Stati nazionali hanno finito per costruire altrettante varianti ai due modelli principali. Una ricognizione di queste teorizzazioni è importante per capire come, nella teoria politica, il concetto di integrazione assuma significati molto dissimili.



L’approccio assimilazionista presuppone che gli immigrati si integrino individualmente nella maggioranza, diventando invisibili in forza di un processo unidirezionale di adattamento culturale. Dallo straniero viene preteso l’abbandono delle sue caratteristiche culturali in favore di quelle della società di accoglienza. Solo nella vita privata egli può coltivare la propria identità culturale e religiosa; nella sfera pubblica deve invece dare prova di totale fedeltà alla nazione. La fede religiosa viene completamente sostituita dalla religione civile dello Stato: «in Francia ci si aspetta da tutte le minoranze che condividano la fede comune nel culto centralista e antiparticolarista di un’unica razionalità meta-religiosa» (Baumann 2003, p. 56). L’acquisizione della cittadinanza solitamente (dove prevale il principio dello jus soli) è facilitata al fine di garantire equo trattamento e opportunità, e di evitare il formarsi di minoranze. Il limite di questo modello è evidente: il non riconoscimento delle identità culturali, oltre a sollevare dubbi di natura etica, porta inevitabilmente a crisi di identità e a tensioni sociali difficilmente sanabili. Il caso del velo islamico in Francia è un chiaro esempio di come l’identità culturale sia una realtà incancellabile. «La pretesa uguaglianza di diritto ha inoltre ritardato la presa di coscienza delle discriminazioni di fatto subite dagli immigrati nel lavoro, nel sistema educativo, nella società più ampia» (Ambrosini 2001, p. 27).



Il melting pot originariamente consisteva nell’utopia universalistica di fondere tutte le identità culturali ed etniche in un unico calderone (la società americana di inizio Novecento) al fine di azzerare le diversità e dare vita ad un’unica e nuova identità nazionale. Col tempo si è convertito però in un totale assimilazionismo delle minoranze alla cultura W.A.S.P. (White Anglo-Saxon Puritans) dominante, tanto che oggi il melting pot è considerabile una revisione dell’assimilazionismo, anche se pretende di non essere un approccio assimilazionista (Berti 2000). 



Il modello multiculturale (o del pluralismo delle culture) ammette al contrario un certo grado di diversità culturale e identitaria: a seconda dei casi essa viene pubblicamente riconosciuta oppure semplicemente tollerata. Nella tradizione anglosassone, la società consiste nella «giustapposizione di comunità etniche e culturali in competizione, se non in conflitto, per il controllo dello Stato» (Martiniello 2000, p. 49). Tale approccio si basa sul principio secondo cui ogni gruppo minoritario è libero di conservare e sviluppare le proprie peculiarità con la condizione che condivida i valori su cui si fonda il sistema. Lo Stato può intervenire per sostenere la sopravivenza delle culture minoritarie presenti e attivare le cosiddette affirmative actions (o discriminazioni al contrario) volte a garantire l’accesso a determinati benefici. Tali azioni ricoprono un’ampia gamma di settori: l’introduzione nei programmi scolastici di approfondimenti sull’immigrazione, la conciliazione nei luoghi di lavoro con feste religiose e abbigliamenti tradizionali, che le strutture sanitarie vengano preparate all’accoglienza di nuovi utenti con retroterra culturale diverso, ecc. In sostanza lo Stato e la società non pretendono che le minoranze rinuncino alla loro diversità. A livello teorico le politiche del multiculturalismo hanno come obiettivo quello di promuovere l’integrazione, non di accentuare le differenze. Nei fatti, è possibile però che si vengano a creare situazioni di segregazione delle minoranze e di totale mancanza di dialogo tra i diversi gruppi, minando la coesione sociale (Ambrosini 2001). Viene a mancare, in altre parole, il “collante” e si generano crisi di appartenenza. Un accesso facilitato alla cittadinanza (sulla base, per esempio, di requisiti come la residenza e la condivisione dei valori del sistema in luogo della discendenza) è sicuramente un mezzo utile per ridurre tale rischio di disgregazione. Si possono individuare due versioni molto diverse del modello multiculturale: la prima è quella stile USA della laissez-faire, la seconda è quella del multiculturalismo come government policy, come in Canada, Australia e Svezia (Castles, Miller 1998). La versione statunitense di tale approccio è meglio nota come salad bowl, insalatiera, una metafora della «società multiculturale all’interno della quale tutte le varie componenti sono invitate a mischiarsi, conservando però ognuna la propria specificità e il proprio sapore» (Berti 2000, p. 48). Nella seconda versione il multiculturalismo implica che lo Stato assuma un atteggiamento attivo e per l’accettazione delle culture diverse e per assicurare uguali diritti alle minoranze. Nonostante non riscuota un consenso unanime tra gli studiosi e sembri essere - soprattutto in seguito all’11 settembre - mano a mano abbandonato da tutti i Paesi che lo avevano adottato
, il modello multiculturale, unito ad una nuova concezione di cittadinanza, appare ancora essere la soluzione migliore per la definizione della membership di uno Stato nazione in un mondo sempre più mutevole (Castles, Miller 1998).





L’approccio dell’esclusione differenziata (o dell’immigrazione temporanea) è l’approccio che meglio risponde alla logica funzionalista del sistema economico capitalistico nazionale. L’ingresso di immigrati è strettamente controllato dallo Stato per rispondere, da una parte, alle necessità del mercato del lavoro nazionale e, dall’altra, per evitare che l’immigrato “metta radici”. L’immigrato viene considerato come un lavoratore ospite (Gastarbeiter): gli vengono garantite pari condizioni salariali e lavorative, ma gli viene negato un percorso di inserimento nella società, ostacolando, per esempio, i ricongiungimenti familiari e favorendo i rientri nei Paesi d’origine. Il diritto alla nazionalità viene utilizzato come un mezzo di esclusione, più che di inclusione: le normative per la concessione della cittadinanza sono molto rigide (basate sullo jus sanguinis) e le procedure eccessivamente lente (Martiniello 2000). Anche alle seconde e alle terze generazioni, in base a questo sistema, viene precluso un accesso diretto alla cittadinanza. I limiti di questo modello sono evidenti. Esso perseguendo il duplice scopo di massimizzare i vantaggi economici e di ridurre al minimo le contaminazioni dell’omogeneità culturale nazionale porta a due negative conseguenze: l’estrema precarietà e insicurezza dell’immigrato e l’aumento della conflittualità sociale. Tale modello migratorio è stato adottato nella Germania del secondo dopoguerra fino al 1999. Nonostante la normativa, l’immigrazione in Germania si è rivelata essere tutt’altro che provvisoria: i Gastarbeiter sono rimasti nel Paese, hanno riunificato le loro famiglie, e la loro condizione di esclusione ha assunto un carattere di stabilità.



Molti studiosi, osservando l’evoluzione del fenomeno migratorio nei Paesi dell’Europa meridionale, hanno teorizzato un modello che si discosta notevolmente da tutti i precedenti per un motivo in particolare: il “non-governo” del fenomeno. Il cosiddetto modello implicito si caratterizza, in breve, per il fatto di essere «un modello che si è formato in maniera opaca e in intenzionale» (Ambrosini 2001, p. 28). L’arrivo e l’insediamento degli immigrati è di tipo spontaneistico; mancano una (efficace) programmazione degli ingressi ed una regolazione politica del fenomeno. Tale approccio si caratterizza per politiche “minimali”, definite “tampone” per il loro costante ricorso a sanatorie in luogo di programmazioni più lungimiranti. Altra peculiarità è data dalla rilevanza che l’economia sommersa ha sul sistema economico nazionale, provocando un inserimento forzatamente informale e precario degli immigrati nel mondo del lavoro. Le politiche per l’integrazione sono insufficienti e vengono di regola delegate agli Enti locali o all’associazionismo. Il caso italiano, come vedremo nel prossimo paragrafo, di questo modello ne è l’emblema. 



Tutti questi modelli si sono rivelati incapaci di rispondere alle necessità delle popolazioni immigrate e, più in generale, alla sfida della società multietnica in cui vengono a mancare quei legami comunitari impliciti e inconsci che i cittadini sentivano in passato. Dahrendorf vede come unica alternativa percorribile all’assimilazione e all’insalatiera del multiculturalismo un modello che si fondi sulla «coesistenza tra una sfera pubblica comune a tutti e una separazione culturale abbastanza netta nella sfera privata»
. Come esempio di tale approccio, che Dahrendof definisce dottrina “separati ma uguali”, si può guardare alle esperienze di grandi metropoli occidentali come New York o Londra, dove lo spazio pubblico, benché multiculturale, viene gestito in base a valori concordati e mediante un linguaggio comune, mentre la vita privata di ciascuno viene per così dire “ghettizzata”, anche attraverso una ripartizione delle aree residenziali: si pensi, per esempio, ai quartieri indiani o cinesi di Londra. Tale “separazione” è sostenibile solo nel momento in cui vi sia quantomeno una buona diffusione della lingua comune, quindi sembrerebbe essere più facilmente realizzabile nelle metropoli in cui si parla inglese: altre città come Berlino o Parigi, da questo punto di vista, incontreranno sicuramente maggiori difficoltà. Questo approccio è chiaramente una scelta di ripiego di fronte ai fallimenti delle altre strategie ma, con il contributo di tutti, può portare ad una continua espansione dello spazio pubblico di cui tutti possano fruire e che costituisca una garanzia di unità e libertà per i suoi cittadini.

1.5. Il “governo all’italiana” del fenomeno

L’immigrazione in Italia si è sviluppata per anni nella più completa assenza di una apposita normativa. Fino al 1986, anno in cui venne emanata la legge 943 del 30 dicembre, la figura dell’immigrato non era in alcun modo contemplata dal nostro ordinamento (Ambrosini 2001)
. Eppure nella società italiana già da anni avevano cominciato ad insediarsi lavoratori stranieri, i quali, non incontrando particolari barriere all’entrata, arrivarono spontaneamente e si collocarono facilmente negli interstizi precari ed illegali del mercato del lavoro (principalmente meridionale). Prima di allora, l’unica categoria di immigrati presente in Italia era quella dei collaboratori e delle collaboratrici domestiche, per i quali era prevista la possibilità di essere assunti regolarmente. 

Il saldo migratorio italiano, storicamente negativo, ha cominciato a registrare segno positivo a partire dalla seconda metà degli anni Settanta in conseguenza della scelta degli altri paesi europei occidentali di chiudere le frontiere. Lo Stato italiano, unico tra i paesi industrializzati ad aver avuto un significativo passato di emigrazione, si è ritrovato, quindi, ad essere nell’arco di pochissimi anni un paese d’immigrazione. La rapidità in cui è avvenuto il passaggio e la velocità con cui il nuovo fenomeno si è espanso hanno trovato una società culturalmente, prima che politicamente, incapace di relazionarsi ad esso. Queste, più altre “carenze organizzative” tipiche dell’amministrazione pubblica italiana
 e la costante oscillazione emotiva tra accoglienza umanitaria e reazioni difensive, costituiscono i presupposti per un “governo all’italiana” dell’immigrazione che si protrarrà fino ai giorno nostri. Un “non-governo”, per vari aspetti, perché fino al 1998 sarà privo di alcuno strumento di programmazione, e perché sarà essenzialmente basato su provvedimenti di tipo emergenziale o ex-post (a partire dal 1986 in Italia ci sarà una sanatoria ogni tre anni) (Bolaffi 2001). 

La politica italiana di integrazione risentirà fino ai giorni nostri di questo approccio confuso e poco regolato. Ambrosini (2001) descrive quello italiano come un modello d’integrazione implicito, che si caratterizza, rispetto agli altri modelli, per uno scarso intervento dello Stato e delle istituzioni centrali, un consistente decentramento delle competenze agli enti locali e una diffusissima delega dell’implementazione all’associazionismo e al volontariato. Sarà proprio il livello locale - regionale, provinciale o comunale – a rappresentare per una serie di ragioni lo spazio pubblico in cui si verranno ad elaborare ed implementare le policies per immigrati. Il panorama nazionale delle politiche di integrazione si presenta, dunque, estremamente frammentato. L’iniziativa, in mancanza di un chiaro quadro nazionale, è lasciata di fatto alla sensibilità dei singoli assessori e politici locali, i quali elaborano politiche secondo logiche volontaristiche, spesso motivate dall’emergenza e dalla pressione della società civile.

Con la l. 943/1986 per la prima volta vennero riconosciuti per legge tutta una serie di princìpi e diritti in favore degli extracomunitari come: la parità di trattamento e la piena uguaglianza dei lavoratori stranieri rispetto ai lavoratori italiani, il diritto all’uso dei servizi sociali e sanitari, il diritto alla scuola, alla casa, al mantenimento dell’identità culturale, il diritto al ricongiungimento del coniuge e dei figli. Tale legge ha portato anche all’istituzione, a livello locale, delle Consulte per l’Immigrazione, ideate come luogo di incontro tra le varie realtà che si occupavano d’integrazione. Venne anche introdotta la prima sanatoria, cui presero parte 119.000 lavoratori subordinati. Questo primo tentativo di introdurre un quadro legislativo coerente non ha trovato però puntuale attuazione: le Consulte si sono rivelate degli strumenti poco efficienti; i princìpi di parità di trattamento dei lavoratori stranieri rispetto a quelli italiani rimasero solo indicazioni programmatiche; e le procedure relative alla programmazione dell’occupazione e all’accesso al lavoro erano eccessivamente complicate. 

Al pari degli altri paesi euro-mediterranei, l’Italia sarà per diversi anni considerata un Paese di transito o una second best (una meta di ripiego) per la maggior parte dei flussi, indirizzati prevalentemente verso le più ambite mete dell’Europa centro-settentrionale. Nel corso degli anni Novanta gli immigrati, a dispetto di molte previsioni, cominciano però a stabilirsi definitivamente e a distribuirsi piuttosto omogeneamente su tutto il territorio nazionale, dimostrando in questo modo una spiccata capacità di adattamento alle esigenze del territorio. L’immigrazione assume crescente visibilità e comincia a porsi come problema nel dibattito pubblico: ci si interroga sulle reali dimensioni di un fenomeno che non si è palesemente in grado di governare (Ambrosini 2001). Si verificano i primi sbarchi di albanesi. L’immigrazione diviene un fenomeno mediatico e i partiti politici si schierano giocandosi il consenso: l’immigrazione è concepita quasi esclusivamente in termini di sicurezza e ordine pubblico. Si diffonde lo stereotipo di un immigrato povero e bisognoso, se non pericoloso, e in alcun modo utile per l’Italia; una raffigurazione che resisterà a tutte le statistiche e all’evidenza dei fatti, che parlano invece di una domanda di lavoro straniero in continua crescita. Si verificano i primi episodi di intolleranza nei confronti di immigrati, che sfociano anche in tragici omicidi (Dal Lago 2004). Il 1990 è anche l’anno in cui l’Italia aderisce all’Accordo di Schengen (l’accordo di adesione viene ratificato dal Parlamento nel 1993), una scelta che impone al Paese l’adozione quanto prima possibile di una normativa adeguata agli standard di controlli richiesti. 

In questo contesto di urgenza e disorientamento lo Stato italiano cerca di mettere ordine: viene emanata la legge 39/1990, cosiddetta legge Martelli
. Si tratta di una legge che costituisce uno spartiacque, poiché riconosce l’avvenuto passaggio tra il passato di emigrazione e il presente di immigrazione (Ambrosini 2001). Tra le importanti novità introdotte dalla legge - oltre alla seconda sanatoria, che apre le porte della  regolarizzazione per oltre 230.000 immigrati - si ricordano anche l’abolizione della riserva geografica per la disciplina del diritto d’asilo e, soprattutto, una programmazione annuale degli ingressi per motivi di lavoro e, quindi, la possibilità per gli immigrati di accedere al mercato del lavoro regolare
. 

Per quanto concerne le politiche di integrazione, la legge prevede l’introduzione di misure di politica sociale per l’accoglienza degli immigrati, le quali però rimangono sulla carta, poiché il relativo d.d.l. 5353, che avrebbe dovuto portare alla loro attuazione, non vede la luce. L’unico risultato raggiunto dalla legge Martelli su questo fronte è stato la costituzione dei 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. A fronte della mancanza di politiche dirette a promuovere lo sviluppo di una “seconda accoglienza” e di un insediamento abitativo nel libero mercato immobiliare 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, si ritrovarono invece ad accogliere un’utenza già da lungo tempo lavoratrice e residente nel paese.

Nel 1992 viene approvata legge n. 92 di riforma della cittadinanza: si tratta, come risaputo, di una legge che rende estremamente più difficile la naturalizzazione per i cittadini stranieri non comunitari, i quali devono ora aspettare dieci anni (invece di cinque) per il suo conseguimento. Favoriti dalla legge sono al contrario i discendenti degli emigranti italiani. Si tratta di una legge che meglio delle altre esemplifica la cultura di un Paese, ancora fortemente legato al suo passato di emigrazioni, ed incapace di auto-comprendersi come un paese di immigrazione; una legge che ha innegabilmente delle negative ricadute sul processo di integrazione dei migranti
.

Tutta la seconda metà degli anni Novanta è segnata da una continua escalation dell’ansia e delle preoccupazioni sull’immigrazione e da un costante rafforzamento di quella che Dal Lago (2004) definisce la “macchina della paura”, che viene alimentata dei media, da alcuni partiti politici e dai cosiddetti “imprenditori morali”. Tra il 1997 e il 1998 la questione albanese e l’entrata in vigore del Trattato di Schengen si aggiungono al crescente risentimento della popolazione nei confronti degli immigrati e fanno da preludio alla nuova normativa sull’immigrazione elaborata dal governo del centro-sinistra.  

Con la legge Turco-Napolitano
, e con il successivo Testo Unico, emanato con decreto legislativo 25 luglio 1998 n. 286, viene finalmente regolamentata in modo organico l’immigrazione nella sua complessità: in primo luogo vengono rafforzati i meccanismi di controllo e diversificati gli strumenti di prevenzione all’immigrazione illegale; poi si dà vita ad un sistema di programmazione dei flussi d’ingresso per lavoro. 

Sul versante delle politiche d’integrazione vengono introdotte delle novità radicali. Per prima, la carta di soggiorno, che viene rilasciata agli stranieri regolarmente residenti da più di cinque anni e che ha lo scopo di favorire il loro passaggio dalla condizione di immigrato a quella di cittadino. La carta conferisce allo straniero uno status ibrido, in letteratura definito denizen, che, da un lato, consente all’immigrato di allentare il pressante controllo della Questura, ma che, dall’altro, non gli apre ancora le porte verso diritti di cittadinanza: nel caso italiano emblematica è la questione del diritto di voto locale
. 

In secondo luogo, viene istituita, presso il Dipartimento per gli Affari Sociali del Consiglio dei Ministri, la Commissione per le politiche d’integrazione degli immigrati, la quale ha il compito di monitorare lo stato dell’integrazione dei migranti in Italia e di pubblicare un rapporto annuale sullo stato di attuazione delle politiche in questo settore. 

Viene istituito il Fondo nazionale per le politiche migratorie, che è destinato al finanziamento di iniziative riguardanti: le misure straordinarie di accoglienza per eventi eccezionali; l’educazione interculturale; i centri di accoglienza e in generale l’accesso all’abitazione; le misure di integrazione sociale; la Commissione per le politiche di integrazione. 

La normativa prevede poi la costituzione, a livello provinciale, dei Consigli Territoriali per l’Immigrazione, «con compiti di analisi delle esigenze e di promozione degli interventi da attuare a livello locale» (art. 3 del T.U.) in cui devono essere rappresentati le competenti amministrazioni locali dello Stato, la Regione, gli enti locali, gli enti e le associazioni localmente attivi nel soccorso e nell'assistenza agli immigrati, le organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro
.

Il T.U. contiene, inoltre, delle disposizioni concernenti gli interventi di accoglienza abitativa e dell’accesso alla casa. L’iniziativa, in questo settore, è lasciata alle regioni le quali, «in collaborazione con le province e con i comuni e con le associazioni e le organizzazioni di volontariato predispongono centri di accoglienza destinati ad ospitare stranieri regolarmente soggiornanti per motivi diversi dal turismo, che siano temporaneamente impossibilitati a provvedere autonomamente alle proprie esigenze alloggiative e di sussistenza» (art. 40)
. E’ previsto dallo stesso articolo che i cittadini stranieri possano accedere «in condizioni di parità con i cittadini italiani agli alloggi di edilizia residenziale pubblica e ai servizi di intermediazione delle agenzie sociali eventualmente predisposte da ogni regione o dagli enti locali per agevolare l’accesso alle locazioni abitative e al credito agevolato in materia di edilizia, recupero, acquisto e locazione della prima casa di abitazione» (art. 40). Il T.U. delega ancora agli Enti locali il compito di favorire l’organizzazione di attività volte alla promozione dell’interculturalità, dello studio delle lingue, delle religioni e delle culture d’origine, la diffusione di informazioni utili all’inserimento sociale dell’immigrato e alla fruizione dei vari servizi presenti sul territorio (art. 42). 

E’ prevista ancora l’istituzione presso il CNEL (Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro) di un organismo nazionale di coordinamento per le iniziative volte alla rimozione degli ostacoli che impediscono l'effettivo esercizio dei diritti e dei doveri dello straniero e per svolgere compiti di studio e promozione di attività volte a favorire la partecipazione degli stranieri alla vita pubblica e la circolazione delle informazioni sulla applicazione del presente testo unico (art. 42). 

Al fine di coordinare meglio le attività dei CTI e degli enti e delle associazioni nazionali maggiormente attivi nell'assistenza e nell'integrazione degli immigrati è istituita presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, la Consulta per i problemi degli stranieri immigrati e delle loro famiglie, presieduta dal Presidente del Consiglio dei Ministri o da un Ministro da lui delegato (art. 42).

Il 2000 può essere definito come l’anno della svolta nell’approccio italiano alla questione dell’integrazione: sia a livello di opinione pubblica sia a livello di èlite si registrano nuovi orientamenti ed importanti cambiamenti. Da un lato, per la prima volta i datori di lavoro esprimono con forza la richiesta di un ampliamento dei flussi di ingresso per far fronte alle carenze strutturali di manodopera. Dall’altro, l’opinione pubblica dimostra di essere contraria ad ulteriori afflussi di immigrati; e molti opinion leaders
, rappresentanti religiosi e studiosi contribuiscono alla diffusione di fobie e inimicizie nei confronti degli immigrati. Esplode la paura dell’invasione islamica e dello sconvolgimento delle tradizioni nazionali. Nell’immaginario collettivo il “fanatico musulmano aspirante terrorista” prende il posto del “malvivente albanese”. All’interno della destra italiana si assiste ad una affermazione delle posizioni di intolleranza religiosa e di aggressività xenofoba, prima relegate ai margini della coalizione e dei vari partiti (Zincone, 2001)
. 

Un’interessante approccio di studio all’immigration policy process italiano, condotto da Zincone e Di Gregorio (2002), ha portato all’individuazione di quattro posizioni riguardo all’immigrazione, supportate da differenti coalizioni di stakeholders. Tale analisi permette una comparazione tra i diversi approcci seguiti dal governo di centro-sinistra (nel 1998) e quello di centro-destra (nel 2002). 

La prima di questa categoria è quella solidarista, che è composta dal mondo dell’associazionismo e del volontariato, in prevalenza cattolico, e a livello parlamentare da Rifondazione Comunista, i Verdi, parte dei DS e della componente cattolica presente in ambedue gli schieramenti. Questa componente auspica un aumento, sia quantitativo che qualitativo, dei diritti degli immigrati, ma, battendosi per una maggiore protezione di tali soggetti, rischia di generare reazioni di rigetto da parte dei cittadini. 

La seconda è quella funzionalista, che sostiene una maggiore regolazione dei flussi esclusivamente in funzione della domanda domestica di lavoro e aspira ad un tendenzialmente scarso radicamento dei migranti, rafforzando in questo modo la loro percezione di esclusione sociale. Tale linea è favorevole al mondo degli affari, ed è supportata prevalentemente all’interno del centro-destra, ma anche da alcuni liberisti tra le fila del centro-sinistra. In questi anni si è notato il formarsi di una sorta di coalizione spontanea tra le lobbies funzionaliste dei datori di lavoro e  le componenti solidariste, il cui influsso è stato non indifferente su entrambi i governi. Allo stesso tempo la posizione funzionalista va nondimeno considerata strettamente legata con quella legalitaria e repressiva.

La posizione legalitarian è quella che, enfatizzando le situazioni di illegalità e devianza, adotta un atteggiamento di forte contrasto e chiusura, criminalizzando gli irregolari, ma assicurandosi, in tal modo, un discreto consenso sociale. E’ una posizione sostenuta, inizialmente solo dalla destra, ma ora trasversale a tutto lo spettro delle forze politiche, in ragione, appunto, della sua redditività in termini di consenso.

La posizione identitarian è quella rappresentante coloro che richiedono che le quote di ingresso debbano privilegiare gli immigrati maggiormente simili, e quindi assimilabili, alla popolazione italiana. La base concettuale di questo approccio è quella di una cittadinanza intesa come espressione di una determinata razza, etnia o religione, e contrasta con i princìpi democratici, soprattutto se accompagnata da atteggiamenti di superiorità razziale. Questa è l’unica posizione esistente in un solo schieramento, quello di centro-destra, soprattutto all’interno della Lega Nord e di Alleanza Nazionale. E’ una posizione, rafforzata dai media e da alcuni autorevoli opinion leaders nostrani in seguito agli attentati terroristici dell’11 settembre e alla guerra statunitense contro i “nemici della libertà”.

Il risultato più interessante conseguito da questa analisi è quello di aver ricavato che, al di là della retorica politica, le policies dei due schieramenti cambiano meno di quello che gli stessi politici si aspettano. Questo avviene proprio in ragione del fatto che al processo decisionale partecipano diversi attori portatori di contrastanti interessi, che il governo non può, di fatto, ignorare (Zincone, Di Gregorio 2002). La stessa l. 40/1998, nonostante la consistente pressione della componente solidarista, non ha mancato di tenere in considerazione anche i bisogni funzionalisti (vedi il sistema di quote) e le posizioni legalitarie (vedi l’introduzione dei CPT). Addirittura, il governo di centro-sinistra, concedendo il diritto di voto agli italiani residenti all’estero (l. 459/2001) e, allo stesso tempo, non considerando la necessità di rivedere la legge del 1992 sulla cittadinanza e non introducendo il diritto di voto amministrativo per gli immigrati, ha dimostrato di non essere del tutto impermeabile nemmeno alle istanze identitarie. Lo spostamento dell’approach del centro-sinistra su posizioni più funzionaliste e legalitarie ha trovato forti opposizioni all’interno della stessa coalizione da parte delle componenti solidariste
. Il centro-destra, dal canto suo, ha proclamato princìpi e misure di carattere repressivo ed identitario (se non razzista) che poi, per opposizioni della componente solidarista (e in parte funzionalista) e per vincoli costituzionali e internazionali, non è riuscito a mettere in pratica fino in fondo. In sostanza, sembrerebbe che mentre a livello di politics l’immigrazione sia una issue molto ideologizzata e polarizzata, lo sia molto meno a livello di policies, in quanto gli organi decisori si ritrovano necessariamente a dover agire da policy brokers tra i vari interessi in gioco (Zincone, Di Gregorio 2002). 

L’avvicendamento di governo del 2001 ha comunque coinciso non solo con un rilevante irrigidimento della retorica politica nei confronti dell’immigrazione ma anche con un significativo rincrudimento delle policies
. La legge di riforma del T.U. 286/1998, meglio conosciuta come “Bossi-Fini”
, ha lasciato pressoché inalterate le disposizioni relative alle politiche sociali per l’integrazione degli immigrati, ma è inconfutabile che alcune modifiche e novità introdotte, nonché la teorica astratta stessa della norma, abbiano avuto considerevoli ricadute sui concreti percorsi di integrazione, precarizzando ulteriormente lo status sociale degli immigrati. In primo luogo va menzionata la generale riduzione della durata dei permessi di soggiorno: da quattro a due anni per lavoro subordinato a tempo indeterminato; da due anni ad un anno per lavoro subordinato a tempo determinato; da dodici a sei mesi per il permesso per attesa occupazione. E’ stato, invece, innalzato il periodo minimo di residenza regolare (da cinque a sei anni) per l’acquisizione della carta di soggiorno, asserendo - così nella Relazione Illustrativa alla Legge - che sei anni sarebbero un lasso di tempo «più congruo per poter giudicare il complessivo inserimento dello straniero». Questa disposizione contrasta con la direttiva europea 2003/109 relativa allo status degli immigrati residenti di lungo periodo, che prevede che il titolo di soggiorno indeterminato venga concesso dopo cinque anni di residenza, ed appare chiaramente motivata dall’intenzione di rendere più difficile l’ottenimento della carta, e quindi l’integrazione. La crescente stabilizzazione del fenomeno viene, in altre parole, accompagnata da una crescente precarietà, anziché da un aumentata inclusione nel sistema di diritti e doveri previsti dall’ordinamento. Questa normativa, di pari passo con il più ampio processo di precarizzazione del lavoro, ha portato ad un’estrema precarietà della condizione degli immigrati
.

1.6. Il livello europeo: l’armonizzazione al minimo comune denominatore



A livello europeo il settore delle immigrant policies, è quello che, storicamente, ha raggiunto i più modesti livelli di armonizzazione. Al contrario si è ravvisata una convergenza delle strategie nazionali piuttosto netta per quanto concerne il controllo dei flussi e delle frontiere esterne - nonostante sia impossibile parlare di un vero e proprio coordinamento delle normative, se non forse negli ultimi anni e limitatamente a precisi ambiti
. 



A partire dalle crisi petrolifere degli anni Settanta, le politiche nazionali dei Paesi membri si caratterizzano senza significativi distinguo per un costante rincrudimento delle normative d’ingresso
. Si afferma una migration politics a doppio binario: chiusura delle frontiere, da un lato, e integrazione degli immigrati già legalmente residenti, dall’altro. Un’ortodossia restrittiva basata sull’assunto che le economie europee non avrebbero più avuto bisogno di forza lavoro straniera, e che finisce col prevalere sulle cosiddette varianti di sinistra (per una politica attiva degli ingressi) e di destra (per nuovi programmi di lavoratori ospiti), le quali sono progressivamente scomparse dal dibattito pubblico. Tale impostazione restrittiva, che porta molti, ingiustamente, a parlare di “politica dell’immigrazione zero”, viene rinforzata anche dalla presa di coscienza che i flussi migratori sono diventati ormai ingovernabili (Sciortino 2000)
.



I tentativi di instaurare un sistema di coordinamento delle politiche cominciano a cavallo degli anni Ottanta e Novanta, e culminano con la sottoscrizione dell’Accordo di Schengen. Passando per Amsterdam (dove prende avvio il processo di comunitarizzazione delle politiche migratorie) e Vienna (dove viene proposto un piano d’azione dettagliato per la costruzione del cosiddetto “Spazio di libertà, sicurezza e giustizia”) il processo di armonizzazione delle politiche nazionali è un processo quasi unicamente imperniato sulla questione della sicurezza, e quindi sul controllo delle frontiere esterne: un paradigma tecnocratico e funzionalista che non oltrepassa la porta della politica fino al 1999, anno in cui si svolge il Consiglio straordinario di Tampere, in Svezia (Pastore 2002). In quella sede l’approccio comunitario nei confronti dell’immigrazione si “politicizza” e viene dato nuovo impulso al processo di comunitarizzazione lanciato ad Amsterdam. Non si parla più solamente di controllare efficientemente i confini comuni, ma anche di partenariato con i Paesi di provenienza, di un sistema comune di tutela dei richiedenti asilo, della gestione efficiente e coordinata dei flussi, ed, infine, della necessità di garantire un equo trattamento ai cittadini di Paesi Terzi legalmente residenti all’interno dell’Unione. 



Il manifesto di Tampere è però destinato a cadere, in larga parte, nel vuoto. Alcuni studiosi sostengono che sia stata posta eccessiva enfasi sulle dichiarazioni e le comunicazioni concernenti la comunitarizzazione delle politiche migratorie, e che questo abbia provocato una mistificazione della realtà. Il metodo decisionale, infatti, non è cambiato: è rimasto identico a prima. Le singole issues continuano ad essere trattate e negoziate separatamente, manca la volontà di affrontare globalmente il problema. Insomma, gli Stati mantengono gelosamente – ma non solo per questioni di sovranità – il controllo sulla politica d’immigrazione. Piuttosto che di coordinamento si può parlare di un’armonizzazione al minimo comune denominatore, di un’intesa minimale e settoriale (Pastore 2002)
. 



Con l’inizio del nuovo millennio, si cominciano ad ottenere i primi risultati concreti. Nel frattempo però lo scenario internazionale è profondamente cambiato e, di fatto, nel discorso politico la issue “immigrazione” finisce per venire costantemente associata alle diffuse preoccupazioni sulla sicurezza e l’ordine pubblico. L’effetto è un rafforzamento dell’approccio restrittivo a scapito di un  approccio comprehensive, che contempli un approfondimento della cooperazione tra gli Stati anche su questioni come l’integrazione e la regolazione dei flussi
.




Per quanto riguarda il sistema d’asilo, l’Unione è riuscita ad approvare, almeno formalmente, i quattro obiettivi che si era preposta: un sistema di protezione temporanea da utilizzare in caso di afflussi di massa verso un Paese membro, un’intesa sugli standard comuni per l’accoglienza dei richiedenti asilo; un accordo sulle qualifiche per il riconoscimento dello status di rifugiato; un accordo per procedure comuni in materia di asilo (D’Angelo 2004). Nel 2000 è stato istituito il Fondo Europeo Rifugiati (2000/596/EC); ed è stata approvata la direttiva sulla protezione temporanea COM(2000)303: sono entrambe misure dalla valenza poco più che simbolica, dato il modesto ammontare delle somme stanziate da parte della Comunità europea. Nel corso del 2003 sono stati attivati due importanti strumenti per evitare gli abusi e le inefficienze dei sistemi nazionali d’asilo: Eurodac, per la rilevazione delle impronte digitali dei richiedenti; e Dublinet, il sistema di trasmissione dei dati relativi ai richiedenti (Nascimbene, Favilli 2004). Sono state anche emanate le norme relative agli standard minimi d’accoglienza e ai criteri per la determinazione dello Stato competente ad esaminare la domanda d’asilo.



Sul fronte della lotta all’immigrazione clandestina l’Unione Europea, in forza del generale consenso tra gli Stati su quest’argomento, ha raggiunto alcuni risultati importanti, estendendo significativamente l’acquis di Schengen. In materia di politica dei visti sono state adottate misure volte ad aumentare i controlli sugli ingressi e lo scambio di informazioni. Nel 2002 è stata concordata la creazione di un sistema di informazione sui visti (VIS) 
 (Nascimbene, Favilli 2004). A proposito del problema del controllo delle frontiere, va ricordato l’importante risultato del 2004: l’istituzione dell’Agenzia di Controllo delle Frontiere Esterne, che dovrebbe essere attiva a partire dal primo gennaio 2005
. 



In risposta alle sollecitazioni avanzate al vertice di Salonicco, la Comunità Europea ha emesso una specifica direttiva (2003/86/CE) relativa ai ricongiungimenti familiari, cui gli stati dovrebbero conformarsi entro l’ottobre del 2005. Tale direttiva, risultato un lungo negoziato, non menziona in alcun punto l’esistenza e il riconoscimento del diritto al ricongiungimento familiare e lascia ampia discrezionalità agli Stati nella sua applicazione
. E’ «una direttiva di ben scarsa portata armonizzatrice e suscita perplessità quanto al rispetto di diritti fondamentali tutelati dalle norme comunitarie e dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo» (Nascimbene, Favilli 2004, pp. 83-84) 
.



Sul fronte della cooperazione internazionale, sia Commissione che Consiglio si sono espressi negli ultimi anni in favore di un’integrazione della issue immigrazione all’interno delle relazioni con i Paesi terzi. Nel 2003 il Consiglio ha approvato la proposta di regolamento COM(2003)355 che istituisce un progetto di aiuto finanziario e di assistenza tecnica ai Paesi terzi nel settore immigrazione e asilo
. 


All’interno della nuova Costituzione Europea (firmata il 28 ottobre 2004 a Roma) la politica di immigrazione viene compresa nel Titolo III relativo alle politiche interne della Parte III, pur presentando allo stesso tempo più di un collegamento con la politica estera (Titolo V).  La Costituzione - eliminando i “pilastri” introdotti a Maastricht ed estinguendo il Trattato della Comunità Europea - attua una sorta di “unionizzazione” completa della politica di immigrazione, anche se distingue, quando necessario, le competenze e la procedura di adozione degli atti
. L’Unione si impegna a regolare con leggi e leggi-quadro tre particolari aspetti dell’immigrazione: la gestione comune delle frontiere esterne (art. 265), la politica di asilo (art. 266) e la politica di immigrazione in senso stretto (art. 267). Quest’ultimo punto prevede che l’Unione sviluppi «una politica comune dell'immigrazione intesa ad assicurare, in ogni fase, la gestione efficace dei flussi migratori, l'equo trattamento dei cittadini dei Paesi terzi che soggiornano legalmente negli Stati membri e la prevenzione e il contrasto rafforzato dell'immigrazione clandestina e della tratta degli esseri umani»
. Non è previsto alcuna cessione da parte degli Stati membri per quanto riguarda la determinazione del volume di ingresso nel loro territorio dei cittadini di paesi terzi, provenienti da Paesi terzi, allo scopo di cercarvi un lavoro subordinato o autonomo.

1.6.1. Le integration policies dell’Unione Europea



Passando ora al processo di armonizzazione delle integration policies, si nota come i successi, in questo settore, siano stati molto più esigui. Al di là delle direttive anti-discriminazione emanate in adempimento dell’art. 13 del Trattato istitutivo delle Comunità Europee, poche altre sono le norme approvate, e palesi sono le difficoltà nell’ottenerne un’applicazione uniforme nei vari Paesi.



A Tampere viene affermata con decisione l’intenzione di garantire in ogni Paese membro un equo trattamento dei cittadini di Paesi terzi. Nelle Conclusioni della Presidenza si parla del bisogno di «una più forte politica di integrazione» che dovrebbe permettere agli immigrati stranieri di accedere a «diritti ed obblighi assimilabili a quelli dei cittadini europei». Il Consiglio Europeo si impegna a perseguire l’obiettivo di garantire che ai cittadini di Paesi terzi residenti di lungo periodo venga offerta l’opportunità di diventare cittadini dello Stato ospite. Prima che la questione dell’integrazione dei migranti venga riportata degnamente sul tavolo dei negoziati passeranno quattro anni, durante i quali, come abbiamo visto, l’agenda politica europea sarà unicamente concentrata sulle politiche di controllo. 



Nel giugno del 2003, la Commissione pubblica due importanti comunicazioni in materia di immigrazione, una delle quali, la COM(2003)336
, «riporta finalmente alla luce la più trascurata delle “milestones” individuate a Tampere» (Pricolo 2003, p. 4). Si tratta di una comunicazione di particolare interesse perché mette in relazione la issue dell’integrazione con la “Strategia di Lisbona”
 e, più in generale, con l’attuale crisi del mercato del lavoro europeo, indebolito dall’invecchiamento della popolazione e dalla carenza di manodopera. L’accesso degli immigrati lavoratori al mercato del lavoro viene considerato, dunque, doppiamente importante, da un lato, perché favorisce l’inserimento dei migranti nella società; dall’altro, perché tale afflusso di manodopera rafforza il mercato del lavoro europeo. La Commissione ribadisce l'esigenza di adottare «un approccio multisettoriale che tenga conto non solo degli aspetti economici e sociali dell'integrazione ma anche delle questioni legate alla diversità culturale e religiosa, alla cittadinanza, alla partecipazione e ai diritti politici»
. Oltre all’inserimento nel mercato del lavoro, gli elementi fondamentali di tale approccio sono: politiche per l’istruzione e la formazione linguistica; politiche abitative e di gestione delle “questioni urbane”; politiche di adeguamento dei servizi sanitari e sociali; inserimento nell’ambiente sociale e culturale; rispetto delle diversità; e partecipazione alla vita pubblica. Un accento particolare viene posto sulle questioni dell’accesso alla nazionalità e della cittadinanza civile, sul presupposto che i cittadini di Paesi terzi debbano godere di diritti analoghi a quelli dei cittadini europei
. La Commissione individua poi specifiche categorie di migranti che necessitano di misure di integrazione speciali: rifugiati, donne, clandestini e giovani di seconda e terza generazione. 



La comunicazione riconosce la necessità di «una maggiore coerenza politica complessiva e la presenza di sinergie a tutti i livelli e in tutte le discipline tra le politiche in materia di immigrazione, integrazione e occupazione. E' questa la via per giungere ad una migliore governabilità di tali questioni e per realizzare un più attento monitoraggio e conseguire una maggiore cooperazione tra tutti gli attori competenti a livello di autorità locali, regionali, nazionali, anche dei paesi di origine, oltre che a livello comunitario»
. Viene altresì riconosciuto il ruolo centrale svolto nel campo dell’integrazione degli immigrati dalle ONG e dagli altri attori della società civile. La Commissione si impegna, quindi, ad «intensificare i propri sforzi allo scopo di fornire un quadro più coerente in materia di integrazione» e a promuovere il processo di armonizzazione delle politiche nazionali
. Per lo sviluppo di tale processo vengono individuate alcune priorità ed orientamenti da perseguire: il consolidamento del quadro giuridico comunitario sullo status dei cittadini di Paesi terzi; il rafforzamento del coordinamento delle politiche in materia di integrazione; la redazione di un rapporto annuale per il monitoraggio dell'evoluzione della politica comune in materia di immigrazione; l’inserimento della issue dell’integrazione nella SEO (Strategia Europea per l’Occupazione), nei piani di azione nazionale contro la povertà e l’esclusione sociale, e nelle politiche di coesione sociale ed economica; la lotta contro la discriminazione; il dialogo con i Paesi terzi; il miglioramento dell’informazione sull’immigrazione; incrementare il sostegno finanziario UE a sostegno dell’integrazione, anche attraverso appositi programmi
. 


Al Consiglio europeo di Salonicco del giugno 2003 la questione dell’integrazione torna ad essere rilegata in secondo piano rispetto alla ben più importante posta del burden sharing. Vengono approvate solo in parte le priorità d’azione proposte dalla Commissione nella comunicazione n. 336. «In particolare, viene meno il riferimento esplicito alla necessità di incrementare il sostegno finanziario a favore di programmi e progetti pilota di promozione dell’integrazione; e, soprattutto, non viene fatta menzione della “cittadinanza civile”, ma si parla solo di favorire la “partecipazione alla vita sociale” dei migranti legalmente residenti» (Pricolo 2003, p. 9). Viene comunque accolta la proposta di redigere una Relazione annuale sulla migrazione e l’integrazione in Europa. Durante la Presidenza Italiana la questione scompare completamente dall’agenda politica. Il primo dicembre dello stesso anno, invece, il Parlamento Europeo emette una risoluzione nella quale esprime il suo consenso alle proposte contenute nella Comunicazione 2003/336 della Commissione di rinforzare il percorso evolutivo avviato a Tampere. 


Nel novembre del 2003 viene approvata una direttiva (la 2003/109) relativa allo status dei cittadini stranieri residenti di lungo periodo, la quale prescrivere agli Stati membri la concessione dello status di residente di lungo periodo permanente ad ogni cittadino straniero dopo cinque anni di residenza. 


Il 19 luglio del 2004 è stata presentata la prima edizione del Rapporto annuale sull’immigrazione e l’integrazione, che individua nell’accesso al mercato del lavoro, nel riconoscimento dei titoli di studio e nell’apprendimento della lingua dei Paesi ospitanti le principali barriere all’integrazione degli immigrati. Lo studio affronta anche i temi della cittadinanza civile, degli interventi antidiscriminazione e della concessione dei diritti politici a livello amministrativo (constatando che metà dei Paesi membri ha concesso tale diritto)
. 

Infine, il Trattato costituzionale dell’Unione Europea include, come abbiamo visto, l’equo trattamento dei migranti tra gli obiettivi della futura politica comune di immigrazione. L’articolo 267 prevede che con legge o legge quadro l’UE potrà stabilire «misure volte a incentivare e sostenere l'azione degli Stati membri al fine di favorire l'integrazione dei cittadini di Paesi terzi regolarmente soggiornanti nel loro territorio, ad esclusione di qualsiasi armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri».



In attesa degli sviluppi derivanti dall’applicazione della Costituzione (che non entrerà in vigore, nella migliore delle ipotesi, prima del primo novembre del 2006) non è possibile valutare positivamente il bilancio del processo di armonizzazione delle politiche di integrazione: alcuni progressi, come abbiamo visto, sono stati fatti, ma rimangono altre le sedi decisive per tali politiche. Gli Stati continuano a perseguire autonomamente propri obiettivi e percorsi d’integrazione, determinati sia dal contesto politico-culturale dominante che dalle peculiarità che l’immigrazione ha assunto all’interno dei loro confini. Inoltre, l’attuazione vera e propria delle politiche di integrazione, e spesso anche la loro elaborazione, avviene al livello di governo locale, dove il confronto diretto tra immigrati, autoctoni e istituzioni è più diretto ed immediato. 


Se si considera, poi, come base di ogni percorso di integrazione il pieno riconoscimento ed il rispetto dei diritti umani, civili e politici (compresi tra l’altro anche nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione introdotta nella Costituzione Europea) non si può non sottolineare come, da questo punto di vista, la strada da percorrere sia ancora molto lunga. Si ravvisa una sempre più marcata stratificazione dei diritti, che vengono attribuiti in diverso modo ad immigrati diversi, a seconda della cittadinanza, del titolo di soggiorno e delle motivazioni dell’ingresso (D’Angelo 2004). Per restare in tema di diritti fondamentali, si potrebbe accennare anche al fatto che nessun Paese membro dell’Unione europea ha accettato di prendere parte alla Convenzione sulla protezione dei diritti dei migranti, adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite nel dicembre del 1990
.



Per garantire maggiore stabilità, coesione e uguali opportunità, l’Unione Europea dovrà necessariamente approntare un approccio più forte, per la promozione dell’eguaglianza ed una migliore gestione delle differenze (Rudiger, Spencer 2003). Si tratta di instaurare un approccio multidimensionale (comprehensive), che si estenda a tutti i livelli, e prenda spunto dalle cosiddette good practices riconosciute a livello nazionale; e che, principalmente, sappia andare oltre le restrizioni statali.


A livello di politics, la Commissione dovrebbe rafforzare il proprio ruolo, intervenendo nel discorso pubblico per promuovere il riconoscimento delle diversità e una concezione inclusiva dell’identità europea. L’organo esecutivo europeo dovrebbe anche lanciare segnali contro razzismo e xenofobia e a favore dell’uguaglianza, e favorire una conoscenza dell’immigrazione e delle culture. Dovrebbe anche promuovere la partecipazione dei migranti alla vita pubblica e favorirne l’acquisizione della cittadinanza europea. A livello di policy, invece, si rende necessaria una più stretta collaborazione tra le Direzioni della Commissione, in particolare la DG – Giustizia e Affari Interni e la DG – Occupazione e Affari Sociali. L’elaborazione di specifici indicatori relativi a tutti gli aspetti relativi all’inserimento dei migranti nella società è essenziale per potere elaborare policies adeguate; le quali dovrebbero essere concepite in maniera partecipativa, consultando, cioè, migranti e minoranze etniche.


A livello programmatico (programme level), è consigliabile offrire maggiore sostegno ai progetti locali e nazionali tesi al miglioramento dell’occupazione e dell’inclusione sociale. Importante è anche, sul fronte delle politiche giovanili, aumentare i fondi a sostegno dell’educazione alla nuova realtà multietnica, multiculturale e multireligiosa della società europea. Vanno, infine, facilitate le condizioni di accesso ai finanziamenti europei per le organizzazioni della società civile, in modo da permettere anche a quelle più piccole, come quelle di migranti, di accedervi con successo. E’ da ritenersi urgente un miglioramento della cooperazione delle istituzioni (partnership level) con le organizzazioni che si occupano di integrazione e lotta al razzismo e con le comunità di migranti e le minoranze presenti nei Paesi membri . Infine (evaluation level), la Commissione dovrebbe stabilire delle procedure per valutare l’efficacia e l’impatto delle misure d’integrazione proposte e delle pratiche per favorire l’occupazione. Ciò potrebbe essere ottenuto con il supporto di Eurostat (Rudiger, Spencer 2003).

1.7. Il Terzo livello: i governi locali

L’approccio della multilevel governance considera gli enti sub-statali quali “Terzo livello” di governo del policy-making europeo. All’interno dell’assetto istituzionale dell’UE le regioni hanno infatti ricevuto, e ricevono tuttora, importanti stimoli da parte delle istituzioni comunitarie per il rafforzamento del loro peso nei processi di policy
. Nonostante sul fronte della cooperazione interregionale (integrazione orizzontale) come su quello del riconoscimento di rappresentanza ufficiale da parte dell’UE (integrazione verticale) le regioni abbiano ottenuto importantissimi risultati, il loro ruolo nel processo decisionale europeo appare, tuttavia, ancora molto limitato
. Parlare di un’Europa delle Regioni è, dunque, al giorno d’oggi quantomeno prematuro. La destrutturazione degli Stati-nazione, ammesso che sia realistica, rimane una meta molto lontana, poiché questi rimangono «ancora il luogo centrale della formazione degli interessi e della mediazione dei conflitti» (Cagiagli 2003, p. 209). 

Eppure negli ultimi vent’anni - proprio in conseguenza dell’indebolimento dello Stato, dovuto alla globalizzazione e al processo di integrazione europea - il processo di regionalizzazione ha vissuto un eccezionale sviluppo che, seppur con diverse modalità, ha consentito agli enti locali dei vari Paesi europei di ampliare notevolmente le loro competenze interne quanto quelle esterne. 
La mondializzazione dell’economia e il crollo del sistema di produzione fordista, imperniato sulla grande industria e sulla contrattazione degli interessi a livello nazionale, hanno fatto emergere il territorio quale elemento centrale per lo sviluppo economico (Messina 2003)
. Gli attuali governi locali agiscono, non più solo in riferimento alle politiche redistributive di welfare, ma anche come promotori della crescita economica, cercando di favorire e regolare le attività imprenditoriali in concorrenza (tendenzialmente globale) con altri territori (Bobbio 2002). 

Tale rilevanza del territorio, e degli enti di governo locale, la si riscontra anche in relazione al fenomeno dell’immigrazione. Da un lato, infatti, i flussi migratori, organizzati in catene migratorie, dimostrano una sorprendente capacità di adattamento alle trasformazioni economiche e vanno a colmare il crescente fabbisogno di manodopera dei sistemi produttivi locali (basati sulla piccola e media impresa) e dei servizi alla persona. Dall’altro, gli enti locali appaiono come il livello di governo maggiormente interessato alla regolazione della issue per due motivi: primo, per soddisfare la domanda di lavoro del territorio allo scopo di garantire crescita economica ed evitare la delocalizzazione delle imprese; secondo, per governare il processo di inserimento dei new comers allo scopo di attutire l’impatto negativo sulla popolazione autoctona e di evitare situazioni di discriminazione ed emarginazione, foriere di possibili disordini sociali. 

A fronte di una domanda di lavoro straniero talmente differenziata nel tempo e nello spazio, a seconda delle esigenze economiche e delle prospettive di sviluppo che caratterizzano ogni territorio, risulta estremamente difficile governare il fenomeno migratorio dall’alto; mentre sarebbe più razionale una regolazione decentrata affidata ai governi sub-nazionali. Le regioni europee sono quindi chiamate a svolgere tre funzioni principali: a) l’integrazione sociale, che consiste nell’erogazione di servizi di welfare volti ad aumentare il benessere e la coesione sociale (politiche di accoglienza e accesso ai servizi); b) la promozione dello sviluppo economico, che, rispondendo alle esigenze del sistema produttivo locale, consiste in politiche di reclutamento e formazione dei migranti; c) la promozione della diffusa sicurezza, diretta a prevenire i fenomeni di devianza legati all’immigrazione (Caponio 2003).


La questione delle politiche di integrazione sociale si colloca all’interno di un contesto di decentramento del welfare state e di generale riorganizzazione in senso privatistico e aziendalistico delle Amministrazioni pubbliche
. Similmente ad altre realtà europee, come le Comunidades Autònomas spagnole o i Länder tedeschi, le Regioni e le Province Autonome italiane si sono viste sempre assegnare importanti funzioni in materia di politiche d’integrazione
. Già la legge 943/1986 prevedeva che a livello regionale venissero istituite le “consulte per l’immigrazione” e organizzati dei programmi di insegnamento di lingua italiana; la l. 39/1990 ha prescritto, poi, la costituzione dei centri di accoglienza. La l. 40/1998 riconosce istituzionalmente il ruolo delle Regioni e attiva il Fondo Nazionale per le Politiche Migratorie destinato a finanziare le attività delle regioni. Il modello di integrazione italiano, come abbiamo visto, si distingue inoltre per il ruolo centrale giocato dalle organizzazioni del Terzo settore e del volontariato che in molte realtà locali sopperiscono alla latitanza delle istituzioni
.

Per quanto riguarda le politiche di promozione dello sviluppo economico locale, i governi locali sono impegnati a soddisfare le richieste di forza lavoro straniera provenienti dal sistema produttivo locale. Le regioni italiane possono presentare le loro istanze nell’ambito della “Conferenza Stato-Regioni”. La Conferenza, in base all’art. 3 del T.U. 286/1998, partecipa alla stesura del “Documento programmatico triennale relativo alla politica di immigrazione e degli stranieri nel territorio dello Stato” sulla base del quale vengono stabilite le quote annuali di ingresso. La l. 189/2002 (art. 3) stabilisce che la “Conferenza Unificata Stato-Regioni e Stato-autonomie locali” partecipi anche alla determinazione delle quote di ingresso annuali. La nuova legge prevede, inoltre, che enti locali, Regioni e Province Autonome, organizzazioni degli imprenditori e dei lavoratori, nonché organismi internazionali e associazioni operanti nel campo dell’immigrazione, possano proporre e collaborare alla realizzazione di attività di istruzione e formazione professionale nei paesi di origine, sulla base di programmi approvati dal Ministero del Lavoro e delle politiche sociali e dal Ministero dell’Istruzione (art. 19)
. Nel complesso la Bossi-Fini non accresce il ruolo degli enti locali nella programmazione dei flussi, non avendo previsto nuovi meccanismi di ingresso e soggiorno, avendoli anzi irrigiditi e limitati
.


Le funzioni degli enti locali per quanto riguarda la prevenzione della devianza tra gli immigrati si articolano in diversi programmi volti a sconfiggerne le cause; destinatari di tale misure sono categorie di immigrati non lavoratori, illegali non espellibili, vittime della tratta, richiedenti asilo, i quali sono impossibilitati ad intraprendere un normale percorso di inserimento sociale
. 

In ragione della natura trans-nazionale e trans-locale dei flussi migratori, un’intelligente modalità di governance del fenomeno è sicuramente quella della cooperazione e del partenariato inter-regionali. L’integrazione delle politiche per l’immigrazione all’interno di progetti di cooperazione decentrata rappresenta un approccio nuovo e sperimentale in quanto collega il problema delle migrazioni a quello dello sviluppo socio-economico delle regioni di provenienza degli immigrati (Stocchiero 2002). Tale strategia, pur non essendo ancora molto sviluppata, è potenzialmente molto valida perché consente di mettere in contatto diretto i due territori interessati dal fenomeno, il territorio di partenza e quello di destinazione, e di favorire l’avvio di programmi di co-sviluppo. In quest’ottica gli immigrati rappresentano gli attori centrali poiché con il loro capitale sociale agiscono da ponte tra le due realtà e possono portare alla costituzione di nuovi contatti d’affari, si pensi al commercio dei generi alimentari o al turismo
. Il contributo dei lavoratori migranti può essere, inoltre, meglio valorizzato, sia dal punto di vista della regione accogliente (tramite corsi di formazione e selezione della forza lavoro), sia dal punto di vista della regione di origine (tramite programmi di micro-finanza a sostegno dell’investimento produttivo delle rimesse)
. 

Anche la cooperazione tra regioni di accoglienza ha un’importanza non secondaria, in quanto permette la condivisione di buone pratiche ed esperienze, favorendo l’elaborazione e l’implementazione di interventi e progetti innovativi Gli enti locali meno “esperti” potrebbero in questo modo imparare dalle esperienze attuate nei Paesi di vecchia immigrazione. Tale condivisione di esperienze potrebbe riavviare a livello europeo il «dibattito su piattaforme concrete e linee di policy già sperimentate, favorendo un salto di qualità in una discussione che troppo spesso tende ad arenarsi su questioni astratte e di principio» (Caponio 2003, p. 13).

A livello intra-nazionale il coordinamento tra le regioni avviene istituzionalmente attraverso la “Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province Autonome”, tramite la quale esse designano un proprio rappresentante nel Comitato per il Coordinamento e il Monitoraggio delle disposizioni del T.U. sull’immigrazione (l. 189/2002 art. 2). Non si rilevano, invece, esperienze concrete di cooperazione su scala più ristretta, ossia tra due o più regioni italiane, se non nell’ambito di progetti europei più generali. In ambito europeo la cooperazione conta invece diverse esperienze interessanti per quanto riguarda le politiche per immigrati. Si ricordino i programmi Equal, Urban, Rural-In, e INTI. Uno stadio più avanzato rispetto ai progetti di cooperazione settoriali è quello del partenariato, che si caratterizza rispetto alla cooperazione interregionale per un approccio più ampio alla questione “immigrazione” e che può coinvolgere, oltre agli operatori economici, anche la società civile, contribuendo alla costituzione di un vero spazio comune, all’interno del quale possano essere affrontate globalmente le cause del sottosviluppo e delle emigrazioni. 

CAPITOLO II

IL MODELLO MIGRATORIO TRENTINO

2.1. Le peculiarità del modello migratorio trentino

«L’immigrazione straniera in Italia sta mostrando, con il tempo e una relativa maturazione dei processi di insediamento, una sensibilità sempre maggiore alle specificità dei contesti locali» (Ambrosini, Boccagni 2002, p. 13). Regioni, province e comuni italiani sono sempre più contraddistinti da peculiari “modelli migratori”, che rispondono, da un lato, alle richieste del sistema produttivo locale e, dall’altro, alle dinamiche delle catene migratorie (vedi tab. 1). Il modello trentino si colloca all’interno di questo contesto eterogeneo, con le sue peculiarità, in particolare quella di un’immigrazione prevalentemente stagionale, con elevati livelli di regolarità e accettazione nel tessuto sociale locale. 

L’immigrazione in Trentino, se confrontata al trend nazionale, è un fenomeno decisamente recente. Mentre il Paese ha cominciato a registrare saldi migratori positivi a partire dagli anni Settanta, perché il fenomeno diventasse numericamente e socialmente rilevabile anche in Trentino sono dovuti passare dieci anni. E’ solo a partire dal 1989, infatti, che l’immigrazione in provincia emerge socialmente, portando alla luce una serie di problematiche e di forme di esclusione fino ad allora sconosciute. Prima di quella data l’inserimento straniero in Trentino potrebbe essere definito come “implicito” o “pendolare”, poiché costituito pressoché unicamente da lavoratori e commercianti ambulanti, per nulla radicati sul territorio. I motivi di questo inizio ritardato e rallentato sono essenzialmente riconducibili a due fattori. In primo luogo, la Regione Trentino Alto-Adige è una “terra di confine”, collocata marginalmente rispetto al territorio nazionale. In secondo luogo, il suo mercato del lavoro non ha “offerto” sufficienti possibilità di impieghi informali che, come è risaputo, sono stati per anni l’unica via di inserimento lavorativo per gli stranieri in Italia.

Tab. 1 - Modelli di impiego del lavoro immigrato in Italia.


Modello dell’industria diffusa
Modello delle economie metropolitane
Modello delle attività stagionali (Mezzogiorno)
Modello delle attività stagionali (Centro-Nord)

Aree Territoriali
Terza Italia, Lombardia orientale
Grandi città (specie Roma e Milano)
Aree agricole, in parte turistiche
Aree ad economia mista, con importanti settori agricoli  e turistici

Datori di Lavoro
Piccole e medie imprese industriali
Basso terziario, edilizia, servizi alle persone, famiglie
Imprese agricole, ristoranti, alberghi, edilizia
Imprese agricole con fabbisogni stagionali, settore alberghiero, imprese edili

Attività Svolte
Lavoro operaio stabile
Collaboratrici domestiche; addetti ai servizi
Campagne di raccolta; (manodopera per le stagioni turistiche)
Manodopera per campagne di raccolta e stagioni turistiche, operai edili

Immigrati coinvolti
Maschi, a bassa qualificazione
Anche una quota rilevante di donne
Prevalentemente maschi, giornalieri, stagionali
Mista, con prevalenza maschile, spesso stagionale

Incidenza del lavoro irregolare
Scarsa nell’industria; più elevata in edilizia
Significativa (lavoro domestico, assistenza, edilizia)
Particolarmente elevata nell’agricoltura mediterranea
Minoritaria, anche in agricoltura; abusivismo nel commercio ambulante

Punti di attenzione
Richiesta di manodopera qualificata; difficile riconoscimento delle qualifiche
Difficoltà di miglioramento, specie per le donne; emergere di attività indipendenti
Emersione del lavoro sommerso, accesso ai diritti sociali
Consolidamento dello status occupazionale; possibile sviluppo di attività indipendenti

Fonte: Ambrosini (2001), p. 75.

La svolta giunge negli anni 1992-93, in seguito alla sanatoria introdotta dalla legge Martelli (l. 39/1990), che dà il via alle migrazioni interne degli stranieri dal Meridione (dove erano principalmente impiegati nell’economia sommersa) verso il Nord Italia. I primi settori produttivi trentini ad avviare lavoratori stranieri sono quelli manifatturieri ed edili, nonché quelli stagionali. Il profilo dell’immigrato-tipo, che in quegli anni è quello del giovane maghrebino senza familiari al seguito, subisce un mutamento radicale dopo la metà degli anni Novanta. Aumentano i ricongiungimenti familiari e l’afflusso di persone dai Balcani e dall’Europa dell’Est; e gli immigrati cominciano a radicarsi e a stabilirsi sia sul territorio sia nel mondo del lavoro, accedendo a sempre più diversificati settori lavorativi. Dopo l’avvio ritardato, quindi, il fenomeno immigratorio cresce molto velocemente, fino ad assumere un’incidenza superiore a quella nazionale. Il saldo migratorio del Trentino, storicamente negativo a causa dell’emigrazione, è oggi positivo anche in riferimento ai flussi intra-nazionali di lavoratori italiani.

Il Trentino, in ragione della sua marginale posizione geografica e del suo basso livello di informalità del lavoro, ha storicamente costituito, all’interno dello Stato italiano, una second best, ovvero una meta secondaria dei flussi migratori. Oggi tale tendenza, seppur ridimensionata, non è del tutto superata, ma le ragioni che la determinano sono altre. Il benessere diffuso, la consistente domanda di lavoro, la rete di istituzioni facilitatrici e di politiche di inclusione sociale relativamente più efficaci rispetto alla media italiana, fungono, infatti, da richiamo per molti stranieri che già risiedono in altre aree del Paese. 

Una peculiarità fondamentale del modello migratorio trentino è senza dubbio l’elevata incidenza nel sistema economico locale di domanda di manodopera stagionale per quanto riguarda i settori turistico-alberghiero e agricolo (soprattutto per la raccolta delle mele e dell’uva). In risposta a tale sistema produttivo a forte connotazione periferica e rurale, l’insediamento degli immigrati stranieri non ha portato al classico degli “inconvenienti” dell’immigrazione, ovvero alla formazione di aree ad alta densità di immigrati, ma, al contrario, ha coinciso con una distribuzione omogenea degli immigrati sul territorio. 

A dispetto di tale conformazione del sistema produttivo, che farebbe pensare ad un modello migratorio esclusivamente o quasi di tipo stagionale, si registra una decisa tendenza alla crescita delle componenti stabili e della residenzialità immigrata. Ciò è dovuto principalmente all’aumento dei ricongiungimenti familiari, ma anche all’elevata richiesta di collaboratrici 

domestiche e di addetti ai servizi di bassa categoria, che hanno determinato la veloce femminilizzazione della popolazione immigrata (Ambrosini, Boccagni 2004).

2.2. Il profilo socio-demografico della popolazione immigrata 

La popolazione straniera residente in Trentino raggiunge oggi la quota delle 23.000 presenze, con un’ incidenza sulla totalità dei residenti del 4,7%. Un dato, questo, che risulta essere superiore al dato medio nazionale (4,5%) e in linea (se non di poco inferiore) con i dati delle altre regioni settentrionali. La provincia di Trento si trova di fronte ad un afflusso di immigrati in continuo e stabile aumento: nei dieci anni trascorsi dal 1993 al 2003 il numero degli stranieri residenti si è quadruplicato. Durante tutti gli anni Novanta si sono registrati tassi di crescita annua sempre molto sostenuti. 

Per quanto riguarda il 2003, l’aumento record (superiore al 20%) è imputabile, in primo luogo, alla sanatoria prodotta dalla Bossi-Fini nel 2002; ma anche al continuo trend positivo dei ricongiungimenti familiari, che nel 2003 in Trentino hanno costituito il 28,9% (6.138) del totale dei permessi di soggiorno rilasciati o rinnovati dalla Questura (21.254), superando nettamente la media nazionale (24,3%) e di poco anche quella del Nordest (27,3%). Per quanto riguarda gli effetti della regolarizzazione, il raffronto con altre realtà italiane porta a ridimensionare la straordinarietà di questo incremento. Si pensi al Nordest, che nel 2003 ha visto un aumento delle presenze straniere del 122,3%, o al dato nazionale che si attesta sul 44,8%. Effetti  di tali proporzioni non si sono affatto verificati in Trentino, confermando la caratteristica di un modello migratorio che presenta una bassa incidenza di immigrati irregolari.  

Tab. 2 - Popolazione straniera residente in provincia di Trento: valori assoluti e incidenza percentuale sulla popolazione totale. Rilevazione al 31.12.di ogni anno, per gli anni 1993-2003

Anno

V.A.
% su pop.
Tasso di crescita annua

1993
5.625
1,2
24,6

1994
6.715
1,5
19,4

1995
7.418
1,6
10,5

1996
8.152
1,8
9,9

1997
9.222
2,0
13,1

1998
10.394
2,2
12,7

1999
12.165
2,6
17,0

2000
14.380
3,0
18,2

2001
16.834
3,5
17,1

2002
19.101
3,9
13,5

2003
22.953
4,7
20,2

Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004), p. 42.

La composizione della popolazione straniera residente in Trentino si presenta sotto l’aspetto dell’appartenenza nazionale piuttosto eterogenea. Mentre fino a qualche anno fa le due comunità maggiormente rappresentate erano quelle di origine nordafricana e balcanica, oggi lo scenario appare più complesso e composito. Le due comunità più numerose sono ancora quella albanese e quella marocchina, che da sole compongono un terzo dell’intera popolazione immigrata in Trentino. La componente marocchina mostra però segni evidenti di rallentamento nella crescita, mentre la componente albanese presenta tassi di crescita piuttosto vivaci. Si nota un forte aumento delle presenze di cittadini esteuropei, in conseguenza dell’allargamento ad est dell’Unione Europea.

Tab. 3 - Residenti stranieri in Provincia di Trento, registrati presso le anagrafi comunali al 31.12 del 2003 e del 1999

Paesi
2003
%
1999
%

Albania
3.820
16,6
1.566
12,9

Marocco
3.291
14,3
2.177
17,4

Romania
1.981
8,6
418
3,4

Macedonia
1.872
8,2
1.059
8,7

Serbia

e Montenegro.
1.616
7,0
1.235
10,2

Tunisia
1.214
5,3
697
5,7

Pakistan
798
3,5
332
2,7

Ucraina
726
3,2
31
0,3

Bosnia-

Erzegovina
638
2,8
500
4,1

Polonia
557
2,4
300
2,5

Croazia
532
2,3
473
3,9

Germania
520
2,3
516
4,2

Altri paesi
5.392
23,6
2.921
24,0

Totale
22.953
100,0
12.165
100,0

Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004), p. 45.

La sanatoria del 2002 ha determinato considerevoli crescite nelle presenze delle nazionalità di Ucraina, Moldavia e Romania. Tali gruppi rappresentano i gruppi nazionali maggiormente femminilizzati: tra questi infatti si collocano la maggior parte delle collaboratrici familiari e domestiche. 

Il processo di femminilizzazione dell’immigrazione è infatti un processo avviato: le 11.164 donne straniere residenti corrispondono oggi al 48,6% del totale della popolazione immigrata trentina. Come abbiamo detto, ci sono dei gruppi nazionali con tassi di femminilizzazione particolarmente elevati: Ucraina, Moldavia, Polonia, Colombia, Romania, mentre ce ne sono altri in cui l’incidenza della presenza femminile rimane piuttosto bassa: è il caso di Albania, Marocco, Tunisia, Pakistan, Algeria e Macedonia.

Fig 1 - Variazioni % dei primi dieci gruppi nazionali residenti in provincia di

Trento, nel periodo 31.12.2002-31.12.2003.
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Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004), p. 55. 

I dati relativi alla distribuzione sul territorio locale confermano l’esistenza di un modello di insediamento territoriale diffuso; esistono però dei tassi di residenzialità fortemente diversificati da un Comprensorio all’altro. In valori assoluti le più consistenti presenze di immigrati si registrano nelle città di Trento e Rovereto. Se si considerano i valori relativi spicca invece la  Val di Non, in ragione dell’alta densità di aziende agricole, e si affiancano anche Alto Garda e Vallagarina.

Questa distribuzione territoriale risponde a logiche diverse: non solo a quella dell’andamento della domanda di lavoro, ma anche all’articolazione e alla concentrazione delle reti dei connazionali. I due gruppi immigrati più numerosi, Albania e Marocco, sono concentrati maggiormente sulla Valle dell’Adige, ma si distribuiscono in modo diverso nei comprensori periferici: gli albanesi si sono distribuiti piuttosto omogeneamente in tutti i comprensori, mentre i marocchini si sono concentrati nei comprensori della Valle di Non e Alta Valsugana. Gli altri gruppi immigrati sono tutti piuttosto concentrati rispetto ad alcuni comprensori. 

Tab. 4 - Stranieri residenti in Provincia di Trento, per comprensorio (31.12.2003): V.A., distribuzione % stranieri per comprensorio, incidenza % su totale residenti per comprensorio.

Comprensorio
Distribuzione stranieri per comprensorio

Totale                    %
Incidenza % su totale residenti per comprensorio

C1 (Valle di Fiemme)
449
2,0
2,4

C2 (Primiero)
233
1,0
2,4

C3 (Bassa Valsugana e Tesino)
1.118
4,9
4,3

C4 (Alta Valsugana)
1.895
8,3
4,0

C5 (Valle dell’Adige)
8.206
35,8
5,0

C6 (Val di Non)
2.368
10,3
6,3

C7 (Valle di Sole)
581
2,5
3,8

C8 (Giudicarie)
1.470
6,4
4,1

C9 (Alto Garda e Ledro)
2.205
9,6
5,1

C10 (Vallagarina)
4.216
18,4
5,1

C11 (Ladino di Fassa)
212
0,9
2,3

Provincia
22.953
100,0
4,7

Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004), p. 56. 

Considerando la distribuzione per fasce d’età emergono tratti anagrafici significativamente diversi tra la popolazione straniera (relativamente giovane) e quella autoctona (in continuo invecchiamento). Tra gli immigrati residenti la fascia d’età che va dai diciotto ai cinquant’anni è la più numerosa, segue quella dei minori, mentre per gli over 65 la rappresentanza è pressoché irrilevante. La sanatoria del 2002 ha inciso in modo consistente anche sulla connotazione anagrafica della popolazione immigrata, portando ad un visibile aumento della fascia compresa tra i 40 e i 64 anni, ovvero quella che meglio corrisponde all’età delle “badanti”. La fascia d’età che va dai 18 ai 40 anni è la più numerosa relativamente alla popolazione totale. Significativa è anche l’incidenza della classe d’età compresa tra i 0 e i 5 anni. La differenza d’età tra italiani e immigrati si sta lentamente assottigliando, a dimostrazione del fatto che anche la popolazione immigrata sta cominciando ad invecchiare.

Tab. 5 - Incidenza dei residenti stranieri sulla popolazione totale, per classi di età (31.12.2003)

Classi di età
Incidenza %

0-5
7,6

6-10
6,1

11-17
4,9

18-29
8,0

30-39
8,1

40-49
5,0

50-64
1,6

65 e oltre
0,5

Totale
4,7

Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004), p. 62. 


I nati stranieri sono in calo. Nel 2003 si sono registrati 390 parti, il 12% in meno rispetto all’anno precedente: il tasso medio di natalità è dunque calato dal 2,3% all’1,7%. Esistono notevoli differenze tra i vari gruppi nazionali. I più alti tassi di natalità sono quelli di Tunisia, Pakistan, Algeria e Senegal. Il calo delle nascite ha coinvolto precipuamente Marocco, Algeria, Cina, Bosnia-Erzegovina e Tunisia. Considerando i valori assoluti, Albania e Marocco insieme contribuiscono ancora al 40% del totale delle nascite straniere. Nonostante il generale calo, il tasso di natalità tra gli immigrati rimane all’incirca doppio rispetto a quello autoctono.

Anche il numero dei matrimoni misti risulta essere calato nel corso del 2003 rispetto all’anno precedente. Il totale dei matrimoni è stato di 228 a fronte dei 245 dell’anno precedente. Più di tre quarti di questi matrimoni è stipulato tra italiano e straniera, un sesto tra straniero e italiana e meno di un decimo tra due stranieri (Ambrosini, Boccagni 2004).

2.3. Le dimensioni problematiche nel processo di integrazione

L’inserimento degli immigrati nella società trentina, pur connotato da elementi di specificità, presenta un insieme di situazioni problematiche ricorrenti nella maggior parte delle realtà locali di immigrazione. Si tratta di una serie di difficoltà ed ostacoli che differiscono in riferimento al livello di radicamento sul territorio raggiunto dallo straniero, il quale è portatore di particolari istanze ed esigenze di fronte alla società ospitante. Dal problema della casa a quello dell’inserimento nel mondo del lavoro, dall’accesso ai servizi alla partecipazione alla vita politica, le reali condizioni di svantaggio in cui versano le comunità immigrate sono riscontrabili anche in Trentino. La ricerca empirica ci presenta l’integrazione come un processo multidimensionale perché ingloba gran parte, se non tutta, la vita di un immigrato e perché gli attori in gioco non sono solo gli immigrati, ma la società nel suo insieme. 

Intesa come processo dinamico, l’integrazione può essere considerata in relazione a due variabili: il radicamento sul territorio (X) e la precarietà (Y), che si presumono inversamente proporzionali l’uno all’altro. Al crescere di X seguono dunque una diminuzione di Y ed un avanzamento del processo di integrazione. I problemi e le esigenze dell’immigrato cambiano al variare delle combinazioni XY. Per fare un esempio, al momento dell’arrivo, quando X è minima e Y si presume massima, l’immigrato presenta esigenze e necessità di prima accoglienza come una sistemazione alloggiativa anche temporanea, delle informazioni, ecc. Con l’avanzamento del processo di integrazione, determinato dal crescere di X e dal diminuire di Y, l’immigrato avrà necessità diverse e più complesse come, per esempio, l’accesso al mercato immobiliare, il riconoscimento della propria cultura, l’accesso alla scuola per i figli, ecc.

Fig. 2 - Come variano i bisogni degli immigrati nel processo di inserimento, tra radicamento sul territorio e precarietà


[image: image3]
Fonte: Rielaborazione propria di una slide tratta dall’intervento del dirigente per le politiche sociali della PAT Luciano Malfer in occasione della presentazione del Rapporto Annuale 2004 sull’immigrazione in Trentino, Trento,  9/12/2004.

Per avere un quadro più sistematico delle condizioni dei nuovi venuti nelle diverse sfere della vita sociale è utile fare riferimento al sistema di indicatori di integrazione elaborato dalla “Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati” (vedi tab. 6). Questo sistema è strutturato in dimensioni generali di integrazione articolate al loro interno in ambiti specifici, per ciascuno dei quali sono stati definiti misure e indicatori. Le dimensioni individuate sono quattro: le caratteristiche demografiche, sociali e territoriali; le relazioni con la comunità di origine e con quella di accoglimento; l’inserimento scolastico e lavorativo, e la mobilità socio-professionale; le condizioni di vita e la partecipazione alla vita di tutti i giorni.

Tab. 6 - Dimensioni, ambiti specifici, misure e indicatori di integrazione delle collettività straniere

Dimensioni
Ambiti specifici
Misure e indicatori

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

A.2 Struttura sociale

A.3 Struttura territoriale
A.1.1 Ammontare

A.1.2 Struttura per età

A.1.3 Struttura per sesso

A.1.4 Struttura per stato civile

A.1.5 Natalità/fecondità

A.2.1 Livello di istruzione

A.3.1 Distribuzione della popolazione sul territorio

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

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

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

B.1.2 Contatti con familiari in patria

B.2.1 Iscritti ad associazioni etniche

B.2.2 Matrimoni tra stranieri

B.3.1 Ricongiungimenti familiari

B.3.2 Uso della lingua italiana

B.3.3 Matrimoni misti

B.3.4 Naturalizzazione e acquisizione della cittadinanza

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

C.2 Inserimento lavorativo
C.1.1 Scolarizzazione

C.1.2 Insuccessi nella scuole dell’obbligo

C.1.3 Ritardi ed abbandoni

C.2.1 Tasso di attività e partecipazione femminile

C.2.2 Tasso di disoccupazione

C.2.3 Settori di occupazione e qualifiche professionali

C.2.4 Lavoratori autonomi

C.2.5 Utilizzazione del capitale umano

D. Vita nella società
D.1 Alloggio

D.2 Consumi

D.3 Salute

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

D.1.2 Tipo di sistemazione abitativa

D.1.3 Quota di proprietari di abitazioni

D.1.4 Quota di senza casa

D.1.5 Affollamento

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

D.3.1 Condizioni di salute

D.3.2 Abortività

D.3.3 Mortalità

D.4.1. Intensità dei comportamenti devianti rispetto ai nazionali

Fonte: Golini, Strozza, Amato (2001), p. 97.

2.4. L’accesso alla Questura

Entro otto giorni lavorativi dal suo ingresso nel territorio dello Stato lo straniero è tenuto a presentare la richiesta di permesso di soggiorno presso la Questura della Provincia in cui si trova. Durante la sua permanenza in Italia, non esisterà altro Ufficio pubblico a cui sarà così strettamente legato come all’Ufficio Immigrazione della Divisione polizia sociale e amministrativa della Questura. È qui infatti, che le sue pratiche di soggiorno verranno esaminate, accettate o rifiutate. E’ dalla Questura che riceverà l’accoglimento o il diniego alla sua domanda di ricongiungimento familiare o di rinnovo del permesso di  soggiorno. In sostanza, è l’istituzione dalla quale dipenderà in gran parte il suo progetto migratorio. Un buon accesso alla Questura è da considerarsi quindi, indubbiamente, un passaggio fondamentale nel percorso di inserimento nella società. Spesso però gli immigrati si trovano a fare i conti con un’istituzione tutt’altro che accessibile, o comunque non preparata adeguatamente a fronteggiare le numerose istanze che vengono presentate. Disfunzioni organizzative interne (come ad esempio l’impossibilità per gli impiegati a raccogliere ed esaminare i documenti richiesti prima della consegna) ed eccessiva burocratizzazione delle pratiche (accentuata dalla l. 189/2002) hanno spesso costretto molti immigrati a tornarvi più e più volte con conseguenti e consistenti perdite di ore di lavoro. Non sono mancate nemmeno code e “accampamenti” notturni fuori dalle porte della Questura
. Nel 2001 Provincia, Comune e Questura di Trento pervengono alla sottoscrizione di un accordo amministrativo allo scopo di superare questi problemi
. 

Oggi, grazie a tale accordo, la situazione è notevolmente migliorata; le “code della vergogna” non esistono più, ma ancora molti stranieri lamentano, oltre ad un frequente trattamento ostile e sprezzante da parte dei dipendenti dell’Ufficio Immigrazione, anche una generale scarsa organizzazione. Ciò porta a pensare che alcune inefficienze e incompetenze interne, forse dovute anche ad un eccessivo turn over degli operatori dello sportello, non siano state ancora del tutto superate
. Una di queste è sicuramente quella della lingua: spesso il personale non è in grado di comunicare nemmeno in una lingua intermedia come l’inglese o il francese. Si rendono, quindi, necessari corsi di formazione ad hoc che prevedano anche l’acquisizione delle competenze linguistiche richieste. 

Non ancora risolto è il problema dei lunghissimi tempi di attesa per il rilascio dei titoli di soggiorno, spesso superiori ai tre mesi, che si aggiungono ai tre mesi di attesa per l’appuntamento. Unanime è, infine, il giudizio del mondo associazionistico nell’imputare alla Questura di Trento un’eccessivamente rigida e restrittiva interpretazione delle normative, in confronto anche alle altre Questure italiane. La Commissione speciale di studio sulla povertà e l’esclusione sociale parla di un «muro di gomma burocratico»: «(la Questura) sembra trasformarsi non raramente in fonte di ostacolo per l’accesso ai servizi di sua competenza: a titolo di esempio il rilascio della carta di soggiorno previsto dal 1998 ha visto la sua applicazione solo a partire dal 2000, negando un diritto a molti cittadini stranieri residenti sul territorio; a tutt’oggi non sono poche le difficoltà da superare per averne il riconoscimento anche se in possesso di tutte le caratteristiche richieste» (AA.VV. 2003, p. 148)

2.5. L’abitazione   

Anche in una provincia dove il 76% delle famiglie autoctone vive in case di proprietà (AA.VV. 2003), il problema dell’abitazione, si rivela il maggiore ostacolo all’inserimento di uno straniero nel territorio. Trovare un’abitazione costituisce un passaggio cruciale nel suo progetto migratorio perché gli può garantire un “normale” processo di inserimento nella società ospitante; «una perdurante mancanza di casa, al contrario, può accelerare le derive verso l’esclusione sociale, può marginalizzare» (Tosi 2001, p. 207). 

In un mercato in cui i prezzi raggiungono livelli insostenibili, con i quali anche i cittadini italiani devono fare i conti, i cittadini stranieri scontano un ulteriore, più insidioso e subdolo, svantaggio: la discriminazione. La diffidenza dei proprietari immobiliari è generalizzata, e non solo rivolta ai potenziali inquilini, ma anche agli acquirenti. Spesso tale diffidenza stimola anche atteggiamenti speculativi: il presunto rischio viene cioè compensato con prezzi maggiorati (il cosiddetto “sovrapprezzo etnico”), caparre spropositate, ecc. Si innesca così quel circolo vizioso ormai noto a tutti «in cui le cause si confondono con gli effetti, gli affitti elevati possono dare luogo al sovraffollamento abitativo, che a sua volta giustifica la percezione dell’inaffidabilità degli inquilini immigrati, e quindi il rischio a cui si espongono i proprietari; da cui discende un ulteriore innalzamento dei canoni di locazione, o magari - anche a prescindere da eventuali episodi negativi – la totale indisponibilità a dare in affitto a “extracomunitari” (specie se con determinate caratteristiche in quanto ad aspetto fisico, area di provenienza, o – talvolta – appartenenza religiosa)» (Ambrosini, Boccagni 2004, p. 81). Una ricerca dello “Studio Res” di Trento (2002) conferma tali discriminazioni a base “etnica”: i più penalizzati sembrerebbero essere africani, maghrebini e albanesi, che dichiarano di dover sopportare attese più lunghe e condizioni abitative peggiori. 

A ben guardare, la situazione non è però così semplice ed omogenea. Si assiste, infatti, ad una crescente polarizzazione delle sistemazioni abitative, ovvero, all’aggravarsi delle condizioni abitative di alcune componenti più deboli corrisponde un crescente miglioramento nelle condizioni delle componenti più stabili. L’amministrazione provinciale e gli operatori del privato sociale plaudono ai casi di stranieri che riescono ad acquistare una casa, ma sottolineano la persistente situazione di disagio in cui versano molti di essi, spesso famiglie. Casi di sovraffollamento e di homelessness coesistono quindi con casi di normale insediamento abitativo. Una nota positiva è senza dubbio che in Trentino non si sono formate aree ad alta densità di immigrati, i cosiddetti “ghetti etnici”, ma la distribuzione sul territorio è avvenuta piuttosto omogeneamente, a “macchia di leopardo”.

Stando ai risultati della ricerca condotta dallo “Studio Res” di Trento (2002) sulla condizione delle famiglie immigrate a Trento e Rovereto si delinea una situazione abitativa in cui l’80,6% degli intervistati dichiara di vivere in appartamenti in affitto da privati, il 6,9% in appartamenti di proprietà, il 3,8% in alloggi gestiti da associazioni, in appartamenti in affitto dall’edilizia pubblica il 2,5%, l’1,9% dichiara di risiedere presso il datore di lavoro. Rimane un 4,2% che dichiara di non avere fissa dimora. I maggiori problemi sono legati ai tempi di durata della ricerca che arrivano anche a superare i dodici mesi. 

A queste dinamiche escludenti di natura per così dire sociale si assommano poi imposizioni di tipo legislativo che, soprattutto con l’entrata in vigore della legge 189/2002, sono sempre più restrittive e vincolanti. Basti pensare alla stretta dipendenza introdotta da tale normativa tra disponibilità della casa e possibilità di lavoro, o alla rigidità dei parametri abitativi richiesti per il ricongiungimento familiare. 

Una situazione di cui il Consiglio Provinciale è perfettamente a conoscenza, come emerge dalla relazione del maggio 2003 della Commissione Speciale di Studio sulla povertà e l’esclusione sociale:

La maggior parte delle famiglie straniere extracomunitarie vive in affitto in alloggi che riescono a trovare solo dopo lunghe ricerche, in molti casi, inoltre, in situazioni di degrado. Occorre operare per rimuovere gli elementi di discriminazione che operano nel mercato della casa. Si pone poi il problema di progettare dei percorsi di integrazione nelle reti di vicinato e di quartiere come presupposto necessario per qualsiasi politica di convivenza. Infine, occorre affrontare il nodo “superficie dell’abitazione-ricongiungimento familiare”: non si può pretendere – come fa la norma nazionale – che le persone straniere per ricongiungersi con i propri cari debbano disporre di metrature che nemmeno molte famiglie italiane possono permettersi (AA.VV. 2003, p. 130).

Secondo l’Associazione Trentina Accoglienza Stranieri (ATAS onlus), che gestisce numerosi alloggi temporanei per immigrati, esistono svariati casi di immigrati che versano in condizioni disperate; due indicatori che lo confermano sono il cronico affollamento dei centri di prima accoglienza  e dei dormitori gestiti dalla Fondazione Comunità Solidale (ex Charitas Tridentina) e le lunghe liste di attesa per i posti-letto negli alloggi gestiti da ATAS stessa
.

Ad una situazione già di per sé critica si aggiunge il difficoltoso accesso agli alloggi dell’Edilizia Pubblica, che per gli stranieri sono regolati da una graduatoria ad hoc, separata dai cittadini italiani. Gli immigrati, al contrario di quanto viene comunemente ritenuto, solo in minima parte riescono ad accedere a tali alloggi. Il rapporto domanda/offerta è nell’ordine di 15:1, mentre per la generalità della popolazione risulta circa di 3:1, cinque volte tanto (Ambrosini, Boccagni 2003)
.   

2.6. L’inserimento nel mercato del lavoro

Ditta di pulizie cerca due dipendenti stranieri non di colore (…) in zona Trento e dintorni.










        

           
            [Annuncio del  luglio 2004]

Nella graduatoria delle regioni italiane per ricchezza pro capite il Trentino-Alto Adige si colloca al primo posto (con 26.941 euro). In riferimento al Prodotto interno lordo si piazza al 35’ posto tra le 211 regioni europee. Lo stesso Pil e l’indice della produzione industriale crescono più che nel resto d’Italia e nel Nordest (Giovanetti 2004) e il mercato del lavoro presenta un tasso di disoccupazione decisamente più basso rispetto alla media nazionale: in Trentino nel 2003 si è registrato il 3,4% contro il 10% nazionale. Il 67,8% degli occupati in provincia di Trento è impiegato nel terzo settore, soprattutto nell’ambito turistico, il 28,4% nell’industria e il 3,8% nell’agricoltura. Un dato di rilievo è quello relativo all’amministrazione pubblica, che recluta ben il 20% del totale degli occupati, a testimonianza delle ragguardevoli dimensioni raggiunte dell’apparato pubblico. Il sistema produttivo è fondato prevalentemente su piccole imprese, specie nel settore agricolo e in quello alberghiero e della ristorazione, ma anche nelle costruzioni, nella meccanica e nella lavorazione del legno. Caratteristica tradizionale locale è il sistema cooperativistico: attualmente le cooperative trentine sono 900, delle quali 800 fanno parte della Federazione Trentina delle Cooperative. I settori coperti da queste cooperative non si limitano a quelli per così dire classici, come il settore bancario e alimentare, ma si estendono ad una vasta gamma di attività che vanno dalle pulizie al turismo, dallo sport all’assistenza sociale, ecc. 

Il problema prioritario del mercato lavorativo trentino è la scarsità di offerta di lavoro, sia qualificato che non qualificato. Crescenti, difatti, sono le difficoltà nel rispondere alle esigenze di alcune figure professionali molto richieste come il tecnico informatico, l’ingegnere industriale e l’infermiera. Inoltre, settori produttivi non stagionali quali edilizia, trasporti, metalmeccanico e lavorazione del legno necessitano di continui afflussi di manodopera straniera, che le “quote” non riescono a soddisfare.

Tuttavia la rilevanza economica assunta dagli avviamenti lavorativi di stranieri negli ultimi anni è tutt’altro che trascurabile. I dati dell’Osservatorio provinciale sul mercato del lavoro parlano chiaro: nel 2003 le assunzioni di stranieri sono state 24.842, il 24,2% del totale
. Dal 2002 al 2003 si è registrato un incremento di tali avviamenti pari al 18,4%. Un incremento consistente, nell’ordine delle 4.000 unità, e dovuto all’impatto della regolarizzazione che, come risaputo, in Trentino è stato più “leggero” che nel resto d’Italia, dove gli avviamenti sono aumentati del 49,5% (Ambrosini, Boccagni 2004). 

Si riconferma la peculiarità di un modello migratorio a carattere fortemente stagionale: nel 2003 le autorizzazioni al lavoro concesse a cittadini extracomunitari ancora all’estero sono per il 95,8% autorizzazioni stagionali (12.479), con una crescita del 39,2% rispetto all’anno precedente. Le autorizzazioni governative per lavoro a tempo indeterminato sono invece rimaste invariate: solo 548, a fronte di una richiesta della PAT tre volte maggiore. Troppo poche per soddisfare il fabbisogno di lavoro straniero non stagionale, che - stando alle istanze pervenute al Servizio Lavoro della PAT nel 2003 -  nei prossimi anni corrisponderà a circa 1.000 - 1.200 lavoratori l’anno
.


Il terziario è il settore nel quale risulta essere impiegata la maggior parte dei lavoratori stranieri (10.011 avviamenti nel 2003). Seguono il settore agricolo, che con 9.617 assunzioni è pari al 38,7% del totale,  e l’industria, con 5.188. I primi due settori lavorativi - stagionali per eccellenza, che comprendono ristoranti, alberghi e raccolta della frutta - costituiscono da soli il 79% delle assunzioni di lavoratori extracomunitari. In questi due settori l’apporto della manodopera non qualificata straniera copre quasi il 65% del totale delle assunzioni.

Fig. 3 - Distribuzione percentuale delle assunzioni di lavoratori extracomunitari in provincia di Trento (2003), per settore.
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 Fonte: Ambrosini, Boccagni, 2004, p. 111.

Si possono individuare alcuni segnali che testimoniano il consolidamento di, più o meno definite, “specializzazioni etniche”, le quali sono dovute essenzialmente al funzionamento delle reti migratorie e alle modalità di accesso nel Paese (alcune nazionalità, nel nostro caso esteuropee, come Polonia e Romania, godono di quote privilegiate per l’accesso ai lavori stagionali nell’agricoltura). Nel settore agricolo prevalgono non a caso Polonia, Romania e Slovacchia, che insieme costituiscono il 70% della forza lavoro immigrata nel settore. Nei servizi prevale la Romania (con il 26,7%), seguita da Albania e Marocco. Questi sono in testa anche alla “classifica” del settore industriale. 

La sanatoria del 2002 ha reso visibile un’altra importante figura lavorativa, quella dell’operatrice familiare, la cosiddetta “badante”. Con le loro 1.136 istanze di regolarizzazione queste lavoratrici, in prevalenza ucraine, rumene, moldave, polacche ed ecuadoriane hanno svelato l’indebolimento delle reti familiari e gli acciacchi di un sistema assistenziale pubblico che, anche nel caso trentino, si dimostra essere insufficiente a garantire, soprattutto agli anziani, i servizi e l’assistenza di cui abbisognano. La componente femminile non a caso risulta essere maggioritaria nel settore terziario, mentre industria e agricoltura  rimangono settori ampiamente maschilizzati.

L’alto tasso di stagionalità, unito a quello sempre crescente della temporaneità dei contratti di lavoro, determina per gli stranieri in generale, e non solo per gli stagionali, una situazione lavorativa estremamente precaria e instabile: nel 2003 le assunzioni stagionali e a tempo determinato ammontano all’84,8% del totale degli avviamenti, 21.062 su 24.842. Anche per gli stranieri i contratti interinali si stanno moltiplicando rapidamente: dal 2002 sono aumentati del 30,8%, dal 1999 al 2003 sono più che quadruplicati.


Come confermato anche dalle istanze di regolarizzazione, in totale 3.181 (il 16% sul totale della popolazione immigrata), l’incidenza del lavoro irregolare sull’economia trentina è, relativamente al resto d’Italia, molto bassa. Sembra però che negli ultimi anni si riproduca costantemente: si danno casi di impiego di lavoratori privi di permesso di soggiorno e anche di impiego “in nero” di lavoratori titolari di valido permesso di soggiorno. Sempre più stranieri, a causa della rigidità delle nuove norme introdotte dalla l. 189/2002, da situazioni di impiego regolare finiscono in breve tempo nell’irregolarità e, poi, nel lavoro nero, costretti ad accettare discriminazioni di varia natura, come testimonia il responsabile dell’ANOLF-CISL di Trento, Etthairi Abdealì:

Le discriminazioni in Trentino non avvengono solo in busta paga. Esistono casi di vero sfruttamento, casi in cui i datori di lavoro fanno lavorare l’immigrato in nero promettendogli di assumerlo regolarmente e poi non lo fanno. L’economia sommersa è aumentata velocemente negli ultimi due anni, ed è l’ambito in cui l’immigrato subisce le maggiori discriminazioni. L’abbinamento della Bossi-Fini e della riforma del mercato del lavoro in direzione della flessibilità è doppiamente grave per l’immigrato il cui permesso di soggiorno è strettamente legato al contratto di lavoro. Dopo l’entrata in vigore di tale legge (la Bossi-Fini) tanti sono diventati irregolari.[…] Contratti da 15 giorni sono molto diffusi. Esistono anche casi di immigrati che comprano i contratti di lavoro – senza realmente lavorare – pur di rinnovare il permesso di soggiorno
. 

Anche in provincia si riscontra una sorta di “stratificazione etnica” del mercato del lavoro, per cui i nuovi arrivati, in quanto soggetti più “deboli”, si vanno a collocare nel segmento secondario del mercato del lavoro, che si caratterizza per i cosiddetti bad jobs, ad alto rischio e precarietà e con bassi salari e scarse garanzie sindacali, che gli autoctoni hanno abbandonato. I dati sugli infortuni sul posto di lavoro dell’INAIL testimoniano che il rischio infortunistico per gli immigrati è decisamente più alto che per gli italiani. Nel 2003 in provincia si sono registrate 2.150 denunce di infortuni di lavoratori stranieri, 405 in più del 2002, pari ad un incremento del 23,2%. I settori maggiormente colpiti sono quello di “altri servizi”, comprendente pulizie e lavoro domestico; l’industria manifatturiera; e l’edilizia (Ambrosini, Boccagni 2004).

Negli ultimi anni ha preso piede anche in Trentino l’imprenditorialità di origine straniera. Una recente ricerca del CINFORMI, curata da Ambrosini e Boccagni (2004b), ha rinvenuto sul territorio provinciale 368 titolari stranieri non comunitari e 318 ditte straniere, prevalentemente concentrate nell’area urbana di Trento. Circa il 75% di queste imprese è stata avviata negli ultimi due anni, a testimonianza della novità del fenomeno. Si tratta per lo più di attività a basso investimento di capitali e tecnologie e con basse barriere all’ingresso (come titoli di studio o altri requisiti richiesti per la concessione delle licenze). I settori maggiormente coinvolti sono quello commerciale (in prevalenza ambulante), quello delle costruzioni, quello della ristorazione, il magazzinaggio e le comunicazioni. In Trentino i gruppi nazionali più “intraprendenti” sono quello marocchino (il 22,6% del totale), prevalentemente nel settore del commercio; quelli albanese, rumeno, macedone, tunisino, serbo-montenegrino nelle costruzioni; quello cinese e croato nel settore alberghiero e della ristorazione.

Fig. 4 - Ditte avviate da lavoratori stranieri in provincia di Trento: i primi quattro settori
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Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004b), p. 54.

Sul lavoro autonomo straniero si riflettono ombre e luci in gran parte riconducibili al più ampio processo di inserimento dell’immigrato nel sistema socio-economico di arrivo. La scelta di avviare un’attività autonoma è sicuramente un fatto positivo che testimonia da parte dell’immigrato una certa dose di fiducia nel sistema in cui risiede, inoltre crea lavoro e offre agli utenti servizi ormai abbandonati dagli imprenditori italiani. D’altro canto si tratterebbe, secondo alcuni, di una scelta originata da una mancata integrazione nel mercato del lavoro o dalla presa di coscienza che avviare un’impresa propria costituisca l’unica via, seppur non libera da ostacoli, per aspirare a migliorare le proprie condizioni sociali (la cosiddetta teoria della “mobilità bloccata”). Quello che è certo è che gli attuali sistemi economici occidentali, specie nelle metropoli, generano «una diffusa domanda di lavoro povero, sia nei servizi alle imprese, sia nelle attività di manutenzione, sia nei servizi alle persone e alle unità familiari. Oltre ad avere bisogno di lavoratori salariati, questi sistemi economici hanno, quindi, bisogno di operatori in grado si organizzare il lavoro e di produrre in maniera efficiente i servizi richiesti» (Ambrosini, Boccagni 2004b, p. 22). Le “imprese immigrate” soffrono, in misura maggiore rispetto alle imprese italiane, di estrema fragilità e incontrano impedimenti specifici, come per esempio una maggiore resistenza da parte del sistema creditizio
.

2.7. La scuola


Nell’anno scolastico 2003/2004 il numero degli alunni stranieri iscritti alle scuole trentine ha sfiorato la quota delle 4.000 unità, corrispondenti al 5,4% del totale della popolazione scolastica. Una percentuale largamente superiore a quella registrata a livello nazionale, che con circa 282.000 presenze si ferma al 3,5%, ma inferiore rispetto a quella del Nordest (6,1%). Rispetto all’anno scolastico precedente in Trentino si è registrato un sensibile aumento delle iscrizioni di stranieri (22,7%). 

Tab. 7  – Alunni stranieri iscritti alle scuole statali e non statali della provincia di Trento (anno scolastico 2003/2004) per ordine di scuola

Tipologia di scuola
V.A.
%
Incidenza sul 

tot. degli alunni
Var. % a.s. 

02/03 – 03/04

Materna
880
22,1
5,6
+21,2

Elementare
1.719
43,1
6,9
+25,7

Media
845
21,2
5,6
+11,3

Superiore
545
13,7
2,9
+36,9

Totale
3.989
100,0
5,4
+22,7

Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004), p. 84.


I dati mostrano come la presenza di alunni stranieri sia aumentata in ogni ordine di scuola; si distingue in positivo la scuola superiore che ha registrato un aumento pari al 36,9%; l’incremento più esiguo si è riportato invece nelle iscrizioni alla scuola media inferiore. Relativamente alla popolazione scolastica generale la presenza straniera è maggiormente significativa nei cicli più bassi del sistema scolastico, ovvero nelle scuole materna, elementare e media. La composizione di genere è in linea con quella della popolazione immigrata in generale: sui banchi di scuola le femmine straniere corrispondono 48,2% del totale della popolazione immigrata; alla scuola superiore la componente femminile raggiunge addirittura il 56,3% del totale. Sono circa 80 le nazionalità rappresentate nelle aule trentine: una cifra che è in linea con la media nazionale. Albania, Marocco e Macedonia sono, nell’ordine, le nazionalità più rappresentate; rispetto all’anno scolastico 2002/2003 Moldavia e Romania sono aumentati più di tutti gli altri. Considerando le aree di provenienza, l’Europa centro-orientale è al primo posto con il 53,2% delle presenze. Seguono il Maghreb con il 23,1%, l’America centro-latina e l’Asia con l’8,1%, l’Unione Europea (5,3%), Africa (1,7%) e, infine, Nord America e Oceania con lo 0,5%.

Oltre questi aspetti quantitativi, la presenza di alunni stranieri nella scuola italiana è da considerarsi anche in riferimento ai suoi aspetti qualitativi: in primo luogo al successo scolastico, che per gli alunni stranieri è leggermente inferiore a quello dei coetanei italiani, anche se in continuo miglioramento. Le difficoltà in ambito scolastico sono dovute in genere a tre ordini di fattori. Per primo, la lingua, per il cui apprendimento un bambino immigrato perde mediamente un anno di scuola, dovendo iscriversi a classi inferiori rispetto alla sua età. La lingua non costituisce però l’unico ostacolo: si registra, piuttosto, una maggiore difficoltà ad adattarsi ai metodi di insegnamento e di apprendimento della scuola italiana (ISMU 2004; Caritas 2004). La seconda barriera è di natura culturale: la scuola italiana fatica a conformare la sua offerta formativa alla nuova realtà multiculturale, e gli insegnanti non sempre riescono ad adattare i propri metodi di insegnamento alla cultura di provenienza del bambino, valorizzando per esempio lo studio delle altre culture e l’educazione all’interculturalità. L’ambiente familiare riveste, infine, un ruolo di primaria importanza: condizioni socio-economiche disagevoli obbligano le famiglie ad investire poco sull’istruzione dei figli e rendono impossibile il sostegno nei processi di apprendimento e di relazione con la scuola e con il corpo docente.

La sfida cui si trova di fronte la scuola italiana è di estrema delicatezza per il fatto che questi minori stranieri (la cosiddetta seconda generazione)  vivono in una situazione culturalmente “ibrida”, ai margini, cioè, di due culture, quella dei genitori (migranti di prima generazione) e quella dei loro coetanei italiani, senza prendere realmente parte ad alcuna. Il rischio che queste seconde generazioni finiscano per vivere un’integrazione subalterna al pari di quella dei loro genitori è reale, e può portare al formarsi si fasce di popolazione emarginata e deviante, come ben dimostrano molti casi di Paesi europei, dove il fenomeno immigratorio è più avanzato. Le seconde generazioni in Italia sono ancora in età scolare e quindi la scuola è incaricata del compito di evitare che esse sperimentino le stesse discriminazioni dei genitori. La normativa italiana sulla cittadinanza, come risaputo, certo non agevola questo delicato processo d’integrazione, in quanto non riconosce la cittadinanza italiana ad uno straniero nato in Italia se non dopo il compimento del diciottesimo anno d’età, e dopo averla espressamente richiesta (Ambrosini, Boccagni 2004).

2.8. La salute

Le malattie che interessano gli immigrati sono strettamente connesse ai sistemi di accoglienza e ai processi di inclusione sociale messi in atto nel paese ospite. Infatti, la maggior parte delle patologie scaturiscono dalle scadenti condizioni abitative, lavorative, dalle difficoltà di relazione e di socializzazione, dal grado di accesso ai servizi sanitari (Caritas 2003, p 186).

Secondo l’Organizzazione Mondiale della Sanità, la salute va intesa come un concetto “globale”, ovvero come una situazione di benessere fisico, psichico e sociale. Solo analizzandola in questi termini è possibile capire a fondo la questione della salute degli immigrati, e quindi capire le ragioni della loro maggiore fragilità sanitaria rispetto agli autoctoni. Al di là di pregiudizi, purtroppo ancora radicati anche tra gli stessi operatori sanitari, per cui gli immigrati sarebbero degli “untori”, importatori di malattie infettive e tropicali, gli immigrati stranieri che arrivano nel nostro Paese hanno un patrimonio di salute integro. Le cause della loro particolare condizione di fragilità sono piuttosto legate ad altri fattori. Malattie delle alte vie respiratorie (causate da abitazioni non riscaldate e sovraffollate), disturbi gastrointestinali (da alimentazione inadeguata), malattie dermatologiche (provocate da alta promiscuità abitativa e carenze igieniche) sono alcune delle patologie più diffuse e sono evidentemente legate ad un problematico inserimento nella società (Caritas 2003). Sussistono barriere quasi invalicabili all’accesso e ad una “normale” fruizione dei servizi sanitari. Innanzitutto, barriere linguistiche, dato che la maggior parte dei servizi non dispone di operatori in grado di comunicare in una lingua intermedia, pur se diffusissima, come l’inglese o il francese (Geraci 2004); ma anche barriere di tipo culturale, si pensi alle diverse concezioni di salute e malattia oppure alla condizione delle donne di religione musulmana. Spesso queste nuove esigenze trovano delle strutture non in grado di soddisfarle (barriere organizzative e burocratiche) e che andrebbero riformate ed integrate con altri servizi.

Il Secondo Rapporto sull’immigrazione in Italia della Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati ha identificato quattro principali aree problematiche. 1) Per quanto riguarda gli infortuni sul lavoro viene rilevato come «solo i fatti più gravi, ed in particolare gli incidenti mortali, riescono in qualche modo ad emergere, gettando improvvisa luce su un'area di mancata tutela dei lavoratori, di cui gli immigrati, in quanto più socialmente fragili (e spesso ricattabili soprattutto se clandestini) sembrano essere particolarmente vittime» (Marceca 2001, p. 217). Le ipotesi esplicative più plausibili di questa situazione sembrano essere: che «i lavoratori stranieri vengono impiegati nelle aziende e/o nelle mansioni più pericolose e/o che i lavoratori stranieri si infortunano più frequentemente e riportano lesioni più gravi perché non sono stati adeguatamente informati e addestrati sui rischi delle varie macchine e mansioni» (Marceca 2001, p. 219). 2) Il contesto abitativo è un’altra variabile determinante lo stato di salute di una persona; nonostante gli studi in questo ambito non siano particolarmente progrediti, è ormai risaputo come tra gli immigrati si riscontrino le condizioni abitative peggiori come sovraffollamento, estrema mobilità territoriale, quartieri-ghetto invivibili, scarse condizioni igieniche, ecc. 3) I dati della Caritas per quanto concerne la salute riproduttiva delle donne straniere (che nel 2002 ammontavano al 48% della popolazione immigrata) mostrano una situazione particolarmente grave. «Escludendo le straniere provenienti da Europa occidentale, nord America, Giappone ed Oceania, l'aborto indotto (cioè l'IVG) rappresenta infatti il 56% di tutti i ricoveri in day-hospital per le straniere non-residenti ed oltre il 27% per quelle residenti, mentre nelle italiane costituisce meno dei 4% di questi ricoveri» (Marceca 2001, p. 224). Questi dati segnalano la presenza di un problema sanitario di allarmante gravità, perché rivela, da un lato, la scarsa cultura contraccettiva tra le donne straniere e, dall’altro, una solitudine di queste donne che non trovano il sostegno della famiglia e non possono permettersi di perdere il lavoro. 4) Desta particolari preoccupazioni, infine, la salute dei bambini stranieri che, con il progressivo aumento delle nascite, necessita di opportune attenzioni da parte del sistema sanitario. 


L’esperienza trentina si caratterizza, con relativo anticipo rispetto al panorama nazionale e alle altre regioni settentrionali, per una buona accessibilità dei servizi sanitari locali rispetto alla popolazione straniera; tuttavia le problematiche legate alla salute degli immigrati rimangono le stesse. Essendo il numero degli immigrati in continuo e rapido aumento, aumentano anche gli stranieri che ricorrono alle cure sanitarie e tra questi anche persone che non parlano ancora bene l‘italiano, rendendo difficile la comprensione da parte degli operatori sanitari
. I dati del giugno 2003 relativi alle iscrizioni al Sistema sanitario provinciale riflettono l’evoluzione nella composizione del fenomeno dovuta alla regolarizzazione del 2002. Hanno registrato crescite anomale Ucraina, Polonia e Romania, tre gruppi altamente femminilizzati. L’incidenza della componente femminile dei ricoveri extracomunitari è infatti cresciuta sensibilmente in seguito a tale sanatoria (12% in un anno) (Ambrosini, Boccagni 2003).

2.9. Situazioni di emarginazione ed esclusione sociale

Anche in una realtà a benessere diffuso come quella trentina esistono segmenti di popolazione che vivono ai margini, esclusi, per una serie di motivi, dalla vita in società. Il “panorama” dell’emarginazione sociale è composto da molteplici forme di esclusione che differiscono notevolmente tra di loro: sia per quanto riguarda le cause dell’emarginazione sia per la natura della domanda di aiuto cui i servizi di assistenza sociale sono tenuti a rispondere. Trattandosi di un settore particolarmente difficile da monitorare, a causa dell’elevata volatilità e delle condizioni di illegalità che lo caratterizzano, è impossibile disporre di statistiche complete. Si può comunque affermare con certezza che l’immigrazione negli ultimi anni abbia non solo contribuito a rimpinguare sacche di povertà ed esclusione, che già esistevano in passato, ma ne abbia anche create di nuove (AA.VV. 2003). 

Un primo caso di esclusione è quello dei minori stranieri non accompagnati, i quali soggetti a rischiose situazioni di abuso e devianza. In Trentino nel 2003 sono stati 111 i bambini in questa condizione che si sono presentati ai servizi sociali. La maggioranza proviene da Albania, Marocco e Romania. La loro situazione è aggravata dalle difficoltà imposte dalla normativa per il prolungamento della loro permanenza in Italia dopo il compimento del 18esimo anno d’età, che impedisce un’effettiva integrazione del soggetto nella società e che lo spinge, raggiunta la maggiore età, alla clandestinità. 

Altro caso di estrema gravità e complessità è quello della prostituzione coatta, che, secondo i servizi pubblici e le associazioni del Privato Sociale, ammonta a circa 120 donne in strada, di provenienza prevalentemente nigeriana. In calo sembrerebbero essere le donne dell’est europeo e colombiane (Ambrosini, Boccagni 2003)
. 

Una categoria esposta ad altissimo rischio di esclusione è quella dei richiedenti asilo, che scontano le conseguenze delle note carenze legislative a livello nazionale. Nel 2002 i permessi di soggiorno rilasciati dalla Questura di Trento per motivi riconducibili all’asilo politico erano circa 115. I Paesi di provenienza sono prevalentemente quelli dell’area balcanica che, anche se in calo, superano di gran lunga il 50% delle richieste; poi ci sono Romania, Tunisia, Nigeria, Turchia, Ecuador, Congo. La PAT si è attivata con la creazione di un apposito programma di accoglienza, affiancando e potenziando servizi già da tempo offerti dalle associazioni del Privato Sociale, ma rivelatisi insufficienti di fronte alla crescente problematicità e numerosità dei richiedenti. Tuttora la situazione dei richiedenti asilo rimane critica: il sovraffollamento delle strutture di pronta accoglienza, la forzata inattività lavorativa e il conseguente rischio di indigenza sono ostacoli che, unitamente all’incertezza connessa allo status ibrido di richiedente asilo, portano a situazioni di grave disagio ed esclusione (Ambrosini, Boccagni 2003). 

La categoria dei senza fissa dimora vede tra le sue fila una presenza straniera in costante aumento, e non sempre si tratta solo di stranieri irregolari, sempre più frequentemente si danno casi di homelessness di stranieri regolarmente soggiornanti e lavoratori. Questi si ritrovano solitamente in tale condizione o per difficoltà di inserimento iniziali o per fallimento del progetto migratorio. Gli irregolari vivono per lo più in case abbandonate più isolate e sparse in giro per la città (AA.VV. 2003), spesso sono persone di passaggio, ma sempre più si tratta di stranieri che hanno perso il lavoro e quindi i requisiti per il rinnovo del permesso di soggiorno. In crescita è anche la componente femminile di origine est-europea (Romania, Moldavia, Ucraina) e il numero dei richiedenti asilo. Secondo una stima dell’associazione Volontari di Strada, la componente immigrata ammonterebbe ai tre quarti dell’intera popolazione dei senza tetto, che a Trento conta circa 210 unità, e sarebbe, negli ultimi anni, di provenienza prevalentemente est-europea, anche se permangono persone di provenienza nord africana. Sono diversi i soggetti del Privato Sociale che a Trento si occupano segnatamente di questo tipo di esclusione sociale e quindi della fornitura di vari tipi di servizi gratuiti
. 

Il Rapporto Annuale 2003 sull’immigrazione in Trentino individua una nuova e poco visibile tipologia di esclusione sociale, quella delle badanti. Queste sono spesso costrette in condizioni lavorative molto dure, che impongono un impegno 24 ore su 24, riducendo se non compromettendo del tutto le possibilità di crearsi spazi di socialità e autonomia individuale al di fuori dell’ambito della famiglia-lavoro. Si tratta di una categoria di lavoratrici molto suscettibile a condizioni di sfruttamento e privazioni, che, nonostante la sanatoria del 2002, contiene ancora uno zoccolo duro di presenze irregolari, e che non mostra segni di cedimento, in risposta ad esigenze di assistenza a domicilio sempre crescenti e alla scelta di coloro che si sono regolarizzate di cercare altre occupazioni, meno privative e soffocanti (Ambrosini, Boccagni 2003).

I dati relativi alle denunce e agli arresti di cittadini stranieri indicano che il fenomeno della devianza assume in Trentino delle proporzioni sensibilmente inferiori rispetto alla media nazionale. Il totale degli stranieri detenuti nelle carceri italiane al 30 giugno del 2003 si aggirava intorno alle 16.000 unità, superando il 30% del totale (ISMU 2004). L’incidenza dei detenuti stranieri sulla totalità della popolazione carceraria locale supera però il 50%: nella Casa Circondariale di Trento vi sono circa 80/85 detenuti stranieri su un totale di 150/160
. Sotto il profilo anagrafico, si osserva che i detenuti stranieri in Trentino sono tutti di età compresa tra la classe 18-29 e quella 30-39.  Si nota, inoltre, una sorta di “contrazione” delle aree di provenienza rispetto alla popolazione immigrata generale: le aree geografiche maggiormente “rappresentate” in carcere sono i Paesi del Maghreb, specialmente per quanto riguarda la produzione e lo spaccio di droga; e l’Albania, la Macedonia, la Serbia-Montenegro, in riferimento ai reati contro il patrimonio (Ambrosini, Boccagni 2003). La maggior parte delle detenzioni di cittadini stranieri è legata a condanne non definitive, a dimostrazione della prassi secondo la quale ai cittadini stranieri venga imposto il carcere a titolo di detenzione cautelare in misura superiore alla popolazione italiana (soprattutto se si tratta di soggetti privi di permesso di soggiorno).  Il carcere si rivela del tutto incapace a risocializzare il detenuto immigrato anche perché, di frequente, concluso il periodo di detenzione, esso viene espulso dal Paese. Addirittura il carcere costituisce spesso il luogo dove gli stranieri entrano in contatto per la prima volta con gli ambienti criminali. L’immigrato, quindi, se è una persona “di serie B” nella società, a maggior ragione lo è in carcere: si trova spesso a vivere in pessime condizioni igienico-sanitarie e di emarginazione all’interno della struttura carceraria; deve fronteggiare maggiori difficoltà economiche e la mancanza di una rete familiare di supporto. Inoltre gli è reso impossibile nella maggior parte dei casi di fruire delle misure di detenzione alternative come invece fanno gli italiani - perché non ha un domicilio regolare oppure non ha una buona conoscenza del funzionamento delle strutture e della normativa - ed è maggiormente esposto a trasferimenti
.

2.10. L’integrazione culturale

I mezzi di informazione, molti opinion leaders ed esponenti del ceto politico hanno fatto sì che in Italia il nocciolo del problema dell’integrazione degli immigrati venisse e venga tuttora considerato da larga parte dell’opinione pubblica esclusivamente, o quasi, in termini culturali
. La realtà dei fatti, come abbiamo visto in questo capitolo, è molto più complessa. L’appartenenza culturale gioca un ruolo sì importante ma non necessariamente decisivo nel determinare l’andamento e l’esito del processo di integrazione. Nel dibattito pubblico italiano alcune “certezze” - fomentate dai media - sono molto diffuse e condivise, ma smentite dalla maggior parte degli studi di settore. Affermare che alcune etnie o alcune confessioni religiose sarebbero più facilmente assimilabili rispetto ad altre e che gli immigrati provenienti da aree prive di una cultura secolarizzata e di una democrazia radicata portino con sé una visione della società antagonista rispetto ai valori centrali dell’identità italiana è una distorsione della realtà, scientificamente infondata e spesso derivante da ragionamenti ideologico-politici. Da un’analisi condotta da Allam e Recchi (2002) risulta che è improprio fissare graduatorie di assimilabilità tra individui di diversa provenienza; la loro analisi «corrobora al contrario la tesi secondo cui l’integrazione sociale facilita l’assimilazione nelle sue varie forme e che gli interventi di sostegno all’integrazione materiale e simbolica hanno una ricaduta positiva per favorirne l’acculturazione ai modi di vita e ai valori della società che li ospita» (Allam, Recchi 2002, p. 140). In sostanza, cultura, provenienza, religione contano, ma non nelle proporzioni e nei termini in cui vengono pubblicamente dibattute e, inoltre, rappresentano solo una delle variabili del processo di integrazione. Fatte queste precisazioni, la “questione culturale” dell’integrazione va affrontata in termini di riconoscimento e tutela delle minoranze, che spesso si ritrovano vittime della cultura egemone. 

In Trentino vivono tre minoranze linguistiche autoctone (i cimbri, i ladini e i mocheni), riconosciute dallo Statuto di autonomia provinciale e per questo titolari di peculiari diritti collettivi. La società trentina è quindi una società multiculturale ancor prima di diventare meta dei flussi migratori. Non si può perciò affermare che il tema delle relazioni interculturali sia un tema sconosciuto alla classe politica locale. Tuttavia la realtà immigratoria non manca di offrire esempi di esclusione e discriminazioni di vario tipo. Dalla questione abitativa all’integrazione scolastica, dal mercato del lavoro alla questione della salute non è però esclusivamente il bagaglio culturale di partenza a determinare l’andamento del processo d’integrazione, quanto piuttosto le reali situazioni di vita, che si rivelano essere mediamente “inferiori” rispetto a quelle della popolazione autoctona. Il grado di accettazione degli immigrati da parte della società trentina è relativamente buono, pur persistendo, come dappertutto, difficoltà di dialogo e confronto tra le culture. La xenofobia non è un fenomeno sconosciuto, lo si evince da alcune esternazioni di alcuni esponenti del centro-destra, che seppur in netta minoranza riescono ad ottenere, tramite oculati slogan sensazionistici, una discreta eco pubblica
. D’altro canto la società trentina ha una lunga tradizione cooperativistica e solidale, e una storia fatta di emigrazioni che è ancora molto sentita anche a livello politico
. La scena associazionistica, di matrice prevalentemente cattolica, è chiaramente orientata all’interculturalità e all’accoglienza. Piuttosto diffuse sono anche le classiche espressioni del cosiddetto multiculturalismo soft, come il trend dell’etnico e la ricerca dell’esotico. La scarsa conoscenza della lingua costituisce uno dei maggiori ostacoli al dialogo e all’inserimento degli immigrati nella vita pubblica, in quanto preclude molte possibilità di conoscenza e un buon rapporto con le istituzioni e con i servizi; e rappresenta inoltre un handicap anche in campo lavorativo. 

CAPITOLO III

LA POLITICS PER L’IMMIGRAZIONE DELLA PROVINCIA AUTONOMA DI TRENTO

3.1. Il contesto del sistema politico provinciale

Un’analisi politologica riguardante la Provincia di Trento non può prescindere dalla considerazione della specificità del suo assetto istituzionale che, come per la Provincia di Bolzano e sulla base dell’Accordo Degasperi-Gruber del 1946, viene introdotta nell’ordinamento italiano nel 1948 con la legge costituzionale 28 febbraio 1948 n. 5. Nel 1972 viene promulgato il secondo Statuto di autonomia speciale, che devolve alle due Province ampissimi poteri e lascia alla Regione un mero potere di tipo ordinamentale
. Questo ingente trasferimento di poteri (il cosiddetto “pacchetto”) comporta un netto spostamento del baricentro decisionale dal livello regionale a quello provinciale: da questo momento sono le due Province (e non tanto la Regione, come nel resto d’Italia) ad assumere il ruolo di enti di governo, di regia e di indirizzo della società locale. Alla Regione Trentino–Alto Adige rimane, come abbiamo detto, un ruolo di regia legislativa puramente ordinamentale, limitato alle materie che richiedono un’uniforme applicazione regionale. Il sistema di governo trentino-altoatesino è quindi unico in Italia e le due Province – in ragione della loro autonomia straordinaria e dello status di indipendenza istituzionale rispetto alla Regione
 - costituiscono una doppia anomalia, non solo rispetto alle Province delle Regioni ordinarie, ma anche nei confronti delle Province facenti parte di Regioni a Statuto Speciale. Entrambe le Province Autonome godono di competenza legislativa riguardo ai settori più importanti della vita sociale ed economica locale - a differenza delle altre Province italiane, che hanno una competenza normativa solo di tipo secondario o regolamentare e in un ambito assai circoscritto di materie
. Nel corso degli anni tale complesso di poteri e competenze della Provincia Autonoma è stato ulteriormente accresciuto dalle “norme d’attuazione” - e in particolare dalla recente legge costituzionale 31 gennaio 2001, n. 2
. 

Alcune disposizioni dello Statuto interessano in modo specifico la presente ricerca in quanto riconoscono diritti collettivi speciali in capo alle varie minoranze linguistiche presenti in Regione, e costituiscono la base giuridica necessaria per l’elaborazione di politiche ed interventi miranti a salvaguardarne e a promuoverne l’esistenza. Oltre alla minoranza di lingua tedesca, sulla quale si fonda l’autonomia speciale della Regione, lo Statuto prevede, infatti, che le minoranze ladina, mochena e cimbra possano, in ragione della loro specificità culturale, godere di particolari riconoscimenti. Alla minoranza ladina, che è la più tutelata, viene garantita la rappresentanza in Consiglio Provinciale. Le Province sono tenute poi a stanziare idonei contributi per la tutela e lo sviluppo delle tre popolazioni e a salvaguardarle da atti amministrativi discriminanti. Viene disciplinato, inoltre, l’uso delle lingue minoritarie nelle pubbliche amministrazioni e nei procedimenti giudiziari, mentre nelle scuole viene garantito l’insegnamento della lingua ladina e tedesca
. 

Ad un’analisi più approfondita della società politica locale emerge che il sistema di governo trentino presenta, oltre ad elementi comuni, anche sostanziali differenze rispetto all’ideal-tipo di zona a subcultura politica bianca. Con tale subcultura territoriale il Trentino ha in comune una costruzione sociale del mercato che affonda le sue radici nella piccola proprietà contadina correlata, sul piano culturale con un forte legame localistico tra mondo cattolico e cultura contadina e, sul piano politico, con la delega al partito dei cattolici (Partito Popolare prima e Democrazia Cristiana poi) della rappresentanza degli interessi locali (Messina 2001). Un capitale sociale, quindi, costituito di relazioni e tradizioni culturali locali e dall’ideologia cattolica contadina, che è stato rafforzato dalla diffusione di piccoli centri abitati e dall’accentuato localismo. Un ruolo di primaria importanza è stato ricoperto dall’associazionismo cattolico che con la sua azione ha svolto sostanzialmente il compito dell’integrazione sociale intorno ai valori della piccola proprietà, lasciando al pubblico, in cambio del consenso elettorale, il compito della difesa degli interessi della comunità locale. La diffusa e capillare presenza di cooperative in Trentino, il cui fondatore non a caso fu un prete, don Lorenzo Guetti
, conferma una particolarità delle subculture territoriali bianche: la presenza di forti organizzazioni associative e di mestiere, in grado di esercitare un rilevante controllo sociale sui membri della comunità e di mantenere con il partito di governo locale una relazione di parentela (il collateralismo bianco) che fa sì che quest’ultimo sia il maggior rappresentante non solo dell’identità e dei valori della comunità, ma anche degli interessi delle categorie che operano nel contesto locale (Messina 2001). 

Il retaggio storico di questa provincia - che a seconda del periodo e della Potenza che la dominava veniva definita come “la marca italiana più avanzata a Nord” oppure come “la marca tedesca più avanzata a Sud”- è senza dubbio l’elemento che ne ha determinato nel bene e nel male le sorti future. Da sempre “terra di confine” o “provincia cuscinetto” tra mondo latino e mondo nordico, posizionata strategicamente sulla più importante via di comunicazione tra l’Italia e il mondo germanico, il Trentino ha scontato prima otto secoli di feudalesimo sotto il Principato Vescovile e poi un secolo di sottomissione all’Impero Austro-Ungarico e all’Austria, che gli hanno precluso l’accesso alle innovazioni rinascimentali e alle esperienze comunali italiane compromettendone, in sostanza, un autonomo percorso di modernizzazione e sviluppo. E’ in questa storia di sottomissioni e disconoscimento che è maturato il sentimento autonomista, che ha combattuto contro l’assimilazionismo dell’Impero, prima, e il centralismo italiano, poi, e che ha visto emergere, oltre a Degasperi, figure di rilievo come gli irredentisti Cesare Battisti e Damiano Chiesa. La condivisione del sentimento autonomista tra la popolazione trentina è testimoniato dal grande seguito avuto nel secondo dopoguerra dall’A.S.A.R. (Associazione Studi Autonomistici Regionali) e dalla coesione del Cln provinciale di Trento nel sostenere a livello nazionale la causa dell’autogoverno. Oggi alcuni studi sociologici indicano come l’identificazione della popolazione nella Provincia sia ancora molto vitale nonostante il radicato localismo e attaccamento alla comunità di nascita - e che sia comunque più sentito che nelle altre Province del Nordest, dove a prevalere sono l’identificazione comunale e nazionale (Lando 1998). 

La cultura politica locale trentina è chiaramente rispecchiata nei risultati elettorali per le elezioni del consiglio provinciale che, dal secondo dopoguerra fino alla prima metà degli anni Novanta, ha sempre dato origine a giunte democristiane. Nel 1990 - anno in cui la PAT legifera per la prima volta in materia immigrazione – al governo c’è ancora la DC, che reggerà fino al 1994, anno in cui il discusso Presidente della Giunta Malossini, ora alla guida di Forza Italia, sarà costretto alle dimissioni per la sua implicazione in “Tangentopoli”.  

Tab. 1 – Giunte Provinciali e Presidenti della Provincia Autonoma di Trento 1989 – 2003. 

Legislatura
Anni
Giunta
Presidente

10°
1989 - 1992
DC + PSI
Malossini (DC)


1992 - 1994
DC + PSI + PDSI
Bazzanella (DC)

11°
1994 – 1996
PATT + PPT + PSDI + Lega autonomie Trentino
Andreotti (PATT)


1996 - 1997
PATT + PPT + DST + PRI + SDI +La Rete
Andreotti (PATT)


        1997
PATT + PPT + Gruppo Misto
Andreotti (PATT)


1997 - 1999
PATT + PPT + Gruppo Misto
Andreotti (PATT)

         12°


1999 - 2001
Civica Margherita + DST + Verdi del Trentino + Trentino Domani + Lista Dini + FAR-AT
Dellai (Civica Margherita)


2001 - 2002
Civica Margherita + DST + Verdi del Trentino + Trentino Domani + Lista Dini
Dellai (Civica Margherita)


2002 - 2003
Civica Margherita + DST per l’Ulivo + Verdi del Trentino + Trentino Domani + Autonomisti Trentini – Genziane
Dellai (Civica Margherita)

13°
2003 -
Civica Margherita + UAL + PATT Autonomisti Casa dei Trentini + Leali al Trentino + DS Sinistra Democratica e Riformista + Verdi e Democratici per l’Ulivo
Dellai (Civica Margherita)

   Fonte: www.provincia.tn.it


La seconda metà degli anni Novanta è predominata dal P.A.T.T., il Partito Autonomista Trentino Tirolese. Il 1999 sembra segnare una svolta: la coalizione di centro-sinistra guidata dalla Margherita prevale e si riconferma anche nella legislatura successiva, l’attuale. La riconferma della maggioranza di centro-sinistra è interpretabile non tanto come una scelta di rottura nei confronti della politica di matrice cattolica, poiché la Margherita di tale cultura è fortemente rappresentativa: si tratta anzi di un voto in continuità con la cultura politica locale tuttora significativamente ancorata ai valori della dottrina cattolica e al sentimento di autonomia. 

La principale e sostanziale caratteristica che distingue la Provincia di Trento dall’ideal-tipo della “provincia bianca” non è riconducibile tanto alla svolta elettorale, ma concerne piuttosto lo stile amministrativo. Le aree di subcultura bianca si caratterizzano per un intervento politico di tipo non-interventista, privilegiando lo strumento della delega al mondo dell’associazionismo e del privato economico. Tale stile amministrativo non-interventista «corrisponde ad una modalità d’azione che fa scarso uso della programmazione come strumento di regolazione, privilegiando politiche distributive, e produce, da una parte, un modello di istituzione di tipo aggregativo, orientato alla difesa degli interessi locali particolaristici e quindi all’idea di politica come scambio e, dall’altra, un sistema locale tendenzialmente policentrico» (Messina 2001, p. 75). Il policy style della Provincia Autonoma è, al contrario, storicamente orientato verso il modello interventista e integrativo tipico delle aree rosse, in cui il politico si occupa di allocare risorse e di regolare il conflitto sociale, attraverso l’azione pubblica orientata alla produzione di beni pubblici e servizi erga omnes (socialismo municipale). La modalità di azione si caratterizza per il ruolo attivo ricoperto dall’ente pubblico che «utilizza strumenti di programmazione e politiche di tipo redistributivo e produce, da un lato, un modello istituzionale di tipo integrativo, orientato cioè al perseguimento del benessere generale e dei diritti di cittadinanza e, dall’altro, un sistema locale tendenzialmente centrato sulle istituzioni politiche locali» (Messina 2001, p. 74-75)
. Questa forte tensione interventista della PAT, che la contraddistingue nettamente dalle altre aree bianche, è chiaramente riconducibile alla sua anomalia storico-istituzionale e alla vastità di risorse e poteri di cui dispone. Vale la pena, dunque, cercare di capire quali sono a distanza di trent’anni i reali effetti dell’autonomia. 

Il primo dato da tenere in considerazione è che la Regione Trentino-Alto Adige è una regione molto ricca. Secondo i dati forniti dalla Commissione Europea relativi al 1998, essa sarebbe la regione - intesa in senso stretto - più ricca d’Europa con un Pil pari al 137,3 rispetto alla media europea di 100 (Cagiagli 2003)
. Il Trentino-Alto Adige è in testa anche alle regioni italiane con 26.941 euro di ricchezza pro capite. Tutti gli indicatori economici sono positivi: la disoccupazione è al 2,96% e il Pil nel 2002 e nel 2003 è cresciuto più che nel resto del Nord Est. Il bilancio annuale della Provincia di Trento supera i 4.5 miliardi di euro (nel 2002) e la spesa pubblica raggiunge dei livelli record, inimmaginabili nelle altre Province e largamente superiori alla media italiana. Ciò è dovuto essenzialmente ai consistenti “trasferimenti” dello Stato e all’autonomia tributaria della PAT, che consentono forti investimenti pubblici in svariati campi: dalla ricerca all’economia, dalle politiche sociali al sostegno alle minoranze linguistiche e alle popolazioni montane, alla salvaguardia del patrimonio ambientale e culturale
. 

Chiedersi quale sarebbe lo stato dell’economia trentina senza l’Autonomia non è una mera speculazione accademica, ma al contrario è un interrogativo che tocca l’essenza stessa del sistema di autogoverno locale. Fin oltre la seconda metà del XX secolo il Trentino era una provincia economicamente depressa: scontava, in primo luogo, il fatto di essere stata per secoli una marca di confine all’interno dell’Impero austro-ungarico, e di non aver potuto sviluppare commerci con le vicine regioni Lombardia e Veneto; secondariamente, ha risentito dei “classici” problemi connessi alla conformazione montuosa del suo territorio. Il ricongiungimento con l’Italia, infine, è risultato traumatico, soprattutto sotto l’aspetto finanziario (Lando 1998). Negli anni Sessanta, quando cominciava ad avviarsi l’industrializzazione in provincia, la struttura economica era ancora fortemente di tipo tradizionale e, quindi, basata principalmente sull’agricoltura. Fino a questo periodo il Trentino ha visto emigrare migliaia di suoi abitanti verso le mete più disparate: dal Europa centro-settentrionale al Sud America, dall’Australia agli Stati Uniti. L’inarrestabile sviluppo e l’odierna situazione di prosperità sono innegabilmente legati al peculiare assetto istituzionale della Provincia. Si tratterebbe, in altre parole, di un’economia poco autosufficiente e molto assistita, che grazie all’Autonomia si trova oggi in uno stadio post-industriale piuttosto sviluppato senza essere realmente passata attraverso la fase industriale (Giovanetti 2004).  

Un’altra importante conseguenza dell’Autonomia è l’accentuato accentramento dei poteri in capo alla Provincia
 che, in contrasto con il principio di sussidiarietà, è andato a discapito degli Enti locali, come Comuni e Comprensori
. La moltiplicazione di Servizi, Uffici, Agenzie, se da una parte, ha reso un generale “buon servizio” ai cittadini, ha portato, dall’altra, alla creazione di una struttura amministrativa “elefantiaca” ed ipertrofica; si pensi che la sola Amministrazione provinciale impiega 31.800 dipendenti, ben il 20% del totale degli impiegati in Trentino. C’è chi ravvisa, inoltre, una sorta di occupazione della società civile da parte della Provincia di Trento, sulla quale essa eserciterebbe un controllo tale (per mezzo dell’”arma a doppio taglio” dei finanziamenti), da minare le basi del confronto aperto e la formazione di voci critiche (Giovanetti 2004). 

Negli anni si è formata una classe politica piuttosto vivace e rivelatasi in grado di gestire sufficientemente bene le ingenti risorse a disposizione. Il rapporto stretto e ravvicinato con la popolazione, da cui una più immediata conoscenza dei problemi, ha fatto sì che si affermasse una riconosciuta prassi di buon governo e di buona amministrazione. Clientelismo, privilegi e sprechi di vario genere non sono però mai mancati: la popolazione ne è consapevole e i media non li sottacciono. Esistono “trattamenti particolari” per i dipendenti provinciali, e veri e propri privilegi per la classe politica: fondi di spesa in abbondanza e spese di consulenze e in immagine incontrollate (Giovanetti 2004). Lo strapotere di un unico partito, la DC prima e la Margherita oggi, ha rafforzato il collateralismo e le prassi di cooptazione da parte dei leader di partito delle figure più rappresentative della società e del sistema produttivo trentino, garantendo rapporti organici con tutti i settori che contano.

Si può sostenere che la più che trentennale esperienza di autogoverno abbia consentito una migliore gestione ed un più efficiente funzionamento dei servizi pubblici, che spesso non soffrono della patologie tipiche del pubblico italiano: si pensi solo alla scuola o alla sanità. Importanti risultati sono anche il riconoscimento delle specificità locali e la tutela delle differenze territoriali e culturali. Tali risultati hanno contribuito al rafforzamento di un sentimento – già diffuso tra la popolazione - di attaccamento all’autonomia, e anche, in taluni casi, di aspirazioni “isolazionistiche”. Le ridotte dimensioni della provincia rappresentano però degli ostacoli insuperabili in molti ambiti: il peso esterno della PAT è scarso e il raggiungimento di economie di scala è molto difficoltoso.  

3.2. Il profilo storico delle politiche per l’immigrazione: dagli interventi emergenziali alla fase promozionale

L’impianto delle politiche provinciali per l’immigrazione ha vissuto un’evoluzione storica che, per alcuni aspetti, si è rivelata essere in linea con una tendenza piuttosto diffusa, secondo la quale da una fase iniziale, in cui il decisore politico interviene per rispondere ad un’urgenza, si passa ad una seconda fase in cui le policies prodotte assumono un carattere marcatamente più promozionale. 

Come abbiamo visto nel capitolo precedente, l’immigrazione in Trentino è stata caratterizzata da un inizio ritardato e da un successivo veloce incremento delle presenze: un trend che ha influenzato notevolmente la percezione del fenomeno sia a livello sociale - emergendo prepotentemente e rapidamente sui media e negli ambienti pubblici trentini – sia a livello politico - influenzando l’atteggiamento dei decisori. Le sanatorie di fine anni Ottanta e la legge Martelli (che ha eliminato le norme che ostacolavano l’ingresso degli immigrati nel mercato del lavoro regolare)  hanno favorito la mobilità geografica (in prevalenza da Sud a Nord) degli stranieri presenti in Italia e hanno fatto sì che regioni prima poco interessate al fenomeno divenissero meta di migrazioni (Odorizzi 1996): in Trentino in undici anni si è passati da 4.000 stranieri, nel 1992, a 23.000 nel 2003. Un fenomeno che, per dimensioni e per caratteristiche, non è più paragonabile a quello dei primi anni Novanta. Oggi l’immigrazione porta con sé una vasta gamma di esigenze, problematiche e risorse che inevitabilmente comportano significativi mutamenti nelle varie sfere della vita della società ospitante. 

Le politiche provinciali per l’immigrazione possono essere suddivise in due fasi distinte, di cui il CINFORMI (Centro Informativo per l’Immigrazione della PAT) costituisce una sorta di spartiacque. Da una fase iniziale in cui, viste le ridotte dimensioni del problema e la conseguente poca dimestichezza con il fenomeno nuovo dell’immigrazione, la Provincia limita la sua azione ad una delega al Privato Sociale, si passa, presa coscienza della necessità di una risposta politica decisa, ad una seconda fase in cui l’impegno dell’Amministrazione è diretto e più strutturato. La prima fase comprende i dieci anni successivi al 1990, anno in cui la PAT per la prima volta legifera sull’immigrazione, fino al 2001, anno in cui l’Amministrazione, su spinta degli attori privati e di un fenomeno in rapidissima espansione, percepisce la necessità di dare una svolta alla sua politica. La seconda fase comincia, invece, nel 2001, anno in cui esplode sui media locali la questione delle code di fronte alla Questura e le associazioni del Privato Sociale (ATAS su tutte) e i sindacati reclamano l’esigenza di un ruolo attivo della PAT, che dà vita al CINFORMI e al frame setting sul quale si baserà l’intero nuovo sistema di politiche.

3.2.1. La prima fase: l’approccio semplice

Nel 1990 la Provincia di Trento emana la prima legge sull’immigrazione (l.p. 13/1990
) con cui dà attuazione ad alcune disposizioni contenute nella legge 30 dicembre 1986, n. 943
. Il 1990 costituisce, quindi, l’anno base ai fini della ricostruzione storica degli interventi provinciali in questo ambito; l’anno che segna l’inizio dell’interessamento della politica alla questione, che, come già accennato, seguirà delle linee evolutive simili a quelle di altre realtà immigratorie italiane, ma dalle quali se ne discosterà, anche significativamente, per quanto concerne alcune dinamiche strettamente politiche che analizzerò nel seguito di questo capitolo. A livello nazionale, gli anni Novanta sono anni in cui, più che regolare e governare la situazione in un’ottica di medio/lungo periodo, si emanano una serie di buffer laws che riflettono un approccio di tipo emergenziale e funzionalista, e che non si sono dimostrate capaci di disciplinare il fenomeno in termini di integrazione (Zincone, Di Gregorio 2002). Un compito, questo dell’integrazione, che verrà, pertanto, sempre più scaricato sulle spalle degli Enti locali e del Privato Sociale, portando a non pochi problemi di gestione e a notevoli disparità tra le regioni. 

«La l.p. 13/1990 è una legge che riflette la necessità da parte della Provincia di dare un segnale politico forte di fronte ad un problema nuovo ed urgente»
, ad un fenomeno che non si limita più a pochi venditori ambulanti, ma che, al contrario, comincia a radicarsi sul territorio e nel mondo del lavoro, facendosi portatore di esigenze e problemi, cui la politica non sa dare risposte. Essa costituisce - come vedremo, fino ai giorni nostri - la base normativa di riferimento per qualsiasi intervento nel settore immigrazione. Il testo è strutturato in quattro parti: l’istituzione della Consulta provinciale per l’immigrazione; la garanzia di precisi diritti (salute, lavoro, abitazione, ecc.) in capo ai cittadini extracomunitari; la regolamentazione del rapporto pubblico/privato sociale; l’intervento diretto della Provincia in casi di emergenza.

La Consulta provinciale per l’immigrazione viene istituita ai sensi della l. 943/1986 (art. 2) ed è composta dai rappresentanti delle associazioni, di enti pubblici, dei sindacati e delle associazioni di categoria
. Il compito di tale organo è di esprimere pareri in ordine ai problemi concernenti l'immigrazione extracomunitaria, ed, in modo particolare, sulla formulazione, l'attuazione e la verifica dei programmi di intervento della Provincia
. Presidente, vicepresidente e altri sei membri della Consulta costituiscono il Comitato Esecutivo (art. 4) che, in rappresentanza della Consulta, esprime proposte alla Giunta Provinciale ed ha compiti di coordinamento e programmazione delle attività. La trasposizione di questi intenti “dalla carta alla pratica” è però risultata molto difficoltosa, tanto che oggi questi due organi non esistono più. Consulta e Comitato Esecutivo sono mai riusciti a raggiungere gli obiettivi prefissati dalla legge e nella seconda metà degli anni Novanta sono stati soppressi su decisione della Giunta Provinciale perché ritenuti ormai inefficienti
.

L’effetto più tangibile della l.p. 13/90 è sicuramente quello di aver instaurato un sistema di politiche indirette, ovvero un sistema basato essenzialmente sulla delega agli organismi del Privato Sociale. Il coinvolgimento diretto della Provincia, stando all’art. 18, si ha difatti solo in casi di «straordinaria necessità» e nei settori di intervento che in condizioni normali sarebbero da ricondurre agli enti convenzionati. Gli articoli 15, 16 e 17 stabiliscono i termini in cui la PAT può  a) erogare contributi ad associazioni, fondazioni o altri organismi privati per il sostegno delle loro attività; e b) stabilire convenzioni con tali soggetti per la realizzazione di iniziative o di interventi individuati dalla Giunta Provinciale. Da un certo punto di vista, la legge ha indubbiamente il merito di aver riconosciuto l’importanza del ruolo che le associazioni svolgevano già prima dell’entrata in vigore della legge. ATAS (Associazione Trentina Accoglienza Stranieri) e Shangrillà sono, nei primi anni Novanta, le due associazioni di riferimento per quanto riguarda la tutela dei diritti degli immigrati; al loro fianco operano comunque anche molte altre associazioni - come ad esempio la Fondazione Comunità Solidale (ex Charitas Tridentina) e la cooperativa Villa S. Ignazio - che, pur non essendo esplicitamente dedite all’accoglienza degli stranieri, vedono tra i loro utenti un numero sempre crescente di migranti. Lungo tutto il corso degli anni Novanta l’offerta delle associazioni ai migranti stranieri aumenta e si diversifica: si diffondono i primi sportelli informativi e di ascolto; si moltiplicano le offerte culturali di sensibilizzazione e di mediazione. ATAS, come vedremo più avanti, rappresenta fin da quegli anni l’associazione più attiva: sulla base di una convenzione con la PAT si occupa della gestione di alloggi per stranieri, che vengono assegnati sulla base di criteri determinati dalla Giunta Provinciale.

Questa prima fase di interventi mette in evidenza l’esistenza di un modello di integrazione “semplice” e poco strutturato. In primo luogo, perché il numero degli immigrati presenti sul territorio rimane relativamente basso (nel 1992 corrispondeva solo all’1% della popolazione). Secondariamente perché l’impegno diretto della PAT è minimale e limitato solo a situazioni di straordinaria necessità. Si tratta di un approccio che manca di progettualità e che non riesce ad integrare le attività dei vari soggetti all’interno di una rete efficiente per favorire le interazioni e la cooperazione. La poca chiarezza della legge, inoltre, non ha permesso un facile accesso alle informazioni relative alle possibilità offerte, comportando non poche difficoltà nella sua implementazione (Odorizzi 1996). La fallimentare esperienza della Consulta e del Comitato Esecutivo hanno fatto venir meno quella funzione di coordinamento e di controllo, che secondo il legislatore avrebbe dovuto facilitare il dialogo e una reale cooperazione tra i vari assessorati. Il risultato è stato una rigida compartimentazione delle politiche all’interno dei singoli assessorati ed una generale latitanza delle istituzioni di fronte alla necessità di una trattazione concertata del problema. «Il Servizio Relazioni Pubbliche, cui fa capo la legge, si è limitato, anche per vincoli di tipo strutturale, ad un controllo contabile effettuato sulle rendicontazioni delle associazioni convenzionate e delle altre istituzioni finanziate dalla PAT» (Odorizzi 1996, p. 36). Quest’insieme di fattori ha fatto sì che il sistema d’azione si sia rivelato nella pratica una delega-scarico alle associazioni convenzionate, che si sono trovate costantemente oberate di lavoro e allo stesso tempo, forse, eccessivamente vincolate dalla rigidità delle convenzioni. D’altro canto è incontestabile il fatto che il vero protagonista, l’ideatore e l’esecutore degli interventi, in questa prima fase è proprio il Privato Sociale, non l’ente pubblico. Un modello di integrazione che, in definitiva, è riuscito, sulla base di una logica reattiva e socio-assistenziale, a bloccare il sorgere di forme di esclusione più pesanti, attivando anche importanti interventi preventivi, ma non è stato in grado di generare concreti processi di integrazione ed emancipazione (AA. VV. 2003).

3.2.2. La seconda fase: la programmazione degli interventi

A partire dalla seconda metà degli anni Novanta si diffonde la convinzione che gli stranieri in Trentino siano ormai destinati ad essere una componente stabile della popolazione. Oltre al continuo aumento delle presenze, che dal 1997 crescono con un tasso annuo sempre sensibilmente superiore al 12%, si riscontrano i primi segnali di un sempre maggiore radicamento del fenomeno e della sua indispensabilità per lo sviluppo economico provinciale
. In prima linea, tra coloro che si accorgono dell’urgenza di un intervento pubblico più incisivo vi sono le associazioni, ATAS su tutte, che cominciano di concerto con i sindacati a fare pressione affinché vi sia una svolta nella politica provinciale per l’immigrazione. Si aprono quindi, su spinta dell’associazionismo, delle trattative informali con i responsabili provinciali. La richiesta principale delle associazioni consiste nell’apertura di un centro unico che riunisca Terzo settore, enti ed istituzioni, e che possa, da un lato, facilitare la cooperazione tra questi soggetti e, dall’altro, fornire una migliore informazione e assistenza agli immigrati. Nel dicembre del 1999 un accordo amministrativo ad hoc stipulato da Provincia Autonoma di Trento, Comune di Trento e Questura prevede l’istituzione di uno sportello unico informativo per stranieri
. Già nel gennaio del 2000 però l’accordo viene meno perché Questura e Comune concordano l’utilizzo immediato degli immobili (che avrebbero dovuto essere destinati allo sportello unico) per far fronte all’emergenza freddo dei cittadini stranieri in attesa fuori dalle porte della Questura. Poiché questo utilizzo si rivela essere continuativo, rendendo impossibile l’apertura del centro progettato, l’Assessorato alle Politiche Sociali a alla Salute della PAT individua una sede alternativa e richiede che vengano riavviate le trattative. In questa fase è significativo anche il ruolo svolto da ATAS che, in ragione della sua ventennale esperienza nel campo, è incaricata di mettere a punto, in collaborazione con l’Assessorato alle Politiche Sociali, l’organizzazione interna del futuro centro
.

La vera svolta avverrà solamente un anno più tardi, nel giugno del 2001, quando le cosiddette “code della vergogna” di fronte alla Questura, sotto gli occhi di tutti e quotidianamente riportate dai giornali, indurranno PAT, Comune e Questura a velocizzare il più possibile l’adozione di provvedimenti adeguati per la soluzione il problema. E’, quindi, ancora una volta su una spinta dal basso che le tre istituzioni giungono a concordare un nuovo schema di convenzione, in base al quale la PAT si assumerà il compito di assistere e sostenere il lavoro della Questura. Nello specifico, la Convenzione prevede che la PAT provveda alla realizzazione di una rete automatizzata per le prenotazioni con l’Ufficio Immigrazione della Questura; che utilizzi i propri sportelli periferici sul territorio (le sedi dei comprensori) per dare informazioni e raccogliere prenotazioni per rilasci e rinnovi dei titoli di soggiorno; che sostenga gli oneri per la formazione e l’aggiornamento dei propri funzionari; e che renda, infine, disponibile parte del proprio personale presso l’Ufficio Immigrazione della Questura nei periodi di maggior flusso di utenza. La Questura, a sua volta, è tenuta a condividere con la PAT le informazioni e il materiale relativi alle procedure di rilascio e rinnovo dei titoli di soggiorno; ad adottare con la PAT un sistema elettronico unico di prenotazione e un sistema di comunicazione adeguato, attivando una linea telefonica diretta. Finalmente vede la luce il progetto di creazione di un centro unico. Inizialmente, in attesa dell’ultimazione dei lavori per la costruzione degli uffici, lo sportello viene gestito direttamente da ATAS presso la propria sede. Gli sportelli periferici della PAT attivano invece il servizio di prenotazione e informazione a partire dal 30 luglio 2001, non appena conclusi i corsi di formazione del personale e i lavori di allestimento del software richiesto
. 

Il Centro Informativo per l’immigrazione (CINFORMI) entra in funzione nell’aprile del 2002 all’interno del Servizio Politiche Sociali (allora Servizio Attività Socio-Assitenziali) dell’Assessorato alle Politiche Sociali (ex-Assessorato alle Politiche Sociali e alla Salute). Oltre a gestire il servizio di collaborazione con la Questura, che ha pregevolmente risolto molti disagi nell’accesso alla Questura, il CINFORMI viene ad essere il centro di coordinamento e di riferimento interistituzionale che è mancato fino a quel momento e il nodo centrale di una rete sempre più stabile dei diversi attori coinvolti nel processo. Non solo, diviene anche un laboratorio di idee e la sede in cui vengono organizzati diversi progetti in favore di una migliore integrazione degli immigrati. Rappresenta, simbolicamente, uno spartiacque tra i due diversi approcci provinciali all’immigrazione.

Se dal punto di vista della produzione normativa, la prima fase è associabile alla l.p. 13/1990, questa seconda fase potrebbe essere identificata con il disegno di legge 128/2001
, proposto dall’allora assessore alle politiche sociali e alla salute Magnani. Un disegno di legge molto innovativo e apprezzabile sotto più punti di vista, che però, dopo essere stato votato dalla Giunta Provinciale, viene bocciato dalla Quarta Commissione Permanente del Consiglio Provinciale, che si occupa di edilizia abitativa, assistenza sociale, assistenza sanitaria e ospedaliera, e che è presieduta dalle forze dell’opposizione
. Si tratta innanzitutto di un testo molto più lungo e più chiaro nelle sue disposizioni, anche se la sua non entrata in vigore non permette di fare un concreto paragone con la l.p. 13/90.  La funzione del coordinamento degli interventi, grande falla della precedente normativa, viene messa in primo piano. La Giunta Provinciale si colloca al centro di tutto il sistema d’azione, «stabilisce le linee guida e gli indirizzi generali per la definizione degli interventi da realizzare nei diversi settori» (art. 3), sentiti i pareri del Consiglio di Rappresentanza degli Stranieri (previsto dall’articolo 7)
 e del Consiglio Territoriale per l’Immigrazione (previsto dal Testo Unico del 1998). E’ prevista, poi, un’Unità tecnico-consultiva con compiti di proposta, monitoraggio delle politiche di integrazione, verifica degli interventi. Molta importanza viene data all’attività di monitoraggio e di informazione sui vari aspetti del fenomeno. Il titolo secondo del testo predispone in maniera molto più approfondita le modalità con cui possono essere sottoscritte convenzioni e concessi finanziamenti nei diversi settori di intervento. Il terzo titolo (“Accesso ai diritti di cittadinanza”) regola gli interventi a contrasto della discriminazione; le politiche del lavoro; le nuove modalità di accesso all’edilizia pubblica; la fruibilità dei servizi socio-assistenziali e sanitari.  La bocciatura di questo disegno di legge - pur non avendo pregiudicato totalmente le politiche della PAT - ostacola però alcune importanti innovazioni, in sostanza, un ulteriore salto di qualità nelle politiche di integrazione, soprattutto per quanto riguarda la partecipazione degli stranieri non comunitari alla vita politica. Impedisce inoltre il superamento del sistema delle graduatorie separate tra italiani e stranieri per l’accesso all’Edilizia Abitativa Provinciale
, che contrasta con le norme nazionali, si distingue dalla maggior parte delle altre Regioni (AA.VV. 2003) e contraddice uno dei princìpi generali del diritto per cui vada garantita a tutti un’effettiva parità dei diritti. La necessità di una nuova legge che sappia rispondere ad un fenomeno decisamente mutato e più complesso è oggi ravvisata da tutti i soggetti implicati nella questione immigrazione, ma a distanza di tre anni non è stato prodotto alcun testo alternativo. L’assessore provinciale alle politiche sociali Dalmaso, spiega: 

Il disegno di legge (il d.l.p. 128/01) con il passaggio di legislatura è finito per rimanere escluso dalla programmazione ufficiale della Giunta. Ma lo consideriamo ancora un riferimento importante per un futuro disegno di legge. La Giunta in questa nuova legislatura sta ridiscutendo l’intero impianto del sistema previdenziale e di welfare. Ci sono, quindi, due strade percorribili: la prima è inserire dettagliati articoli specifici sull’immigrazione nel nuovo testo normativo risultante dalla riforma del welfare; la seconda strada è invece quella di produrre un testo normativo autonomo.
 

Un’altra esperienza fallimentare in provincia è sicuramente quella del Centro Territoriale per l’Immigrazione (CTI)
 che, dopo essere stato istituito nel maggio del 2000, non ha mai realmente funzionato
 e dopo poco si è sciolto senza lasciare alcun documento rilevante. 

In conclusione, nonostante questi fallimenti, si viene a creare un modello d’integrazione decisamente più complesso. In primo luogo, per un dato oggettivo: le presenze straniere sono considerevolmente aumentate e con esse le problematiche di integrazione e convivenza. Secondariamente, perché viene creato un disegno organizzativo articolato che prevede la partecipazione attiva dell’ente pubblico all’elaborazione di policies innovative, di concerto con associazioni del Terzo settore, di categoria, istituti di ricerca e che vede impiegate maggiori risorse umane. Si registra, inoltre, una notevole intensificazione delle collaborazioni tra i vari assessorati diversamente coinvolti dal fenomeno, rimanendo, tuttavia, la questione generale una competenza dell’Assessorato alle Politiche Sociali. Il CINFORMI, come abbiamo visto, diventa il punto di riferimento per tutti i soggetti, anche di natura istituzionale, che necessitano informazioni e consulenza. Le politiche minimali e settoriali degli inizi vengono superate in favore di un sistema integrato che mira, come dichiara l’assessore alle politiche sociali Marta Dalmaso, «al raggiungimento di obiettivi sempre più alti attraverso la collaborazione con tutti gli attori coinvolti
». Nel nuovo sistema di politiche per l’immigrazione l’Ente pubblico non appare più come un burocratico erogatore di contributi ma piuttosto come un attore direttamente coinvolto e coinvolgente, quindi di qualità decisamente più elevata. «La PAT comincia ad elaborare piani di interventi pubblici che fino a quel momento non aveva fatto
» e in questo modo esprime una certa attitudine alla sperimentazione e una capacità di flessibilità rispetto alle riduttive prescrizioni della normativa in vigore, interpretandola anche in senso estensivo. Il ruolo del Privato Sociale rimane anche in questa seconda fase di primaria importanza: ha avuto il merito di aver denunciato le lacune politiche e aver spinto affinché la PAT si mobilitasse per colmarle. La differenza rispetto al passato risiede nel fatto che il suo lavoro è ora integrato in un sistema più strutturato facente capo all’ente pubblico. Il rapporto tra i due soggetti assume quindi nuove fattezze, viene rimodellato in seguito al ri-bilanciamento dei ruoli e dei compiti prodotto dal nuovo approccio politico interventista della Provincia. Non è chiaro se questo sistema riesca a garantire un’effettiva autonomia alle associazioni, che si ritrovano, da un lato, a dipendere totalmente dai finanziamenti pubblici e, dall’altro, in una situazione di quasi concorrenzialità con un nuovo soggetto pubblico, il CINFORMI, che si è posto “prepotentemente” al centro di tutto il sistema. 

3.3. La teoria del cambiamento sottesa alle “politiche progettate”

Per meglio comprendere la complessità del policy-making è opportuno ricostruire il discorso politico sull’immigrazione, ovvero approfondire la conoscenza dei programmi, dei documenti ufficiali e delle dichiarazioni di intenti dei politici. Si tratta, in altri termini, di individuare la teoria del mutamento sociale sottesa nelle politiche provinciali per l’immigrazione, tenendo presente però che tale «teoria rimane spesso implicita e si sottrae ad una semplice lettura del testo di legge o dell’atto in base al quale l’autorità pubblica ha deciso di agire» (Meny, Thoenig 1996, p. 114). Per dedurre la teoria del cambiamento procederò quindi ad un’analisi cognitiva delle politiche pubbliche, che permette di individuare tre categorie del discorso politico: 1) la componente cognitiva, che fa riferimento alla percezione della issue immigrazione e integrazione; 2) la componente normativa, che esprime il modo in cui la situazione attuale deve cambiare in seguito all’intervento oppure come essa dovrebbe idealmente essere; 3) la componente strumentale, che invece si riferisce alla predisposizione degli strumenti di policy ritenuti necessari per produrre il cambiamento e alla collocazione della questione in un determinato settore di policies piuttosto che un altro (Caponio 2004).

 In questo modo sarà possibile, dopo aver approfondito le politiche concrete, valutare i termini della relazione esistente tra politics e policy, per capire, in altre parole, se quello che viene ufficialmente enunciato e dichiarato dalla classe politica dirigente abbia come seguito delle corrispondenti politiche. La relazione politics/policy può essere scomposta in due diversi problemi di ricerca: quello della coerenza, ovvero della corrispondenza tra i programmi e le decisioni; quello dell’influenza, cioè dell’effettivo ruolo svolto dai politici nei processi decisionali (Caponio 2004). In questo ambito di ricerca saranno oggetto di analisi anche il dibattito partitico sull’immigrazione e le diverse costruzioni della issue “immigrazione” da parte dei partiti di destra e sinistra (partisan politics). Il colore dell’organo decisionale assume in questa fase un significato sicuramente rilevante, poiché dalla percezione che si ha del fenomeno deriva, in ultima istanza, l’adozione di un approccio piuttosto che un altro alla trattazione dello stesso. Spesso le giunte di centro-sinistra definiscono l’immigrazione una risorsa, accentuandone l’arricchimento culturale derivante per la società ospitante; mentre le giunte di centro-destra la percepiscono come un problema, che va trattato in termini di sicurezza pubblica (Caponio 2004).

Dall’analisi del testo normativo della l.p. 13/1990 risulta chiaramente che l’immigrazione è percepita dalla classe dirigente provinciale come un fenomeno a cui va data una risposta chiara e forte, nel senso di favorire l’integrazione degli immigrati. Il primo articolo della legge in questione parla infatti di «rispetto e valorizzazione della persona umana», della necessità di «adeguate iniziative per il superamento delle difficoltà che ostacolano l'inserimento dei cittadini extracomunitari immigrati nella comunità trentina», di «accesso ai servizi pubblici» e di «migliore inserimento nella vita sociale e culturale, nel rispetto delle loro specifiche identità etniche, culturali e religiose». Il disegno di legge numero 128 del 2001 nel suo primo articolo si spinge forse un po’ oltre questa retorica, ponendosi come obiettivo la parità dei diritti e dei doveri tra immigrati non comunitari e italiani. Trattandosi di mere enunciazioni di intenti a mo’ di introduzione non si rivelano particolarmente utili per la costruzione di un’analisi sufficientemente solida ed esauriente
.


Un documento da cui è possibile ricavare la teoria del cambiamento è, invece, il Piano sociale e assistenziale 2002 – 2003 (approvato dalla Giunta Provinciale con la delibera n. 581/2002), tuttora in vigore, che indica le linee prioritarie di intervento in quest’area. Quello che emerge da una prima lettura del testo è che l’immigrazione viene percepita in termini di integrazione e non di problema o di minaccia alla società; nondimeno viene riconosciuta l’esigenza di instaurare un modello integrativo che non degeneri né in un assimilazionismo irrispettoso delle differenze, né tanto meno in un multiculturalismo che esasperi il relativismo culturale a danno della coesione sociale e della salvaguardia dei diritti universali. L’idea che anche la società trentina si sia avviata verso la multietnicità non spaventa e non crea allarmismi: essa viene percepita invece come «fatto oggettivo» da cui non si può prescindere, come «un’opportunità»
. 

La dimensione del fenomeno immigratorio e la sua costante espansione pone la necessità di costruire un equilibrio tra la tensione all'universalismo dei diritti e il riconoscimento delle differenze, attraverso la definizione di una strategia di integrazione. Una strategia che dovrebbe prevenire situazioni di emarginazione, che minacciano l’equilibrio e la coesione sociale e affermare princìpi universali come il valore della vita umana e della dignità della persona, il riconoscimento della libertà femminile, la valorizzazione e la tutela dell’infanzia, sui quali non sono ammesse deroghe, neppure in nome di una diversa concezione culturale.[…]La società multietnica, che peraltro stiamo già vivendo, è dunque ormai una realtà alla quale non ci si può sottrarre; essa è un fatto oggettivo da cui non possiamo più prescindere. Il problema, pertanto, non si pone più nei termini "se" realizzarla o meno, ma "come" realizzarla.

I percorsi per la realizzazione di un’equa «società multietnica» vengono schematicamente definiti dal documento, che propone sei linee di intervento. 

1) Sviluppare la conoscenza del fenomeno immigratorio. La conoscenza approfondita dell’immigrazione viene collocata al primo posto tra gli obiettivi della PAT, poiché essa costituisce, secondo l’Assessore Dalmaso, «la base per un’azione politica efficiente e consapevole»
 e inoltre impedisce il diffondersi di allarmismi e luoghi comuni che «ostacolano la costruzione di relazioni positive tra cittadini». Per il raggiungimento di un soddisfacente grado di cognizione del fenomeno viene prospettato l’avvio di un’adeguata attività di ricerca, sia quantitativa che qualitativa, sulla composizione demografica, sociale e territoriale della popolazione straniera; sui termini del rapporto tra la comunità immigrata e quella d’accoglienza; sulle condizioni di vita e di partecipazione alla vita di tutti i giorni degli stranieri. I risultati attesi sono: la creazione di una banca dati, la redazione di un rapporto annuale contenente ricerche e statistiche, la riduzione degli atti discriminatori, l’organizzazione di incontri informativi. Gli obiettivi di lungo periodo attesi sono: il miglioramento della capacità di lettura, interpretazione e comprensione delle differenze culturali; il miglioramento della qualità degli interventi pubblici e del rapporto tra i cittadini; la migliore efficienza ed efficacia dell’operatività del rapporto tra servizi; l’applicazione delle conoscenze in nuovi interventi; l’incremento della conoscenza da parte degli operatori e delle famiglie locali, delle realtà di provenienza degli immigrati.


2) Favorire e sostenere la comunicazione tra gli attori sociali e la partecipazione alla vita pubblica e comunitaria degli stranieri. Buone relazioni tra cittadini autoctoni e stranieri si devono realizzare attraverso una comunicazione a più dimensioni (economica, culturale, sociale e politica). Le azioni previste in questo settore sono diverse: favorire l’apprendimento della lingua italiana; l’organizzazione di iniziative culturali e informative volte a diffondere la conoscenza delle ragioni delle migrazioni e delle diverse culture; l’impegno a favorire forme di associazionismo e di rappresentanza degli immigrati, riconoscendoli come attori e non semplici utenti e includendoli nei processi partecipativi. Viene fatto riferimento anche al Consiglio degli Stranieri, previsto dal d.l.p. 128/01, che però «in attesa della sua conversione in legge deve essere sostituito con altre forme di partecipazione attiva degli stranieri nei processi decisionali sulle politiche di integrazione sociale». Per tale obiettivo il documento prevede il coinvolgimento di Enti locali, soggetti del Terzo Settore, oltre che della PAT stessa. 


3) Promuovere l'informazione, la formazione professionale e la mediazione culturale. Allo scopo di favorire l’accesso ai servizi pubblici e la costruzione di relazioni positive tra cittadini, il Piano Sociale considera indispensabile colmare il deficit conoscitivo degli immigrati. Informazione, formazione e mediazione culturale sono le tre strade individuate per questo scopo. In particolare viene promossa l’apertura di sportelli informativi per stranieri, l’organizzazione di conferenze, la produzione di materiale divulgativo plurilingue con lo scopo di far conoscere agli immigrati i diritti e i doveri dei cittadini. E’ auspicato un miglioramento nell’accesso ai servizi sanitari, attraverso una migliore informazione sui servizi presenti sul territorio con il supporto di mediatori culturali. La figura del mediatore linguistico-culturale è considerata di primaria importanza, perché può costituire un ponte tra culture nella scuola, nella pubblica amministrazione, nell’animazione interculturale, nella sanità. 

4) Garantire l'accesso all'abitazione e prevenire forme di discriminazione anche sui luoghi di lavoro. L’importanza per un immigrato di avere una residenza sicura e adeguata viene riconosciuta dalla Provincia come la «condizione primaria» perché il processo di integrazione possa avere esito positivo.  Le politiche abitative, evitando di innescare guerre tra poveri, devono considerare le particolari condizioni di svantaggio, non solo economico, degli immigrati e dovranno quindi sostenere iniziative tendenti ad accrescere la disponibilità di alloggi per immigrati. Viene prospettata l’introduzione di politiche innovative che vadano al di là dell’edilizia sociale e che tendano a favorire l’accesso all’edilizia ordinaria, come per esempio l’organizzazione di agenzie per la casa, che permettano un coordinamento territoriale tra differenti attori, e accordi con le categorie sindacali. Le politiche concernenti l’accesso al mercato del lavoro degli immigrati devono essere improntate ad una logica inclusiva del lavoratore straniero, preso atto delle sue sfavorevoli condizioni di partenza. Molta importanza viene data all’aspetto formativo professionale e alla lotta alle discriminazioni. 


5) Qualificare l’assistenza ai minori e alle fasce marginali dell'immigrazione. Il documento individua nei minori «i veri protagonisti del processo di integrazione» che «a cavallo tra la cultura dei genitori e quella del paese d’accoglienza vivono tutte le contraddizioni dell’incontro tra culture senza poterne godere i vantaggi». In favore di questa categoria vengono quindi previsti interventi miranti, soprattutto per i minori non accompagnati, ad evitare situazioni di emarginazione e devianza, per esempio con l’organizzazione di iniziative sportive o ricreative di doposcuola. E’ avvertita, inoltre, la necessità di qualificare le politiche per le fasce marginali della popolazione immigrata. L’obiettivo è quello di combattere l’esclusione sociale garantendo un migliore accesso ai servizi sociali e di opportunità di formazione professionale. In particolare, la Provincia si impegna ad avviare, anche nel quadro della cooperazione transfrontaliera, progetti pilota contro la tratta degli esseri umani (miranti a migliorare l’accoglienza, la riduzione del danno, il reinserimento sociale e lavorativo per mezzo di corsi di formazione professionale e misure di sostegno e accompagnamento); e azioni di cooperazione decentrata per interventi nei paesi d’origine delle vittime della tratta.


6) Sostenere le famiglie straniere nei processi di conoscenza e di integrazione. La famiglia, con il continuo aumento dei ricongiungimenti, assume un’importanza centrale nel processo di integrazione: «il diritto a costituire o ricostituire un nucleo familiare è un diritto universalmente riconosciuto, sui cui poggia l’organizzazione della nostra società». La PAT si dimostra capace di leggere la complessità dei problemi legati alle famiglie stranieri, che non sono solamente di tipo economico o burocratico ma, spesso, anche di tipo culturale. L’Amministrazione si impegna ufficialmente a facilitare i ricongiungimenti famigliari elaborando interventi finalizzati a rendere meno complesso ed incerto il progetto di ricongiungimento. Vengono previsti anche sostegni economici (quali l’integrazione del reddito famigliare, prestiti sull’onore, assegnazione di case di edilizia pubblica, borse lavoro), interventi domiciliari e supporti educativi per adulti e minori. 


A completare il quadro del discorso politico sul tema immigrazione cerchiamo di ricostruire, per quel che è possibile, il dibattito politico/partitico sulla questione. Se da una parte l’attuale Giunta di centro-sinistra dichiara ufficialmente di voler contribuire alla costruzione di una società multietnica equa e rispettosa delle differenze, si registrano da parte dell’opposizione di centro-destra delle forti resistenze (anche ideologiche) a questo tipo di società. Consideriamo alcune interrogazioni e proposte di mozione presentate nelle sedute del Consiglio Provinciale di Trento durante le due ultime legislature: al di là della provocatorietà è possibile leggervi una precisa presa di posizione contraria all’immigrazione e basata su posizioni legalitarie ed identitarie. 

Quella che ha avuto maggior eco a livello nazionale è stata sicuramente l’interrogazione presentata il 17 gennaio 2003 dai consiglieri provinciali della Lega Nord Boso e Divina, e prontamente bocciata dal Presidente della Provincia Dellai in quanto «priva di buonsenso». Tale interrogazione conteneva la proposta di predisporre vagoni separati per «lavoratori bianchi» ed «extracomunitari» sul treno regionale Verona – Bolzano, adducendo motivi di «degrado civile»
. La Lega Nord detiene senza dubbio il primato delle proposte di mozione afferenti al tema dell’immigrazione: proposta n. 8 del 1999 «Si attui un accordo di programma per diminuire la richiesta di lavoratori stagionali extracomunitari», in cui si propone che venga favorito il reclutamento degli studenti trentini anziché di extracomunitari per i lavori agricoli stagionali al fine di non «disperdere ricchezza»; proposta n. 139 del 2000 «Extracomunitari: esami del DNA per i ricongiungimenti», in cui viene palesata l’opposizione all’incremento dei ricongiungimenti famigliari; proposta n. 315 del 2001 «S’introduca in Trentino il limite del 3% agli alloggi pubblici della popolazione straniera»; proposta n. 305 del 2002 «Tutela dei princìpi espressi dalla religione cattolica e dall’ordinamento italiano: No ad eventuali intese tra stato italiano e Islam»; proposta n. 308 del 2002 «No all’otto per mille per i mussulmani», in cui tra l’altro viene esplicitata la ferma contrarietà alla costruzione di moschee sul territorio provinciale.

Altro Gruppo Consigliare piuttosto sensibile al tema è Alleanza Nazionale. Nell’interrogazione n. 208/2004 il Consigliere De Eccher richiama l’attenzione del Presidente della Provincia su un episodio avvenuto in una scuola media inferiore, dove un insegnante di religione di avrebbe trattenuto degli alunni musulmani durante l’ora di religione allo scopo di parlare del Corano. Nella proposta di mozione n. 57 del 2004 lo stesso consigliere, dopo aver premesso che «il patrimonio edilizio pubblico rappresenta il risultato dell'impegno sociale dell'intera comunità portato avanti con sacrificio nel corso di lunghi anni» e che «quindi appare legittimo e doveroso seguire precisi criteri di priorità, a partire dal requisito della cittadinanza, nel momento in cui si procede alle assegnazioni», invita la Giunta «ad operare secondo criteri più misurati e condivisibili, tenendo nella giusta considerazione i legittimi diritti dei cittadini italiani», ossia a non permettere che i singoli comprensori assegnino ulteriori alloggi a «immigrati stranieri». 

Nell’interrogazione n. 70 del 23 febbraio 2004 presentata dal consigliere provinciale di Forza Italia Mauro Delladio, intitolata «Islam: adottiamo il principio di reciprocità», viene rimarcata una posizione antiislamica forte e preconcetta. Il consigliere in questa sua interrogazione propone di «adottare anche in Trentino, a titolo preventivo, il “principio di reciprocità” consentendo ai musulmani di attuare sul nostro territorio, in particolare sul piano delle iniziative e delle istituzioni da autorizzare, solo ciò che nei loro paesi è effettivamente consentito di fare a chi confessa un’altra fede». Forza Italia si oppone quindi alla concessione di finanziamenti provinciali alla Comunità Islamica del Trentino – Alto Adige «conoscendone le oggettive intenzioni, vale a dire non solo la fedeltà a questi princìpi (diritto di famiglia, mortificante concezione della donna) e l’impegno a perpetuarne l’osservanza a prescindere dai nostri valori, ma anche il disegno, celato e frenato adesso solo perché ancora i musulmani costituiscono qui una piccola minoranza, di convertirci prima o poi a questa fede […] Non appena i componenti della comunità islamica si saranno moltiplicati […] forse sarà troppo tardi per affrontarlo». 

3.4. Il processo decisionale: chi decide?

La decisione costituisce indubbiamente un momento essenziale all’interno del processo di policy. Questo comunque non può portare a pensare che le altre fasi del processo siano meno importanti: a volte il decisore, infatti, altro non fa che ratificare una data soluzione ad un dato problema, che è stata formulata, analizzata e selezionata a monte da altri attori. Nonostante non si possa asserire che il decisore sia totalmente prigioniero di tale processo svolto a monte, resta incontestato il fatto che egli si trovi spesso impossibilitato per vari motivi, tra cui anche una mera questione di tempo, a conoscere ogni singolo dettaglio tecnico di un problema e che quindi si limiti a legittimare la scelta fatta da altri. Questa legittimazione, lungi dall’essere un mero atto protocollare, assume al contrario, proprio in ragione dell’autorità di cui il decisore è investito, un significato più importante poiché conferisce legittimità istituzionale ad una scelta. Il processo decisionale, viene per questa ragione, convenzionalmente scomposto in due fasi principali: quella di formulazione e quella di legittimazione (Meny, Thoenig 1996). Alla luce di questa fondamentale distinzione, cercherò di dare risposta al secondo dei due problemi di ricerca individuati da Caponio (2004), quello del rapporto politics/policy, che misura l’influenza effettiva che il politico esercita sul processo decisionale. 

Nel caso delle politiche locali per gli immigrati alcune “idee implicite” di politica vengono smentite. Lo stabilire chi realmente decida, come detto, non è affatto un’operazione facile. In primo luogo, il politico in questo delicato settore è “pressato” da vicino da una molteplicità di attori di diversa natura e portatori di diverse istanze, anche contrastanti. Si pensi, per esempio, alle associazioni pro immigrati o all’imprenditoria locale, da un lato, e ai comitati cittadini a difesa del decoro o della sicurezza delle strade, dall’altro. I primi faranno pressione affinché l’ente locale richieda maggiori quote o che garantisca condizioni agevoli di inserimento lavorativo, i secondi pretenderanno invece politiche repressive e di maggiore chiusura. 

Secondariamente, il governo locale deve attenersi alle prescrizioni delle normative nazionali e internazionali, che dettano le condizioni entro cui esso deve o può agire. Come abbiamo visto, a partire dalla l. 943/86 le leggi italiane sull’immigrazione hanno sempre affidato importanti compiti agli Enti locali nel settore dell’integrazione.

Nel prendere una decisione in questo campo, il politico tiene, poi, in massima considerazione la percezione sociale del fenomeno, ovvero come la popolazione votante vede e considera gli immigrati. Larghe fasce della popolazione - per motivi culturali o spesso, le più deboli, molto più pragmaticamente per timore di ulteriore concorrenza in campo lavorativo o rispetto ad alcune risorse sociali – sono “iperuscettibili” alla questione (Zucchetti 2000). L’opinione pubblica può quindi, in senso lato, essere considerata come un attore in gioco.

Gli organismi del Privato Sociale e del volontariato rappresentano nello scenario italiano i soggetti maggiormente attivi in questo settore, e non solo nella fase di implementazione. Sono prevalentemente le associazioni che percepiscono per prime le esigenze degli immigrati e che pervengono all’ideazione di nuovi progetti. Il ruolo del politico si limita molto spesso alla ratifica e al finanziamento di tali iniziative. Ma non sempre il rapporto pubblico-privato si presenta sotto la medesima forma: va piuttosto considerato lungo un continuum delega/concorrenzialità (Zucchetti 2000), ovvero: da situazioni in cui il pubblico non fa altro che scaricare le competenze al privato si arriva a situazioni dove il pubblico è decisamente più interventista e, in un certo senso, agisce “in concorrenza” con il Privato Sociale. Il posizionamento lungo questo continuum dipende in larga misura dal policy style del governo locale. Nelle realtà “bianche” è assolutamente consolidato un approccio di delega all’associazionismo cattolico, secondo la concezione che il pubblico debba regolare, non gestire. Le amministrazioni rosse, notoriamente più interventiste, sono invece attori attivi di una governance politica in cooperazione con il Privato Sociale (Messina 2001). La recente riforma del welfare (l. 328/00 – “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”) e, più in generale, la tendenza alla sempre maggiore esternalizzazione e alla privatizzazione dei servizi ridefiniscono considerevolmente il ruolo del no-profit e le dimensioni del suo rapporto con il pubblico.

Spesso si scopre essere fondamentale nella formazione delle decisioni il ruolo dei singoli operatori e dei funzionari interni all’Amministrazione (Zucchini, 1997), in quanto questi sono coloro che hanno i contatti più frequenti con gli altri attori del processo e con l’utenza. Il più delle volte il livello politico si limita a porre vincoli finanziari e qualche volta sollecita soluzioni alle situazioni di emergenza, ma in genere incide molto poco sull’approccio generale alla issue e sulle caratteristiche specifiche delle iniziative (Zucchini 1997). Non vanno considerati elemento di poco conto i curricula degli operatori: ogni nomina/assunzione è, al contrario, una scelta politica ben precisa da parte dell’Amministrazione. 
Lo scenario è palesemente molto complesso, vede protagonisti una serie di stakeholders diversi tra loro quanto a natura, obiettivi e “forza”. La centralità del decisore nel momento clou della decisione è, quindi, in discussione. E in discussione è anche il principio secondo cui le decisioni sarebbero provenienti dall’alto (top-down): sembrerebbe essersi consolidato invece un modello decisionale di tipo bottom-up, per cui a sottoporre le proposte di intervento ai vertici del governo locale sarebbero gli stessi soggetti che poi li attueranno, in prevalenza associazioni. «Tuttavia, sarebbe errato pensare che i politici giochino un ruolo puramente secondario […] sospetta a loro costruire il frame dell’azione legittima, definendo l’immigrazione come un problema o al contrario come una risorsa per la società, ne consegue che nei casi in cui ci sia bisogno di costruire un nuovo policy frame la rilevanza della politica sarà cruciale» (Caponio 2004, p. 53). 

3.4.1. Il policy network
Il successo delle politiche di integrazione sociale ed in particolare quelle volte a favorire il complesso sistema delle interazioni tra culture, dipende anche e soprattutto dal grado di coinvolgimento nei processi decisionali delle istituzioni pubbliche e private (comuni, associazioni di stranieri, terzo settore, scuola, università, enti di ricerca…) […] la ricerca di partner locali e forme di partecipazione degli stranieri diviene prioritaria in quanto, così operando, si ampliano e si potenziano l’influenza sul territorio e i legami con esso; si lavora in modo più integrato e strategico, stabilendo maggiore coerenza tra i progetti esistenti e imparando dall’esperienza altrui, si favorisce la condivisone degli obiettivi e delle strategie del processo di integrazione, si distribuiscono in modo più equo le responsabilità di governo del fenomeno immigratorio ed infine si crea valore aggiunto dal processo di maturazione collettiva avviato.

Con l’apertura del Centro informativo per l’immigrazione si registra un aumento sia quantitativo che qualitativo dell’intervento pubblico ed una complessificazione delle interazioni tra i vari attori. Si realizzano nuove collaborazioni interassessoriali (in particolare tra gli assessorati per le Politiche Sociali, per la Sanità e per l’Istruzione) e interistituzionali (con la Questura). Le relazioni con il mondo economico e associativo si intensificano e confluiscono all’interno della nuova rete, il cui nodo centrale è costituito dal CINFORMI stesso che assume numerose competenze, prima esclusivo appannaggio delle associazioni, e che si propone come coordinatore di tutti i progetti nel settore dell’immigrazione. 

La rete degli stakeholders che prendono parte al processo decisionale è mutevole a seconda dell’argomento trattato: i soggetti impegnati per l’elaborazione di interventi in ambito scolastico, per esempio, non sono gli stessi di quelli impegnati sul fronte delle politiche abitative, piuttosto che dell’inserimento lavorativo, ecc. Si costituiscono, quindi, attorno ai singoli ambiti di intervento delle issue networks specifiche. E’ tuttavia possibile, in astratto, individuare un nucleo di attori valido per l’intero policy making per l’immigrazione.

In questo network il Privato Sociale non viene espropriato delle sue competenze, assume però una posizione più defilata rispetto a prima, in quanto affiancato da un soggetto istituzionale nuovo ed autorevole (il CINFORMI) (vedi fig. 1). Il rapporto tra Provincia e Privato Sociale non è sempre di facile lettura. Da una parte è inconfutabile che la PAT, in quanto istituzione, detenga un potere intrinsecamente molto più forte. I finanziamenti erogati si presentano come delle “armi a doppio taglio”: se da un lato consentono alle associazioni di svolgere le loro attività, dall’altro le pongono in una posizione di completa dipendenza. Lo strumento della convenzione, inoltre, rispetto a quello dei contributi, permette all’ente pubblico di giocare un ruolo molto più attivo nella definizione degli interventi, lasciando di fatto agli enti del Privato Sociale competenze solo in ambito di esecuzione. D’altra parte va notato però che le associazioni mantengono la loro peculiare capacità di percepire il sorgere di nuove problematiche; in quanto si ritrovano ad essere “più vicine” agli immigrati e ad operare sinergicamente con sindacati e associazioni di migranti. Non essendo, poi, vincolate al rispetto di precise procedure burocratico-amministrative o gerarchiche tipiche del pubblico, si rivelano più innovative ed elastiche. 

Fig. 1 – Network provinciale degli attori coinvolti nel processo decisionale per le politiche d’immigrazione in Trentino.
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Nel complesso il rapporto pubblico-privato risulta decisamente rafforzato in seguito all’istituzione del CINFORMI, che rappresenta un caso esemplare di collaborazione tra le due realtà, in quanto al suo interno operano tre associazioni
. Ciò non ha evitato il sorgere, in molti ambienti associazionistici trentini, di una percezione di deprivazione causata da questa forte “ingerenza” del pubblico, ritenuta lesiva del ruolo della società civile. Una convinzione che, a dire il vero, viene da molti criticata all’interno dello stesso mondo associativo: 

Non condivido la convinzione diffusa tra il mondo associativo che il pubblico ci privi delle nostre prerogative, non ha senso. E’ un fatto positivo che la Provincia tramite il CINFORMI si sia appropriata del know-how di ATAS e si stia impegnando in prima persona; è un suo compito. Il problema è piuttosto il contrario: lo fa troppo poco. […]D’altro canto non ci sta rubando proprio niente: la professionalità che abbiamo maturato in questi anni la si deve principalmente ai finanziamenti pubblici che abbiamo ricevuto.

All’interno dell’Amministrazione provinciale è evidente la diversità dei ruoli ricoperti dal livello politico, da un lato, e dal livello amministrativo-esecutivo, dall’altro. Si nota come il politico si limiti a predisporre le risorse e il frame setting entro cui gli attori si possono muovere e a legittimare le scelte; mentre sono i funzionari e gli operatori del CINFORMI, a partire dal suo ideatore e coordinatore Pierluigi La Spada, a progettare concretamente le policies e a mantenere i contatti con gli altri soggetti operanti nel settore. 

Anche le relazioni delle associazioni di categoria, imprenditoriali e sindacali, vengono fatte rientrare nella rete del processo decisionale: entrambe trovano, difatti, nel CINFORMI un interlocutore competente e disponibile per le loro richieste, pressioni e denunce. Si ravvisa, inoltre, la presenza di legami e collaborazioni particolarmente radicate tra sindacati e associazioni pro immigrati.

Come è stato rappresentato nella figura 1, tra l’Ente pubblico e la popolazione immigrata non esiste un’interazione bi-direzionale. Gli immigrati, infatti, non godono di alcuna rappresentanza politica e non partecipano quindi al processo decisionale per quanto riguarda le politiche a loro destinate
.

Considerando, infine, le due fasi costitutive del processo decisionale, quella di formulazione e quella di legittimazione, si può concludere che le policies vengano concepite ed elaborate quasi completamente dagli attori collocati nei livelli istituzionalmente inferiori al livello politico, ovvero associazioni e CINFORMI. 

3.4.2. Il CINFORMI

In origine il Centro Informativo per l’Immigrazione si era posto tre obiettivi: «sviluppare la conoscenza dell’immigrazione; favorire e sostenere la comunicazione tra gli attori sociali e la partecipazione alla vita comunitaria; promuovere l’informazione per facilitare l’accesso ai servizi pubblici e per far conoscere agli stranieri i loro diritti e i loro doveri»
. Con il tempo le competenze del Centro si sono estese fino a ricoprire settori di intervento inizialmente non previsti. Oggi le attività del CINFORMI possono essere suddivise in quattro sezioni: 1) consulenza sociale e giuridica agli immigrati e prenotazioni degli appuntamenti in Questura; 2) ricerca e monitoraggio; 3) informazione e comunicazione; 4) gestione dei programmi di intervento e dei contributi agli enti esecutori.

L’attività di consulenza è gestita da uno sportello informativo, che è costituito dall’accettazione, che provvede ad assegnare l’utente all’operatore e allo sportello adatto alle sue esigenze; da un front office, dove si fanno prenotazioni e controllo documenti; e da un back office, dove viene offerta consulenza sociale e giuridica per questioni inerenti ai titoli di soggiorno e alla permanenza nel Paese. Nella sede del CINFORMI si trovano anche gli uffici del coordinatore e dei responsabili dei vari progetti gestiti direttamente dal CINFORMI: la redazione del sistema informativo, la ricerca e il monitoraggio del fenomeno, il Programma Provinciale di Accoglienza Richiedenti Asilo e lo sportello di “Patto Casa”. 

A livello organizzativo interno il Centro Informativo per l’Immigrazione presenta delle interessanti caratteristiche. Dalla maggior parte degli operatori del settore viene definito, infatti, come un centro «anomalo», «innovativo»
. Il CINFORMI è il risultato di una doppia compenetrazione: tra privato e pubblico, da una parte, e tra italiani e stranieri, dall’altra. Ciascuna componente ha esperienze e mansioni diverse. Le associazioni hanno portato il loro know-how ed il pubblico, dal canto suo, garantisce maggiori potenzialità di riuscita grazie alla sua autorità istituzionale
. Le associazioni che, sulla base di specifiche convenzioni, lavorano all’interno del CINFORMI sono ATAS Onlus,  CITTA’ APERTA e, a partire dalla seconda metà del 2004, la neonata associazione PATTO CASA. ATAS che è stato il soggetto maggiormente coinvolto nell’apertura del Centro e che ha messo a disposizione la sua decennale esperienza nel campo, partecipa per quanto riguarda la consulenza sociale e giuridica e per i controlli delle pratiche di soggiorno. Attualmente i dipendenti ATAS operanti al CINFORMI sono quattro. CITTA’ APERTA partecipa invece con sei mediatrici culturali e linguistiche in prevalenza straniere, che si occupano dell’accettazione degli utenti e della prenotazione elettronica degli appuntamenti in Questura. L’associazione garantisce la “copertura” linguistica per quanto riguarda l’arabo, il russo, l’albanese, il serbo-croato-bosniaco e il rumeno. Infine, è presente un referente dell’associazione PATTO CASA, che ha lo scopo di agire da intermediario tra i proprietari di casa e i lavoratori immigrati. 

3.4.3. Le associazioni pro immigrati                                      

L’associazione di riferimento nel campo dell’assistenza e dell’accoglienza dei migranti è senza dubbio l’Associazione Trentina Accoglienza Stranieri. ATAS nasce nel 1989 da un progetto di Acli, Associazione “Trentini nel Mondo”, Fondazione Charitas Tridentina e Centro Missionario Diocesano. L’Associazione - apartitica, aconfessionale e senza scopo di lucro – si è prefissata statutariamente l’obiettivo di agevolare il processo di integrazione degli immigrati extracomunitari, fornendo loro assistenza nella ricerca del lavoro, dell’alloggio e nella fruizione dei servizi sociali; e realizzando altresì attività di sensibilizzazione sul territorio al fine di migliorare la conoscenza e il dialogo tra le culture. Nel 1991 ATAS firma la prima convenzione con la PAT (sulla base della l.p. 13/90) che consente all’associazione di gestire le attività di sportello e la gestione degli alloggi (i cui criteri di accesso sono determinati dal Servizio Edilizia Abitativa della PAT)
. Nel corso degli anni Novanta, in risposta all’aumentata complessità del fenomeno immigratorio, si evolvono anche l’organizzazione e le attività dell’associazione
. Per quanto riguarda la sua struttura organizzativa si registrano significativi cambiamenti. In primo luogo, la decisione nel 1998 di abbracciare la normativa fiscale ONLUS
. Secondariamente, il cambiamento della Convenzione con la PAT, che da Convenzione “a bilancio” diventa Convenzione “a servizi”, conferendo così all’attività dell’associazione un carattere marcatamente più “istituzionalizzato”. Infine, con l’iscrizione al Registro delle Persone Giuridiche, nel luglio 2001, ATAS ottiene lo status di associazione riconosciuta. Per quanto concerne l’aspetto finanziario il bilancio di ATAS viene per larga parte coperto dalle sovvenzioni pubbliche. I ricavi totali dell’associazione nel 2003 ammontavano a circa 1.300.000 €, di cui circa 755.000 erano i finanziamenti provinciali per la gestione dello sportello e degli alloggi, e 230.000 erano derivanti dalle quote di ospitalità
. I finanziamenti che ATAS percepisce dalla PAT variano annualmente all’interno di un range prestabilito a seconda delle valutazioni provinciali sull’operato dell’associazione
. Ad oggi le sue competenze si sono molto ampliate rispetto ai primi anni: «il core-business delle attività - più o meno il 70% - è costituito dalla gestione degli alloggi
, il restante viene invece impiegato per una vasta serie di attività che comprendono: gli sportelli informativi, l’orientamento ai servizi, l’accompagnamento sul territorio, il segretariato sociale, la consulenza giuridica»
. Nel 2004, per semplificare l’organizzazione delle attività e per adempiere alla rigida normativa onlus
, ATAS si è vista costretta a scorporare le sue attività culturali facendole rientrare nella neonata associazione ATAS Cultura. 

“Città Aperta - Ponti tra Persone Lingue e Culture” è un’associazione relativamente giovane ma già molto conosciuta e riconosciuta a livello provinciale. E’ nata nel 2002 a Rovereto con i contributi di ATAS, delle delegate dell’Ufficio Pace e Solidarietà del comune di Rovereto e del Centro Permanente per la Pace e di un gruppo di stranieri. L’associazione, composta quasi esclusivamente da donne straniere, si occupa principalmente di interpretariato, mediazione culturale e linguistica, volontariato per cittadini stranieri, sensibilizzazione. Città Aperta gestisce anche uno sportello di segretariato sociale per stranieri a Rovereto. L’attività che svolge presso il CINFORMI è stabilita dalla Convenzione con la PAT. Città Aperta ha stabilito convenzioni anche con le scuole e, recentemente, settembre 2004, anche con l’Azienda Provinciale per i Servizi Sanitari
. 

Le altre associazioni che percepiscono finanziamenti dalla PAT, sulla base della l.p. 13/90, sono: Città Aperta, la Comunità islamica del Trentino Alto-Adige, CASVI, UJAMAA, ANOLF, la Fondazione Comunità Sociale (Ex Caritas Tridentina) e Villa S. Ignazio. 

3.5. Il processo decisionale: le logiche di azione

Il processo decisionale, lungi dall’essere un processo assolutamente razionale, è al contrario ostacolato da numerosi vincoli che hanno a che fare con fattori diversi: i dati informativi sono scarsi e costosi; i criteri di scelta sono pochi; le capacità di pervenire ad uno stato esauriente delle alternative varia da soggetto a soggetto; la fase di scelta scatena infine una tensione psicologica, fatta di incertezze e pressioni che influenzano la decisione. Non si può parlare nemmeno di una razionalità collettiva unica, perché, come abbiamo visto, ciascun attore persegue i propri interessi settoriali (Meny, Thoenig 1996). Malintesi, ambiguità e disfunzioni alimentate da circuiti di comunicazione non neutrali sono quindi parte integrante del processo ed escludono a priori la presunta razionalità assoluta del decisore. Vari sono gli approcci allo studio del processo decisionale: quelli ispirati alla sociologia delle organizzazioni focalizzano l’attenzione sulle interazioni tra gli organi dell’amministrazione, per i quali la issue rappresenta una specifica posta. Altri approcci, invece, considerano soprattutto l’importanza del mercato elettorale e l’immagine che i votanti hanno del politico. A tal proposito si può parlare di una razionalità politica, in base alla quale gli attori non si legano in modo univoco ad un’opzione piuttosto che ad un’altra, ma evitano di schierarsi apertamente sulla materia. La loro strategia di successo si gioca ad un livello diverso da quello che interessa il contenuto della decisone. Per essi, si tratta in sostanza di mantenersi nella loro posizione (Meny, Thoenig 1996). 

Una particolare tipologia di decisione è la politica simbolica, che si caratterizza per il fatto che i policy makers, pur avendo preso la decisione, non intendono implementarla, in quanto i risultati che si aspettano di ottenere in termini di consenso prescindono dalla sua reale messa in opera. La politica simbolica è piuttosto ricorrente nell’ambito del governo dell’immigrazione.  Simile alla politica simbolica, anche se per alcuni aspetti molto diversa, è la non-decisione, che esprime un’attività altrettanto ricca di significati nel settore pubblico. Essa corrisponde ad una gamma assai vasta e sottile di strategie che consentono all’autorità pubblica di interrare una posta o di negarne la necessità di un adeguato trattamento, per esempio dimostrando ai sostenitori e agli oppositori della materia che il problema sia di difficilissima soluzione (Meny, Thoenig 1996).

Dopo aver individuato la teoria del cambiamento e gli attori coinvolti nel gioco, ora, utilizzando una serie di variabili e di categorie d’analisi, proveremo a decifrare le logiche che regolano il processo decisionale delle politiche d’integrazione della PAT. 

3.5.1. La posta in gioco

Tutti gli indicatori relativi allo stato del mercato del lavoro, nonché il successo dell’ultima sanatoria, sgombrano il campo da qualsiasi dubbio circa l’effettiva capacità di assorbimento di manodopera del sistema produttivo trentino. Tuttavia, tralasciando l’immigrazione stagionale, che è accettata da quasi tutte le forze politiche
, l’immigrazione non viene da tutti riconosciuta come una risorsa economica importante, viene, anzi, spesso osteggiata e deprecata. Qui entrano in gioco, ovviamente, considerazioni di altra natura rispetto a quelle di tipo strettamente economico. Riprendendo lo schema d’analisi utilizzato da Zincone e Di Gregorio (2002), è possibile individuare anche in Trentino una coalition framework in cui sono rappresentate quattro principali aggregazioni di attori ed interessi, per le quali l’immigrazione costituisce altrettante “poste in gioco”. La posizione funzionalista è quella che richiede che i flussi migratori vengano regolati sulla base della domanda di lavoro del contesto produttivo. In Trentino fanno parte di questo raggruppamento gli imprenditori agricoli, i proprietari di alberghi e ristoranti, gli operatori turistici, il mondo imprenditoriale in genere e anche le famiglie, dalle quali viene una pressante e costante richiesta di assistenza domestica. Le istanze di questa posizione non sono mai del tutto soddisfatte a livello governativo, in quanto negli ultimi anni le quote per il lavoro non stagionale assegnate al Trentino sono tre volte inferiori rispetto a quelle richieste. La posizione solidarista è, invece, rappresentata dal mondo dell’associazionismo, del volontariato e dei sindacati ed è a propria volta favorevole ad un aumento dei flussi, ma per ragioni opposte rispetto a quelle funzionaliste. Le richieste delle associazioni sono quelle di offrire una migliore accoglienza e sostegno alle persone deboli ed in fuga da guerre, miseria e privazioni. Sul fronte dei contrari si registrano anche in provincia le posizioni identitarie di alcuni gruppi o partiti neotradizionalisti o localisti  e le pretese legalitarie dei partiti che enfatizzano gli aspetti criminosi del fenomeno e i problemi di ordine pubblico al fine di ottenere facili consensi (Lega Nord, Alleanza Nazionale e Forza Italia). 

Queste posizioni contrastanti si riversano ovviamente sull’organo decisore, il quale, inevitabilmente, si troverà ad agire sia come sostenitore di una di queste adovcacies, sia come broker che deve saper mediare tra le varie spinte (Zincone, Di Gregorio 2002).  La PAT è consapevole del fatto che se la forte domanda di lavoro espressa dal sistema produttivo locale non venisse soddisfatta, il rischio di perdita di concorrenzialità e di chiusura o trasferimento delle imprese operanti sul territorio sarebbe maggiore e di conseguenza verrebbero perse importanti prospettive di sviluppo economico
. In più di un’occasione i dirigenti provinciali del Servizio Politiche sociali hanno posto l’accento sull’attuale processo di mutamento della struttura sociale trentina, che non è causato unicamente dalla presenza di stranieri, ma anche, da altri fattori come la povertà, la crescente precarietà del lavoro, il difficoltoso accesso all’abitazione, l’invecchiamento e la denatalità
. In riferimento al continuo e rapido invecchiamento della popolazione italiana, l’arrivo di giovani immigrati lavoratori e di future “badanti” è indubbiamente un elemento positivo, da accogliere  e incoraggiare. La “posta in gioco” dell’immigrazione si presenta quindi come una posta decisamente complessa, che deve essere collocata all’interno del più ampio processo di mutamento sociale. La PAT è in procinto di riformare l’intero welfare provinciale e sembra orientata a trattare l’immigrazione tenendo in considerazione la sua interdipendenza con gli altri fenomeni sociali, e affrontandola quindi seguendo una logica di tipo promozionale anziché assistenziale. 

3.5.2. Il mercato elettorale

La particolare natura delle politiche per gli immigrati comporta un ruolo “anomalo” del decisore: questi si trova a dover decidere interventi o non-interventi in favore di una fascia di popolazione che, in quanto priva dei diritti politici, non può sanzionare le sue decisioni (Zucchini 1997). Sorge a questo punto un paradosso per cui i beneficiari di tali politiche non siano tanto gli immigrati stessi, quanto invece la popolazione autoctona. Insomma, c’è il rischio che gli interventi d’integrazione degli immigrati vengano decisi pensando all’impatto sull’opinione pubblica votante anziché alle ripercussioni reali sulla situazione dei destinatari. Un esempio di questa logica è rappresentato, nel caso trentino, dall’istituzione di graduatorie separate tra italiani e stranieri per l’accesso all’edilizia pubblica agevolata, introdotte nei primi anni Novanta e tuttora in vigore
. Con il passaggio alla seconda fase della politica d’immigrazione, si registra però più di un segnale a testimonianza di un’inversione di tendenza. Tramite lo sviluppato sistema comunicativo e informativo del CINFORMI, la Giunta Provinciale dimostra di non temere le classiche “retroazioni perverse” dal punto di vista elettorale. Non vi è alcun tentativo di mimetizzare o rendere invisibili gli interventi pubblici in favore degli immigrati
, ma al contrario il tentativo di sensibilizzare la popolazione tramite un’informazione corretta al fine di favorire il sorgere di relazioni positive tra italiani e stranieri. Il coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada conferma l’avvenuta evoluzione:

I vertici politici alcuni conti li fanno, è risaputo, soprattutto in prossimità delle elezioni. Ora le cose sono cambiate nel senso della maggiore trasparenza. In fondo è uno degli obiettivi della PAT quello di informare e diffondere la conoscenza del fenomeno. Una corretta informazione e trasparenza evitano il sorgere di luoghi comuni e “leggende metropolitane” come quella secondo cui gli immigrati ruberebbero le case dell’edilizia pubblica ai trentini
. 

3.5.3. Il rapporto con il Privato Sociale

L’intera politica sociale italiana vive in questi ultimi anni una forte spinta verso il decentramento territoriale, con la devoluzione di ampi poteri agli Enti locali, e l’esternalizzazione dei servizi ad Enti privati. La legge quadro 328/2000, che vuole riformulare la politica sociale italiana secondo la logica della welfare community, istituisce una sistema in cui le organizzazioni no-profit espresse dal territorio vengano sistematicamente coinvolte nella definizione e nella gestione delle politiche, garantendo loro maggiori spazi di autonomia. Essa prevede il superamento dei tradizionali meccanismi di contracting out (basati unicamente sul prezzo più basso) sostituendoli con nuove forme di affidamento (accreditamento, carta dei servizi, assegni di cura) che considerino anche altre variabili, come il radicamento sul territorio, il livello di conoscenza del ramo specifico, ecc). Inoltre, viene introdotto il concetto di “programmazione partecipata” che, sulla base dei piani sociali locali, dovrebbe consentire agli organismi no-profit di operare non più come “terzisti” ma come “partner” del pubblico nell’elaborazione delle politiche sociali. Sul piano pratico le cose non sono andate però come previsto dalla legge: il ruolo propositivo del settore no-profit è stato fino ad oggi molto ridotto e resterà verosimilmente tale, essendo la l. 328, a seguito della riforma del titolo V della Costituzione, un mero atto di indirizzo politico. Permangono poi nell’affidamento dei servizi gare basate pressoché unicamente sul prezzo aggravate dalla contrazione delle risorse a disposizione in seguito alla finanziaria 2004. L’autonomia degli organismi del Terzo settore sembra aver subito, infine, un grave colpo a causa della perdita di potere contrattuale, imputabile all’aumentato numero di soggetti competitori, tra cui anche enti for-profit, tanto che il tasso di dipendenza delle stesse risulta particolarmente elevato e la presenza dell’ente pubblico come terzo pagante si riconferma essere fondamentale (Borzaga, Fazzi 2004). 

Il rapporto tra il pubblico ed il Privato Sociale in materia di immigrazione risponde anche ad una logica di “mercato elettorale” e si concretizza molto spesso in una delega/scarico delle competenze agli organismi del Privato Sociale. Tale delega risponde ad una necessità del politico di mascherare e rendere invisibile l’intervento dell’amministrazione agli occhi della popolazione, la quale potrebbe protestare per l’elargizione di fondi e di risorse pubbliche in favore di stranieri. Spesso così al Privato Sociale tocca la responsabilità del “lavoro sporco” che i politici, sottoposti alla verifica dell’elettorato, non vogliono assumersi. Tale delega può essere considerata uno stratagemma ad un tempo comodo e funzionale. Comodo, in primo luogo, perché, è un modo facile per “lavarsene le mani” di un problema scottante, rischioso e di difficilissima soluzione; e in secondo luogo, perché affidare tale compito ad un’associazione dichiaratamente apartitica e apolitica è una valida garanzia contro le eventuali proteste da parte della popolazione autoctona. E’ uno stratagemma funzionale, inoltre, perché permette al pubblico l’adempimento di uno dei suoi lavori più difficoltosi, il controllo sociale, risparmiando anche notevolmente sui costi. 

3.5.4. La distribuzione dei compiti

«L’organizzazione e la suddivisione delle competenze tra gli assessorati non è soltanto un insignificante kriegspiel tra organigrammi; esso è anche un giudicare a priori una teorica astratta del problema» (Meny, Thoenig 1996, p. 175). Affidare il governo dell’immigrazione esclusivamente ad un unico assessorato oppure distribuire le competenze tra diversi assessorati può rivelare qual è la posizione dell’Amministrazione nei confronti dell’immigrazione. Spesso affidare tutte le competenze ad un solo assessorato equivale ad adottare un modello d’integrazione semplice e volutamente poco strutturato, che è conseguenza di una percezione del fenomeno poco sviluppata oppure di una posizione contraria ad esso. La scelta dell’assessorato responsabile rivela, quindi, una precisa percezione del problema: solitamente tale scelta ricade sull’assessorato alle politiche sociali, ma non sempre è così. Nel caso della vicina Regione Veneto, per esempio, si è scelto di creare un assessorato ad hoc, l’”Assessorato alle Politiche della Sicurezza e dei Flussi migratori”. Tale scelta indica che l’immigrazione viene percepita prevalentemente in termini di sicurezza, e tende a stigmatizzare l’immigrato come un pericolo, emarginandolo e rendendo il suo percorso di integrazione più complicato. Politiche per l’integrazione degli immigrati più strutturate e globali richiedono, invece, una distribuzione delle competenze tra i vari assessorati, al fine di rispondere più adeguatamente alle diverse problematiche (Zucchetti 1999). Il rischio a volte può essere quello di una compartimentazione troppo rigida che non permette il coordinamento e la collaborazione tra gli assessorati. Nella maggior parte dei casi, quindi, la competenza generale e di coordinamento è affidata all’Assessorato per le politiche sociali. Questo è anche il caso della Provincia di Trento. «Il CINFORMI, facente capo all’Assessorato per le Politiche Sociali, svolge il ruolo di coordinatore delle politiche per l’immigrazione, ma non ne ha il monopolio. Le ricerche realizzate dal Centro, tra cui il “Rapporto annuale sull’Immigrazione”, sono destinate anche alle altre istituzioni pubbliche e agli assessorati, che a diverso titolo sono interessati dal fenomeno»
. L’intervento provinciale è dunque un intervento multidimensionale e strutturato su di una rete di solide sinergie interassessoriali, che facilitano l’adozione di interventi mirati ai bisogni dell’immigrato non in quanto tale, ma in riferimento alle sue concrete esigenze in ambito scolastico piuttosto che sanitario, ecc. Tale approccio includente e globale evita di marchiare l’immigrato come un “caso sociale”, evitando, in sostanza, di reiterare lo stereotipo “immigrato-bisognoso”, che preclude agli immigrati stessi un normale accesso a politiche di tipo universalistico e, in ultima istanza, un soddisfacente percorso di integrazione. 

CAPITOLO IV

IMMIGRANT POLICIES DELLA PROVINCIA AUTONOMA DI TRENTO

4.1. La fase di messa in opera


La messa in opera, o implementazione, è quella fase di una politica pubblica in cui vengono a prodursi atti ed effetti imputabili ad un determinato schema normativo di intenzioni, testi e dichiarazioni. E’, in altri termini, la fase in cui le politiche e i cambiamenti progettati prendono forma, si concretizzano in interventi reali. Si tratta di un processo di non facile lettura, caratterizzato da una «molteplicità di operazioni, diluite in un arco di tempo indefinibile, di cui si distingue a mala pena l’inizio e la fine, e che chiama in causa una pluralità di attori, persone e organizzazioni» (Meny, Thoenig 1996, p. 218). 

La fase di messa in opera può essere analizzata seguendo due diversi approcci. Il primo, l’approccio top-down, evidenzia la linearità del processo, che è fondato sul primato dell’autorità gerarchica, sulla netta distinzione tra politica e amministrazione e sul perseguimento del criterio di efficienza. Secondo questo modello analitico, il processo è di tipo piramidale: il vertice - la politica - governa, detta i fini; e la base - l’amministrazione - vi si sottopone mettendo in opera nel dettaglio ciò che le viene impartito dall’alto. In realtà diversi studi hanno rilevato che alla base dell’apparato piramidale esiste una marcata autonomia operativa: all’atto pratico le imposizioni provenienti dall’alto vengono disattese o deformate, ed è possibile che si vengano a creare errori e disfunzioni di vario genere. L’implementazione è resa più difficoltosa nel momento in cui la fonte della politica pubblica è lontana dal livello d’esecuzione; quando la politica da attuare manca di chiarezza, oppure scatena reazioni ostili nell’opinione pubblica; o ancora quando gli esecutori non si sentono positivamente stimolati a portare a buon fine il loro compito. Molto spesso gli esecutori vengono ad assumere una posizione determinante, capace di influenzare significativamente il contenuto di una politica: «possono dirottare le risorse stanziate, alterare gli obiettivi, cercare di sottrarsi ai controlli, strumentalizzare la legge per poter influire su altre politiche pubbliche […] a modo suo, dunque, l’esecutore è un imprenditore politico» (Meny, Thoenig, p. 197). Per garantirsi un soddisfacente controllo sull’operato degli esecutori i vertici politici dovranno quindi emettere decisioni e direttive il più possibile specifiche, inequivocabili e assicurare efficaci sistemi di controllo sull’operato dell’amministrazione.

La fase dell’implementazione è una fase in cui non mancano pressioni, negoziati, mercanteggiamenti: può essere considerata come «la continuazione – in forme diverse – della lotta politica» (Meny, Thoenig 1996, p. 199). Questa non rimane quasi mai circoscritta al livello politico in senso stretto, ma al contrario finisce per “occupare” anche i livelli esecutivi: sembra che, in questo modo, il decisore voglia disfarsi d’una parte del lavoro politico propriamente detto, passandolo all’esecutore e mettendosi così al riparo da eventuali risentimenti della popolazione. 

Da tutto ciò risulta che la fase di messa in opera, lungi dall’essere un momento di semplice applicazione delle direttive e di burocratica gestione degli interventi, è, al contrario, una fase cruciale del processo di una policy, che ne determina per larga parte i contenuti. Sulla scorta di queste considerazioni, suffragate da molti case studies, viene proposto un approccio analitico rovesciato, l’approccio bottom-up. Tale modello analitico viene integrato nell’approccio sistemico, che abilita la fase dell’implementazione come fase costituente del processo politico. Questo più che un processo lineare e unidirezionale, sarebbe invece un processo circolare, in cui la decisione non è mai definitivamente acquisita, ma è sempre oggetto di scontri e negoziati. Vanno, infine, considerati due importanti aspetti della messa in opera: l’orientamento normativo, che comprende in parte la teoria del mutamento sociale, e il sistema d’azione, ovvero l’insieme degli attori coinvolti. L’analisi dell’implementazione permette di confrontare i postulati astratti della teoria del mutamento sociale con le politiche concrete, e di valutare quindi l’eventuale corrispondenza esistente tra politics e policy. A proposito del sistema d’azione, è opportuno confrontare il processo di messa in opera (il sistema d’azione astratto, prescritto dall’autorità pubblica) con il sistema di messa in opera (il sistema d’azione reale venutosi a creare) (Mayntz R. cit. in Meny, Thoenig, 1996, p. 206). Succede di rado, infatti, che i soggetti formalmente incaricati dell’implementazione corrispondano esattamente ai reali esecutori, al contrario, è frequente che compaiano in questa fase attori non previsti e che anche il ruolo giocato dall’utenza si riveli decisivo per l’esito della policy. 

4.2. Il sistema d’azione provinciale per l’implementazione delle policies 

Il processo di messa in opera delle politiche pro immigrati contenuto nel “Piano sociale e assistenziale 2002-03” della PAT predispone in modo indicativo, come abbiamo visto nel capitolo precedente, quali debbano essere, settore per settore, i soggetti incaricati dell’implementazione. Ora lo scopo dell’analisi è quello di verificare se tali soggetti corrispondano agli esecutori reali delle singole politiche. Per il momento possiamo riconfermare la centralità, anche in questa fase, dei due soggetti maggiormente attivi in fase decisionale: il CINFORMI e il Privato Sociale. La distribuzione del lavoro tra i due attori – che in fase di elaborazione della policy è decisamente accentrato sul CINFORMI - sembra essere ora, in fase di implementazione, sensibilmente più decentrato a vantaggio degli organismi del Privato Sociale, che rappresentano gli esecutori per definizione delle politiche sociali
. Tuttavia una netta distinzione tra la fase decisionale e quella di messa in opera - ancorché utile per l’analisi sistemica - non è chiaramente riscontrabile nella realtà, perché, come abbiamo visto, queste fasi si sovrappongono e si intersecano lungo il percorso circolare di formazione della policy, al punto che non è facile stabilire quando una decisione venga definitivamente adottata. Per fare un esempio di queste “sfasature”, si può notare come la funzione propositiva e decisionale di un’associazione emerga per lo più proprio in fase di attuazione, ovvero quando nell’implementare un dato ordine del pubblico essa riesce a conquistarsi  un certo spazio di discrezionalità. 

Anche in fase di implementazione, vista la molteplicità delle aree di intervento, non è possibile parlare dell’esistenza di un unico network di attori. Il sistema d’azione andrebbe piuttosto definito come un sistema a geometria variabile, in quanto costituito da un insieme di reti tematiche, composte da attori diversi a seconda della issue trattata. A coordinare le attività di queste issue networks si ritrova di nuovo il CINFORMI che, oltre alla gestione in prima persona di progetti ed iniziative per gli immigrati, svolge due ulteriori compiti all’interno del sistema d’azione: quello di coordinare le attività delle altre strutture provinciali e del Privato Sociale; e quello di gestire i finanziamenti alle associazioni (ai sensi dell’art. 16 della l.p. 13/90) e le convenzioni (ai sensi dell’art. 17 della stessa legge).

4.3. Le classi di intervento


Le politiche sociali in favore degli immigrati possono essere classificate tenendo in considerazione le diverse “macroaree problematiche” dell’integrazione sulle quali vanno ad influire. Una classificazione di questo tipo permette di contestualizzare e correlare tra loro i singoli interventi e di avere, quindi, una veduta generale dell’intero output del sistema. Le aree di intervento individuate sono tre e corrispondono ad altrettante “categorie di problemi” che un immigrato può trovarsi a dover affrontare e che gli impediscono una “normale” fruizione dei servizi universalistici. Queste categorie di problemi, come abbiamo visto nel secondo capitolo
, sono strettamente collegate al livello di inserimento ed integrazione raggiunti dall’immigrato. L’intervento pubblico deve differenziare i propri strumenti, riconoscendo, quindi, che l’utenza immigrata di queste politiche non è un blocco monolitico ma, al contrario, un insieme estremamente eterogeneo.

Fig. 1 – Come variano le policies locali per gli immigrati tra inserimento sul territorio e precarietà.
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Fonte: Rielaborazione propria di una slide tratta dall’intervento del dirigente per le politiche sociali della PAT Luciano Malfer in occasione della presentazione del Rapporto Annuale 2004 sull’immigrazione in Trentino, Trento,  9/12/2004.

Misure di facilitazione dell’accesso. Sono gli interventi che hanno come scopo quello di colmare le lacune conoscitive – linguistiche ma non solo – e materiali degli immigrati, che in quanto “nuovi arrivati” devono essere socializzati nei rapporti “verticali” con le istituzioni, i servizi, le leggi, nonché nei rapporti “orizzontali” con la popolazione autoctona. Tali interventi hanno un triplice obiettivo: fornire agli immigrati le informazioni e l’orientamento per quanto riguarda gli aspetti più burocratici e di accesso ai servizi; favorire, su un piano più culturale e relazionale, la costruzione di relazioni positive con la popolazione, la cultura e le norme sociali del luogo; e, infine, compensare le eventuali difficoltà iniziali nella ricerca di un’abitazione e, in taluni casi, anche nella soddisfazione di bisogni basilari come il cibo e il vestiario. «Si tratta normalmente di interventi leggeri in termini di costo, giustificati da svantaggi obiettivi della popolazione immigrata, che dovrebbero riguardare soprattutto le prime fasi dei processi di insediamento e guidare gli utenti ad un accesso autonomo ai servizi destinati all’intera collettività» (Ambrosini, Boccagni 2003, p. 27). Sotto questa categoria si possono individuare: l’accoglienza abitativa; le attività di sportello per l’orientamento e per l’intermediazione con la Questura; l’informazione, lo studio e la diffusione della conoscenza del fenomeno; e le politiche di accesso ai servizi sanitari. 

Interventi di accompagnamento. Queste misure hanno lo scopo di accompagnare l’immigrato nell’inserimento sul territorio e nel tessuto sociale. Si tratta di interventi che cercano di rimuovere o spianare le barriere e le discriminazioni che impediscono il pieno inserimento dell’immigrato. Si tratta, innanzitutto, delle politiche abitative, degli interventi facilitanti l’inserimento nel mercato del lavoro, delle politiche di integrazione dei minori, specie in ambito scolastico; e infine della promozione dell’interculturalità, che ha l’obiettivo di educare autoctoni e stranieri alla nuova realtà multiculturale della società.

Politiche di reintegrazione. Esse rispondono ai bisogni di specifiche categorie d’utenza, cui per diversi motivi viene riconosciuto il diritto a particolari forme di tutela (per aver subito gravi attacchi all’integrità personale, perché si trovano in condizione di pericolo, o perché tutelati da convenzioni internazionali) (Ambrosini, Boccagni 2003). Verranno trattate le politiche attuate in favore dei richiedenti asilo, delle prostitute vittime della tratta e dei detenuti stranieri. 

La presente classificazione non comprende la totalità degli interventi pubblici che, anche se indirettamente, vanno ad influire sul processo di integrazione degli immigrati. Non va dimenticato che quest’ultimi sono anche “normali” fruitori di servizi universalistici - e quindi di uffici postali, comunali, trasporti pubblici, ecc – dove quotidianamente emergono problemi di comunicazione. È importante che gli operatori pubblici vengano adeguatamente preparati per l’interazione con questi nuovi utenti, anche con l’apporto di mediatori linguistici e culturali. La mediazione linguistico-culturale non è stata inserita in alcuna delle categorie individuate proprio in ragione del fatto che si tratta di una forma di intervento impiegata trasversalmente a tutti i tipi di servizi. Analizzerò, infine, altre due tipologie di intervento che non rientrano nel novero delle classiche politiche sociali per immigrati, ma la cui evoluzione negli ultimi anni lascia intravedere interessanti prospettive future: le politiche per la partecipazione degli immigrati alla vita politica e le politiche di cooperazione interregionale e decentrata. 

A – LE MISURE DI FACILITAZIONE DELL’ACCESSO

4.4. L’accoglienza abitativa

L’accoglienza abitativa per immigrati si distingue classicamente in due diversi livelli. Il primo corrisponde ad un’accoglienza assistenziale, destinata più che altro a singoli in condizioni problematiche (homelessness, alcoolismo, povertà, ecc.) ed è nella norma piuttosto circoscritta nel tempo. L’accoglienza di seconda fascia rappresenta, invece, un livello più avanzato, seppur anch’esso rigidamente temporaneo, che si pone l’obiettivo di favorire il graduale inserimento dell’immigrato nel libero mercato immobiliare.  E’ da notare come in entrambi i casi sia il Privato Sociale il soggetto maggiormente attivo: numerose sono le associazioni, sia di migranti che autoctone o miste, che si occupano dell’accoglienza degli immigrati, fornendo loro ospitalità diurna o notturna, servizi a bassa soglia (come pasti gratuiti, docce, vestiario, ecc.), oppure semplicemente informazioni ed accompagnamento sul territorio. Va menzionato anche il ruolo, tutt’altro che trascurabile, svolto dalle reti amicali o di connazionali. Si danno moltissimi casi di immigrati che, in attesa di una sistemazione “definitiva”, vengono ospitati presso amici o connazionali, soprattutto nelle prime fasi della loro permanenza in Italia (Ambrosini, Boccagni, 2004). 

L’intervento finanziario da parte del pubblico rimane nondimeno indispensabile alla realizzazione di qualsiasi intervento in questo settore. Le associazioni operanti in questo ambito, infatti, percepiscono dalla PAT contributi in base alle leggi 13/90 e 35/83
. 

In Trentino gli organismi del Terzo Settore dediti alla prima accoglienza – che, come risaputo, non è destinata esclusivamente agli immigrati – sono piuttosto numerosi. La Fondazione Comunità Solidale (ex Fondazione Charitas Tridentina), che percepisce finanziamenti in base alla legge provinciale 35/1983, gestisce la Casa di Accoglienza Monsignor Bonomelli e la Comunità alloggio a Trento, e la Casa di Accoglienza e il centro diurno di Rovereto. La Cooperativa Sociale Punto d’Incontro, anch’essa finanziata dalla l.p. 35/1983, fornisce pasti, docce, ascolto e orientamento. I Padri Cappuccini, offrono pasti e gestiscono un dormitorio invernale. Sono attivi anche le associazioni Casa Tridentina della Giovane,  Punto d’Approdo e la Cooperativa Villa S. Ignazio (AA.VV. 2003).

La seconda accoglienza rappresenta il passaggio intermedio tra la prima accoglienza e il definitivo accesso al mercato immobiliare: la sua funzione è proprio quella di agevolare tale passaggio, offrendo all’immigrato, in un primo momento, ospitalità presso l’alloggio e favorendo, in un secondo momento, il suo percorso di indipendenza, tramite azioni di accompagnamento sul territorio e di informazione sulle norme e la realtà locali. Una funzione, quindi, che non è solamente assistenziale, come nel primo caso, ma si caratterizza per uno sforzo teso alla promozione dell’apprendimento e del raggiungimento dell’autonomia. Un intervento che, quindi, deve essere rigidamente basato sulla provvisorietà, per evitare il rischio che la sua funzione venga meno, impedendo il progressivo avanzamento nei livelli di insediamento abitativo dell’immigrato; scadendo, quindi, in un assistenzialismo fine a sé stesso. Il soggetto più attivo nella seconda fascia d’accoglienza è ATAS onlus. Fin dai primi anni Novanta l’associazione offre ospitalità agli immigrati extracomunitari in condizioni di difficoltà. Oggi gli alloggi gestiti dall’Associazione ammontano a 66 e sono di proprietà di vari enti, tra cui l’Istituto Trentino per l’Edilizia Abitativa (ITEA) e l’Ente Ecclesiastico; alcuni sono privati. Tra questi vi sono: diciannove appartamenti per singoli che ospitano in totale 208 persone; una casa femminile a Trento con 16 ospiti; e l’ostello di Riva del Garda con 22 posti-letto. I rimanenti 45 alloggi sono appartamenti destinati alle famiglie e ospitano in totale 218 persone. L’accesso a tali alloggi è regolato dalla specifica convenzione stipulata dall’Associazione con la PAT, la quale stabilisce anche l’entità dei contributi pubblici in relazione al totale delle giornate di ospitalità effettivamente rese: il finanziamento annuale complessivo è nell’ordine dei 450.000 €. I ricavi derivanti dalle quote di ospitalità versate dagli ospiti ammontano invece a circa 230.000 € annui (dato del 2003)
. L’immigrato accede agli alloggi ATAS sottoscrivendo un contratto di comodato oneroso, la cui entità varia a seconda di precisi parametri e cresce progressivamente nel tempo, allo scopo di stimolare il graduale raggiungimento di  una condizione di “normalità” e di autonomia. Il contratto di ospitalità ha una durata massima di due anni, rinnovabile ogni sei mesi, per i singoli; e di quattro anni, rinnovabile ogni 12 mesi, per le famiglie. L’attività di seconda accoglienza non si esaurisce con l’assegnazione dell’alloggio, ma prevede anche l’attivazione di specifici programmi di accompagnamento e di supporto all’utenza. Come sostiene la direttrice dell’Associazione: «il nostro compito è anche, e soprattutto, educativo: non siamo dei semplici custodi»
. Una consistente parte del lavoro degli operatori dell’associazione consiste infatti nella gestione della convivenza interna ed esterna agli alloggi e nell’accompagnamento degli immigrati nel sistema abitativo italiano (per esempio: educazione al mantenimento e alla cura dell’alloggio; alla comprensione e all’espletamento di mansioni quotidiane, come l’utilizzo dei servizi pubblici, il pagamento delle bollette, ecc.).

Sul piano pratico si sono presentati numerosi impedimenti alla piena realizzazione degli obiettivi dell’associazione. In primo luogo, i criteri d’accesso, stabiliti nei primi anni Novanta dal Servizio Edilizia Abitativa, si sono rivelati con il tempo ed il continuo sviluppo dell’immigrazione inadatti, se non contrastanti, con i princìpi statutari dell’Associazione e con la mission della seconda accoglienza, che è quella di supportare l’inserimento alloggiativo degli immigrati ultimo arrivati
. Il regolamento d’accesso finisce, infatti, con il premiare gli immigrati con la maggiore permanenza sul territorio, con un lavoro a tempo indeterminato e con più anni di lavoro alle spalle. In questo modo, le graduatorie risultano essere chiaramente discriminanti nei confronti degli immigrati ultimo arrivati che non conoscono il territorio. Secondariamente, si è posto il problema del malfunzionamento del turnover, che è troppo basso, anche perché la quota di ospitalità da versare è eccessivamente “conveniente” rispetto ai prezzi di mercato e disincentiva l’ospite alla ricerca di una soluzione abitativa “normale”
. Si sono verificati, soprattutto in passato, casi di persistente morosità: ancora oggi il 30% del fatturato dell’associazione è definito “in sofferenza”
. Per far fronte a tali casi l’Associazione si è vista di recente costretta ad agire per vie legali, utilizzando lo strumento dello sfratto giudiziario. Negli ultimi tre anni ATAS ha cominciato a studiare delle soluzioni alternative a tali inconvenienti, elaborando delle concrete proposte di modifica. Quindi ha esercitato pressione sul Servizio Edilizia Abitativa della PAT affinché venisse cambiato il regolamento d’accesso agli alloggi (nel senso di favorire gli immigrati appena arrivati sul territorio) e venisse aumentata l’entità delle quote mensili. A fine 2004 le trattative con la PAT sembrano essere ancora in alto mare, l’Associazione decide quindi autonomamente di riscrivere l’attuale modello di contratto di comodato, rifacendosi alla l.p. 13/90, e di applicarlo ai futuri ospiti. Inoltre l’Associazione comincia a sperimentare, fuori convenzione, una nuova tipologia di accoglienza abitativa (di terza fascia), che consiste nel prendere in affitto sul mercato gli appartamenti per poi cederli in comodato oneroso a stranieri selezionati secondo criteri diversi da quelli previsti dalla convenzione. Non vi è in questi casi alcun accompagnamento.

4.5. Gli sportelli informativi e di consulenza

Per far fronte alla questione delle “code della vergogna”, alle disfunzioni organizzative della Questura
 e, più in generale, alle insidie di un sistema di regolarizzazione sempre più precarizzante e burocratizzato, sono stati attivati in provincia diversi sportelli, che agiscono da interfaccia tra la Questura e gli immigrati.

Si tratta di una categoria di interventi che, più o meno formalmente, sono diffusi nella maggior parte delle realtà associative pro immigrati e presso i patronati sindacali. Tra questi ultimi vanno menzionati lo sportello ANOLF (Associazione Nazionale Oltre Le Frontiere) della CISL, che è attivo a Trento dal 1992 e si occupa di fornire consulenza e sostegno agli immigrati nonché di integrarli nel sindacato; l’Ufficio Immigrati della CGIL e la UIL. Tra le associazioni si ricordano, tra gli altri, quello di Città Aperta a Rovereto e quello della Comunità islamica a Trento. 

Anche in questo ambito ATAS Onlus ricopre un ruolo centrale e di riferimento. L’associazione gestisce, infatti, ai sensi della convenzione stipulata con la PAT, diversi sportelli distribuiti sul territorio provinciale. Questi sportelli, nei quali vengono impiegati circa dieci operatori, offrono agli immigrati servizi di ascolto, informazione, consulenza, orientamento e segretariato sociale. Il servizio di consulenza offerto dall’associazione è suddiviso in tre sezioni: la consulenza sociale, la consulenza giuridica, l’orientamento al lavoro. Per quanto riguarda quest’ultimo, gli operatori dell’associazione aiutano l’utente nella lettura degli annunci lavorativi e nella stesura dei curriculum vitae e delle domande di assunzione. L’assistenza prevede, inoltre, l’illustrazione delle possibili modalità di ricerca del lavoro, di regolarizzazione dei documenti e del modo in cui condurre un colloquio. La consulenza sociale si articola in attività di ascolto e di accompagnamento al singolo e al nucleo famigliare. L’accompagnamento è per sua natura un’attività di sostegno prolungato (per ogni utente viene redatta una cartella sociale per ricordarne il percorso migratorio e alcune informazioni di riferimento) e consiste di diversi interventi: il supporto all’analisi dei bisogni e delle preoccupazioni relative alla precarietà e all’insicurezza dell’immigrato; l’accompagnamento nell’individuazione di soluzioni alloggiative; l’accompagnamento ai servizi e alla burocrazia sul territorio; l’informazione su attività culturali o formative promosse sul territorio; l’attività di accoglienza e accompagnamento sul territorio per richiedenti asilo ed ex-detenuti. Il servizio prevede, quindi, oltre all’attività di front office, anche un consistente lavoro di back office, durante il quale gli operatori approfondiscono le situazioni complesse, attivando per esempio contatti con altri servizi operanti sul territorio per la condivisione delle informazioni e delle possibilità di intervento. Il servizio di consulenza legale viene svolto presso la sede centrale dell’associazione e consiste nella presa in carico di questioni legali complesse e nel supporto legale alle attività dell’associazione in genere.

Tra il 2001 ed il 2002 anche a livello istituzionale sono stati istituiti degli sportelli informativi per immigrati: si tratta degli undici sportelli periferici della PAT e del Centro Informativo per l’Immigrazione a Trento. Questi, sulla base della convenzione con la Questura
, si occupano delle prenotazioni degli appuntamenti presso la Questura stessa per i cittadini stranieri, nonché di offrire loro informazioni e consulenza in riferimento alle pratiche di soggiorno e ai diritti e ai doveri riconosciuti all’immigrato straniero dalla normativa vigente. Grazie a tale accordo, oggi ogni immigrato che arriva in Trentino evita lunghe ore di attesa alla Questura e, rivolgendosi direttamente al CINFORMI o ad uno degli sportelli periferici, ottiene l’appuntamento e il controllo della documentazione richiesta. Tra Questura e CINFORMI è stata attivata un’intranet e una linea telefonica diretta allo scopo di scambiare le informazioni necessarie. Per quanto riguarda i permessi di soggiorno stagionali di breve e media durata il CINFORMI emette direttamente i cosiddetti “tagliandini” sostitutivi su delega della Questura, allo scopo di garantire al lavoratore di poter iscriversi subito al Servizio Sanitario e di poter cominciare a lavorare
. La convenzione tra PAT, Questura e Comune prevede all’articolo V la costituzione di un Comitato di gestione composto dai rappresentanti dei tre enti. Per la PAT il rappresentante designato è lo stesso coordinatore del Centro Pierluigi La Spada. In definitiva, è la PAT che, tramite il CINFORMI, si accolla tutto il lavoro: raccogliere le prenotazioni per rilasci e rinnovi dei titoli di soggiorno; sostenere gli oneri per la formazione e l’aggiornamento dei propri funzionari; rendere disponibile parte del proprio personale presso l’ufficio immigrazione della questura nei periodi di maggior flusso di utenza; sostenere gli oneri per la formazione e l’aggiornamento del personale degli sportelli e dell’Ufficio immigrazione della Questura; divulgare materiale informativo. Il CINFORMI ha attivato un call center gratuito a disposizione di enti pubblici e privati, nonché dei singoli cittadini e anche un portale internet, in cui è possibile avere tutte le informazioni relative alla normativa sull’ingresso e sulla permanenza sul territorio italiano. A partire dall’agosto 2004 è anche possibile per ogni immigrato controllare, collegandosi al sito, lo stato di avanzamento della propria pratica, evitando di recarsi in Questura inutilmente
. Si può affermare che questo sistema di prenotazioni informatizzato, dopo alcune difficoltà iniziali (Passerini 2003), stia oggi funzionando a pieno ritmo e riesca a rendere agli immigrati un servizio molto efficiente che ha migliorato sensibilmente il loro rapporto con la Questura. D’altro canto va considerato che i periodi di attesa rimangono molto lunghi, anche a causa delle modifiche introdotte al sistema dalla l. 289/2002 che, tra il resto, ha aumentato considerevolmente il lavoro delle Questure.

4.6. Monitoraggio, ricerca e informazione


L’approfondimento e la diffusione della conoscenza del fenomeno immigratorio, messa al primo posto tra gli obiettivi delle Linee di Intervento nel Piano sociale 2002-03, è uno degli ambiti di intervento più apprezzabili dell’intero sistema di policies per l’integrazione degli immigrati
. Il CINFORMI è il soggetto incaricato di portare avanti e coordinare gli interventi in questo settore; il suo approccio prevede l’utilizzo di due strumenti: la ricerca - per mezzo della quale è possibile conoscere e monitorare gli aspetti quantitativi e qualitativi del fenomeno - e l’informazione - che è indirizzata sia agli immigrati che agli autoctoni e ha lo scopo di migliorare la conoscenza reciproca. 

Per quanto concerne la ricerca, la PAT finanzia e conduce in prima persona una serie considerevole di studi, avvalendosi della collaborazione di vari enti di ricerca e studiosi operanti a livello locale e nazionale. Tale attività permette di raggiungere un duplice obiettivo: consentire agli addetti ai lavori di programmare e mirare meglio i propri interventi e di costruire in modo più consapevole le politiche sociali per l’immigrazione; e stimolare il superamento di stereotipi e pregiudizi diffusi sia tra la popolazione sia tra gli stessi operatori pubblici (Pepa 1996). Ad oggi le ricerche pubblicate dalla PAT sono: 

· il “Rapporto Annuale” (a partire dal 2002) che raccoglie i dati relativi al profilo sociodemografico degli immigrati e analizza le varie dimensioni del loro inserimento nella società trentina e nel mercato del lavoro; è frutto di numerose collaborazioni con enti pubblici e privati, come il Servizio statistica e l’Agenzia del lavoro della PAT;

· “Protagonisti inattesi. Lavoro autonomo e piccole imprese tra i lavoratori stranieri in Trentino” (2004);

· “Oltre la strada. Riflessioni sul tema della tratta delle donne a scopo di abuso sessuale” (2003), Atti del Convegno a cura del Centro Italiano Femminile;

· “Laboratori Culturali nella società trentina: le famiglie miste” (2003) ricerca dell’Istituto Regionale di Studi e Ricerca Sociale, cofinanziato dalla PAT con il Comune di Trento;

· “Cittadini immigrati e famiglie straniere in Trentino Inserimento comunitario e bisogni sociali” (2002), ricerca dello Studio RES-Trento; 

· “Riflessi in campo sanitario e socio assistenziale della legge sull’immigrazione” (2004), Atti del corso di formazione per operatori sociali e sanitari;

· “Giustizia Legalità Territorio. Guida informativa per detenuti stranieri”, realizzata da ATAS e tradotta in più lingue da Città Aperta.

All’interno del CINFORMI è molto attiva anche una redazione che si occupa della conduzione di tutti i progetti di comunicazione e informazione del Centro. Tramite questi la PAT mira al superamento dei diffusi luoghi comuni e pregiudizi dovuti ad una scarsa conoscenza del fenomeno e a fornire informazioni agli immigrati sui loro diritti, le modalità di accesso ai servizi e la modulistica richiesta. In altri termini, si punta a far conoscere alla comunità trentina gli immigrati in quanto persone e non come extracomunitari (per mezzo della pubblicazione di storie di vita e sui Paesi di provenienza degli immigrati) e alle comunità immigrate la cultura del lavoro italiana e le norme di convivenza sociale. Il sistema informativo del CINFORMI è molto articolato e comprende tutti i mezzi di comunicazione, dalla carta stampata alla radio, da internet alla televisione.

· “CINFORMI news” è un foglio informativo mensile, distribuito gratuitamente dal gennaio 2004. Ogni numero presenta un argomento di attualità; le notizie più importanti riguardo alle normative o ai servizi offerti sul territorio; e alcune curiosità sulle tradizioni e le culture delle comunità straniere.

· Il Portale Web è sicuramente il fiore all’occhiello dell’intero apparato comunicativo del CINFORMI. Offre numerose informazioni e chiarimenti aggiornati per quanto concerne gli aspetti burocratici e legislativi (pratiche riguardanti il soggiorno e il lavoro, accesso ai servizi pubblici, uffici competenti, ecc) ma anche sociali e culturali (progetti, manifestazioni, eventi e associazioni) legati all’immigrazione in Trentino. Contiene molti links a siti governativi o di informazione sull’immigrazione, gli indirizzi dei consolati e delle ambasciate italiane all’estero. 

· Il programma radiofonico “Trentino più – Viaggio nel pianeta immigrazione” va in onda settimanalmente sulle frequenze di “Radio Studio 7”, è condotto da stranieri ed è rivolto in particolare alla popolazione immigrata, informa sulle novità legali e amministrative, risponde alle domande ricorrenti, ma parla anche di storie vissute, ricordi dei Paesi d’origine e delle difficoltà di integrarsi in Trentino;

· Il programma televisivo “Mondi in Trentino” va in onda settimanalmente sull’emittente locale TCA. Si tratta di una trasmissione sperimentale a co-conduzione italiana-straniera che si prefigge di far conoscere agli immigrati la comunità d’accoglienza e le sue regole di convivenza, e agli italiani le culture di provenienza e le ragioni delle migrazioni; contiene poi racconti di storie vissute, presentazioni dei Paesi di provenienza, una rubrica giuridica e un’agenda delle manifestazioni culturali.  

· Le “Schede nazionali” sono un ulteriore strumento utilizzato per diffondere la conoscenza sui Paesi di provenienza degli immigrati e fare luce sulla realtà, spesso traumatica, dei percorsi migratori verso il Trentino.

Per favorire la diffusione di “buone pratiche” di integrazione a livello locale, il CINFORMI ha attivato nell’estate del 2004 un servizio apposito che ha lo scopo di individuare e promuovere azioni innovative poste in essere da comuni o da associazioni in favore dell’inserimento sociale degli immigrati. 

4.7. L’accesso ai servizi assistenziali e sanitari

L’articolo 32 della Costituzione Italiana riconosce a tutti gli individui, stranieri inclusi, la tutela della salute. La piena inclusione nel Sistema Sanitario Nazionale degli immigrati regolari è garantita a livello normativo dalla legge n. 40/98 e dal successivo T.U. 286/98 negli articoli 34 e 35
. Per quanto concerne gli stranieri irregolari, impossibilitati ad iscriversi al Sistema Sanitario Nazionale, sono assicurate le cure ambulatoriali ed ospedaliere urgenti e gli interventi di medicina preventiva, con la garanzia che le strutture sanitarie non segnalino la loro presenza alle autorità di polizia
.  

In conseguenza del decentramento delle competenze sanitarie è a livello locale che vengono determinate le concrete condizioni di accesso e che devono essere attivate specifiche azioni per il superamento degli impedimenti esistenti. Vista la loro stretta connessione con le condizioni sociali, le condizioni di salute degli immigrati dipendono in larga misura dalle politiche locali di integrazione: politiche d’integrazione incerte o inadeguate contribuiscono, infatti, all’acuirsi dei problemi sanitari della popolazione straniera (Caritas 2003).

Le variabili su cui l’azione politica locale può giocare sono sostanzialmente tre: la sussistenza del diritto all’accesso, la consapevolezza di questo diritto, l’effettivo esercizio del diritto. Il primo aspetto, ovvero la vigenza di una normativa e disposizioni che prevedano l’accesso ai servizi, non è di per sé sufficiente: è necessario che l’immigrato venga informato ed orientato ai servizi e che vengano implementate delle azioni tese al superamento dei fattori che ostacolano la fruizione dei servizi. Per garantire un effettivo godimento - universale e non differenziato tra immigrati e italiani - del diritto alla salute occorre, quindi, riorientare i servizi a livello locale, impostandoli secondo nuove priorità: a) la formazione del personale (formazione specifica e relazionale, aggiornamenti,…); b) la lettura dei bisogni (rilevazione dei dati di routine, indagini specifiche,…); c) la lettura della domanda (legata alla percezione dei bisogni, alla traduzione culturale, alla possibilità di esprimersi, all’incontro con i servizi); d) l’organizzazione dei servizi (orari, offerta attiva, mediazione); e) flessibilità dell’offerta (modulare l’offerta in base ai bisogni e sperimentare nuovi percorsi); f) lavoro multidisciplinare (all’interno del mondo sanitario, integrazione con altre discipline); g) lavoro di rete (con altri attori intra aziendali, istituzionali, volontariato, associazionismo di italiani e di immigrati, privato sociale) (Geraci 2004). 

Nonostante in Trentino l’accesso degli stranieri ai servizi sanitari sembri essere sensibilmente migliore rispetto alla media nazionale, esistono nondimeno diversi casi di problematicità ricorrenti nella fruizione dei servizi. L’assessorato provinciale alla Salute, nell’affrontare la questione, è affiancato dal Centro Informativo per l’Immigrazione. Le due strutture hanno operato principalmente riguardo a tre dimensioni di intervento: la mediazione linguistico-culturale, l’informazione sui servizi e la costruzione di un network di attori sanitari e sociali.

Per favorire il superamento delle barriere linguistiche e migliorare la comunicazione tra operatore sanitario e paziente straniero, l’Azienda Provinciale dei Servizi Sanitari ha stabilito una convenzione con le associazioni di mediatori culturali Amic e Città Aperta che operano all’interno delle unità ospedaliere di Trento e Rovereto. L’iniziativa è stata avviata in via sperimentale nel mese di settembre 2004. «Pronti ad intervenire sia di giorno sia di notte, i mediatori interculturali provvedono alla necessità di comprensione linguistica e culturale nell’assistenza ai cittadini stranieri nelle seguenti lingue: arabo, albanese, serbo-croato, bosniaco, russo, ucraino, polacco, rumeno, pakistano/urdu e cinese.  Inoltre tutti i mercoledì mattina dalle ore 9 alle 13 presso gli ospedali di Trento e Rovereto saranno presenti mediatori di lingua: serbo-croata, araba, e albanese»
.

Da un’intesa tra alcuni mediatori del CINFORMI e un’èquipe infermieristica del pronto soccorso di Trento è stato attivato un nuovo servizio, denominato “Progetto Immigrati”. Esso prevede la traduzione in più lingue del materiale informativo da utilizzare all’accettazione, in sala d’attesa e in ambulatorio, e che gli immigrati possano trovare presso il Pronto soccorso dell’ospedale Santa Chiara di Trento. 

Nemmeno in questo campo si può dimenticare di menzionare il lavoro svolto dalle associazioni sia italiane che straniere, che seppur informalmente e quindi spesso invisibilmente, giocano un ruolo fondamentale nell’orientare l’immigrato alle strutture sanitarie e nell’impartirgli le informazioni essenziali di cui abbisogna. 

Come abbiamo visto nel secondo capitolo, la creazione di una rete che permetta di collegare il “sanitario” e il “sociale” è da ritenersi fondamentale in ragione del fatto che molti dei problemi legati alla salute degli immigrati sono riconducibili alle loro condizioni di emarginazione e disagio sociale (cattive condizioni di lavoro o abitazione, povertà di capitale sociale, scarsa conoscenza dell’ambiente) (Caritas 2003). Dal 1999 è attivo il Gruppo Immigrazione e Salute (GR.I.S. Trentino), inizialmente Gruppo Immigrazione e salute mentale. Il GR.I.S. ha come obiettivo primario quello di favorire la costituzione di un network cui prendano parte attori del settore sanitario, sociale e del volontariato. Il Gruppo fa parte della S.I.M.M. (Società Italiana di Medicina delle Migrazioni) e ne condivide gli obiettivi: promuovere e coordinare le attività in favore degli immigrati; favorire attività volte ad incrementare studi e ricerche nel campo della medicina delle migrazioni; costituire un forum per lo scambio di informazioni e metodologie di approccio al paziente; patrocinare attività formative nel campo della tutela della salute degli immigrati. Il GR.I.S. Trentino ha raccolto le adesioni di molti enti pubblici e privati e di operatori dei vari servizi medici
. 

A conclusione di una consensus conference sulla medicina delle migrazioni
, promossa dal GR.I.S e realizzata in collaborazione con l'Assessorato  Provinciale alle Politiche per la  Salute, viene steso un documento condiviso di lavoro e di impegno reciproco, sottofirmato da parte dei rappresentanti delle istituzioni partecipanti. Vi hanno aderito l'Assessorato  Provinciale alle Politiche Sociali, il Comune di Trento, l'Azienda provinciale per i servizi sanitari, l'Ordine dei Medici chirurghi ed odontoiatri della provincia di Trento, il Dipartimento Scienze Umane e Sociali della Facoltà di Sociologia dell'Università degli Studi di Trento. Le proposte del GRI.S sono sinteticamente riepilogabili in cinque punti: cure agli immigrati irregolari e alle persone in situazione di emarginazione sociale; formazione e informazione degli operatori sociali e sanitari; informazione e programmi di medicina preventiva per immigrati; mediazione linguistico-culturale nei servizi socio-sanitari; sviluppo di un osservatorio epidemiologico sulla salute degli immigrati
.
B – GLI INTERVENTI DI ACCOMPAGNAMENTO

4.8. Le politiche abitative pubbliche

Come abbiamo visto nel secondo capitolo, il diffuso luogo comune secondo cui agli immigrati sarebbe destinata la maggior parte delle abitazioni pubbliche è completamente privo di fondamento. Vale anzi il contrario. L’introduzione (per motivi essenzialmente “politici”) di una graduatoria d’accesso separata dalla generalità dei cittadini, per la quale ogni anno vengono contingentati ex ante un numero – estremamente limitato – di alloggi, fa sì che gli immigrati si ritrovino di fatto palesemente discriminati (AA.VV. 2003)
. 

Negli ultimi anni le abitazioni destinate agli stranieri sono progressivamente aumentate: dalle 35 del 2002 si è passati alle 69 (di cui solamente 42 effettivamente assegnate) del 2003 e alle 80 del 2004. Considerando i dati relativi la situazione appare più chiara. Nel 2003 la domanda immigrata di case pubbliche corrisponde al 60% del totale delle domande (692 su 1.099), ma la popolazione immigrata risulta beneficiaria solamente del 2% del patrimonio dell’edilizia pubblica locale (Ambrosini, Boccagni 2003). Il rapporto domanda/offerta nel 2003 è di 15:1, cinque volte più alto di quello per la popolazione italiana. Secondo le previsioni tale rapporto nel 2004 dovrebbe essere nell’ordine di 1:9, ma trattandosi di dati programmatici, regolarmente sovrastimati (come è successo, per esempio, nel 2003), è ipotizzabile un miglioramento nettamente inferiore.

Tab. 1 - Alloggi di edilizia abitativa richiesti (2002-03), assegnati (2003) e programmati (2004) a favore di cittadini stranieri.

Compren-sorio
Stranieri residenti 

2002
Domande presentate

2002
Alloggi assegnati 2003
Stranieri residenti 2003


Domande presentate

2003
Alloggi progr. 

2004

C1 
358
12
0
449
7
1

C2 
198
2
1
233
3
1

C3 
987
15
5
1.118
14
3

C4 
1.597
76
5
1.895
52
9

C5 
6.574
260
19
8.206
252
32

C6
2.021
32
1
2.368
35
3

C7 
496
6
0
581
12
2

C8 
1.228
12
1
1.470
22
2

C9 
1.914
88
2
2.205
49
5

C10 
3.539
165
8
4.216
245
22

C11 
189
2
0
212
1
0

Provincia
19.101
670
42
22.953
692
80

Fonte: Ambrosini, Boccagni (2004), p. 75.

Le politiche pubbliche provinciali nel campo dell’edilizia abitativa sono ripartite in due tipologie: l’edilizia pubblica e l’edilizia agevolata. In entrambe è prevista una specifica graduatoria per gli stranieri, cui questi possono accedere se sono in possesso di un permesso di soggiorno regolare, se sono iscritti nelle liste di collocamento ed esercitano da almeno due anni una regolare attività di lavoro. 

L’edilizia pubblica, oltre all’assegnazione degli alloggi pubblici ITEA, comprende un altro importante strumento d’intervento: l’integrazione del canone di affitto per coloro che, seppur idonei, sono locatari di un’abitazione sul libero mercato. In questo settore si rileva però un coinvolgimento di potenziali beneficiari immigrati pressoché nullo (Ambrosini, Boccagni 2004). 

Nell’ambito del settore dell’edilizia agevolata sono compresi gli interventi a favore di soggetti privati, per sostenere – con contributi o con l’abbattimento dei tassi sui mutui – l’acquisto, la ristrutturazione o la costruzione di un immobile. Tali contributi in favore di enti privati possono essere vincolati alla cessione di una parte dell’immobile ad un’associazione operante nel settore immigrazione per un periodo massimo di 20 anni. Nel 2002 sono state introdotte nella l.p. 21/1992 alcune modifiche che prevedono specifiche agevolazioni a favore di imprese (anche cooperative) e consorzi per l’acquisto, la costruzione o la ristrutturazione di alloggi da destinare, in locazione convenzionata, a lavoratori extra-provinciali, che non devono essere necessariamente dipendenti delle imprese stesse
. Nel 2003, primo anno di attività di questo strumento, le domande presentate sono state 16, per un totale di 54 alloggi. Con riferimento ai contributi all’acquisto di immobili per i singoli, delle 415 domande presentate da parte di immigrati stranieri per il sostegno all’acquisto di immobili, ne sono state accolte 176 (il 42%) (Ambrosini, Boccagni 2004). 

Nel 2004 è stato avviato il progetto Patto Casa: un’associazione cui prendono parte diversi enti sia pubblici che privati
 e che ha lo scopo di «realizzare un patto tra chi ha bisogno di una casa e chi la può mettere a disposizione, coinvolgendo le realtà economiche, sociali e gli enti pubblici provinciali»
. L’associazione funge da agenzia che, operando come intermediatore fiduciario e garante finanziario, si frappone tra conduttore e locatore cercando di sopperire alla diffusa diffidenza nei confronti dei lavoratori immigrati. La garanzia offerta da Patto Casa prevede il rimborso dell’eventuale morosità del conduttore (per una quota pari al 50% del canone per un massimo di dodici mensilità), delle spese condominiali e di eventuali danni recati all’immobile. L’Associazione ha aperto nel settembre del 2004 uno sportello presso la sede del CINFORMI, cui si possono rivolgere tutti i soggetti interessati.


Un ulteriore aspetto problematico legato all’abitazione corrisponde all’idoneità abitativa richiesta dalla legge per i ricongiungimenti e per il rilascio della carta di soggiorno per i famigliari di immigrati. Il T.U. 286/1998 prevede che, per ottenere il soddisfacimento di tali diritti, l’immigrato debba disporre di un alloggio rientrante nei parametri minimi previsti dalla legge sull’edilizia pubblica della regione in cui risiede. Nel caso trentino, i parametri della superficie abitabile sono determinati dalla l.p. 21/1992; nel  settembre del 2004 questi parametri sono stati sensibilmente modificati. Mentre secondo i vecchi parametri un appartamento abitabile per due persone non doveva essere inferiore ai 60 mq, oggi la metratura richiesta è compresa tra i 45 e i 60 mq. Per tre persone l’abitazione deve avere una superficie compresa tra i 60 e i 75 mq, per quattro persone deve essere compresa tra 75 a 90, e per cinque persone tra 90 e 100 mq.  

4.9. Le politiche per l’inserimento lavorativo 


Ogni anno la Provincia di Trento richiede formalmente circa 1.500 lavoratori stranieri per rispondere alla pressante domanda di manodopera dei settori produttivi non stagionali, ma le quote assegnatele a livello governativo non corrispondono che ad un terzo di tale cifra. Le politiche del lavoro della PAT devono, dunque, in primo luogo fare i conti con questa carenza di manodopera, che si rivela sempre più urgente. D’altro canto, nei settori economici stagionali tale problema non si pone: la domanda di forza lavoro è sempre elevata, ma quasi totalmente soddisfatta dalle quote concesse. 


A prescindere dagli specifici interventi di tutela per i lavoratori immigrati, resi necessari dalle oggettive condizioni di disparità che essi vivono all’interno del mercato del lavoro, gli interventi pubblici in questo settore dovrebbero essere il più possibile interventi a carattere universalistico, per evitare il formarsi di pericolose discriminazioni. Dovrebbero essere tesi, in sostanza, ad annullare quel deficit conoscitivo e di opportunità per garantire, in ultima istanza, un’inclusione imparziale dei lavoratori stranieri all’interno del sistema economico. La teoria del cambiamento della Provincia di Trento (risultante dal Piano sociale e assistenziale 2002-03) in merito all’inserimento lavorativo degli immigrati adotta questo approccio, incentrandosi su due principali strumenti di policy: la lotta alla discriminazione e la formazione professionale.  


Per quanto concerne quest’ultima, vanno fatte due considerazioni preliminari. In primo luogo, il cosiddetto long life learning (la formazione continua) si è molto diffuso negli ultimi anni anche in Provincia. Secondariamente, gli interventi di formazione per stranieri (di tipo professionale o per la conoscenza della lingua italiana) non rispondono tanto a propositi solidaristici nei confronti degli immigrati, ma anche (e soprattutto) agli interessi del sistema produttivo locale, che può in questo modo ottenere una forza lavoro specializzata e più “funzionale” ai suoi scopi. Attualmente in Italia la formazione professionale presenta una diffusione discontinua e frammentata e spesso dimostra di non aver ancora raggiunto un buon livello di maturità: si tratta di lavorare su tre aspetti: la flessibilizzazione dell’intervento; l’integrazione degli interventi all’interno di una rete; e la diversificazione dell’offerta formativa. Il primo obiettivo consiste nell’organizzare corsi di formazione per un’utenza mista al fine di superare la contrapposizione immigrati-italiani. In secondo luogo, si ritiene utile saper creare solide partnership non solo con imprenditori e sindacati, ma anche con le associazioni (e in particolare quelle di migranti), con le scuole e con le diverse istituzioni pubbliche. Il terzo obiettivo consiste nella diversificazione dell’offerta formativa tra gli interventi rivolti agli immigrati lavoratori di primo inserimento e quelli destinati ai lavoratori già da tempo occupati sul territorio. E’ evidente che le due categorie di lavoratori hanno lacune conoscitive e vivono condizioni diverse, per cui si rendono necessari interventi formativi ad hoc: per i primi di orientamento, di socializzazione, di supporto linguistico, di accompagnamento, di rapporto con le aziende, di sostegno economico, ecc. Per coloro, invece, che hanno già esperienza nel mercato del lavoro, l’intervento dovrà saper rispondere a necessità di riqualificazione, miglioramento e perfezionamento delle condizioni lavorative, di aggiornamento, ecc. (Eugenio Zucchetti, 2001). 

Tab. 2 - Interventi formativi destinati ai lavoratori immigrati.

Intervento formativo semplice
Intervento formativo complesso/integrato

Soggetti promotori new comers, senza esperienza specifica
Soggetti promotori con esperienza consolidata di formazione professionale per immigrati

Iniziativa e gestione a cura del solo ente formativo
Partnership tra vari enti e coinvolgimento del volontariato

Corso di formazione professionale e/o di alfabetizzazione linguistica e/o di orientamento
Moduli e percorsi integrati di formazione professionale, orientamento, alfabetizzazione linguistica

Utilizzo della sola leva formativa
Integrazione tra formazione e altri tipi di intervento promozionale (politiche del lavoro e politiche sociali

Programmazione generica e poco mirata ai fabbisogni professionali del mercato del lavoro
Analisi della domanda di lavoro locale e verifica delle effettive opportunità occupazionali della figura professionale

Utenza esclusivamente immigrata (fino ad esaurimento dei posti disponibili)
Utenza mista (immigrata e autoctona) e accurata reselezione degli allievi

Docenza tradizionale e indigena
Co-docenza e/o mediatore culturale e/o tutor immigrato

Orario standard
Modularità dell’orario rispetto all’utente

debole integrazione tra apprendimento teorico ed esperienza pratica
Forte integrazione tra apprendimento teorico ed esperienza pratica (stage e tirocini)

Coinvolgimento ‘generico’degli imprenditori
Coinvolgimento delle aziende interessate prima, durante e dopo il corso

Inserimento occupazionale ‘aleatorio’ e lasciato all’iniziativa dell’allievo
Inserimento occupazionale più certo, garantito e guidato

Esaurimento del rapporto con gli allievi alla fine dell’intervento formativo
Counselling successivo, e promozione associazionismo tra immigrati

Fonte: Zucchetti (2001), p. 413.


Per quanto riguarda la formazione professionale in generale, la Provincia Autonoma di Trento offre diverse possibilità ai giovani uscenti dalle scuole medie inferiori, e, tramite l’Ufficio Fondo sociale europeo, coordina iniziative formative destinate all’apprendimento della lingua italiana e all’inserimento (e al reinserimento) lavorativo degli immigrati in condizioni di disagio. Nel campo della formazione professionale per immigrati si sono individuati due specifici progetti attivati sul territorio trentino, che rispondono alle necessità di altrettanti settori della società in cui la richiesta di lavoratori stranieri si fa sempre più consistente, il settore turistico e quello della cura degli anziani.


Nel giugno del 2004, nell’ambito dell’iniziativa “Cooperazione Romania-Italia, Estate 2004”, la PAT ha presentato insieme con l’Ambasciatore rumeno Cristian Colteanu e il ministro consigliere Gheorghe Milosan un progetto pilota per la formazione di 81 ragazzi rumeni (tra i 18 e i 28 anni) dell’Istituto del Turismo di Bucarest presso le aziende alberghiere trentine. L’iniziativa è condotta dal Servizio addestramento e formazione professionale e dal Servizio Lavoro della PAT di concerto con le realtà economiche trentine, in particolare con l’Unione Commercio turismo e attività di servizio e la Federazione trentina delle cooperative. Il corso è suddiviso in due moduli: il primo, che si svolge a Bucarest, consiste in lezioni di italiano; il secondo invece viene svolto a Trento e consiste nell’approfondimento della lingua italiana, in un corso di formazione al lavoro e in un tirocinio presso un’azienda turistica locale. L’interazione tra mondo economico e formativo è in questo ambito molto accentuata, in quanto lo scopo dell’iniziativa è quello di reperire figure professionali adeguate alle richieste delle 7000 aziende turistiche trentine. Spetta, infatti, alle aziende stesse valutare, sulla base di criteri oggettivi, l’idoneità e il profitto dei giovani studenti rumeni
.


Un altro ambito lavorativo in cui la richiesta di formazione e qualificazione è particolarmente accentuata è quello dei servizi alla persona. Degna di nota è l’iniziativa promossa dall’Associazione per i Diritti degli Anziani (A.D.A.) in collaborazione con il Centro Sociale di Volontariato (CSV) e la Fondazione trentina per il volontariato sociale di Trento. L’iniziativa consiste in un corso gratuito per carer, ovvero per operatori che si occupano della cura degli anziani. Il corso si articola in 12 lezioni che riguardano nozioni di alimentazione e salute, informazioni sulla rete dei servizi, infermieristica, geriatria, riabilitazione, terapia e psicologia. Vengono insegnati anche alcuni rudimenti di italiano e del dialetto trentino, al fine di migliorare la comunicazione con l’anziano assistito
. 


All’interno del programma di iniziativa comunitaria Equal è stato attivato il progetto “PromoCare”, che si propone di favorire e tutelare il lavoro svolto dalle donne immigrate nei servizi di cura alla persona. Tale progetto ha ottenuto dalla Commissione Europea un consistente finanziamento (pari ad un milione di euro)
 e, come tutti i progetti di questa natura finanziati dall’UE, è costituito sulla partnership transfrontaliera con diversi partners europei, allo scopo di scambiare e condividere informazioni e “buone pratiche”.


Al progetto Equal-PromoCare prendono parte numerosi enti: la Federazione Trentina della Cooperative, Con.Solida, Formazione-Lavoro, il Comune di Trento, Issan, l'Università degli Studi di Trento, Atas Onlus, Caritas e Acli Trentine. Ognuno di questi attori è incaricato dello svolgimento di specifiche mansioni: la Federazione Trentina della Cooperative, per esempio, è il soggetto capofila del progetto; le Acli si occuperanno delle questioni contrattuali; ISSAN, invece, dello studio di tematiche quali l’invecchiamento della popolazione e le trasformazioni della famiglia. Lo studio di questi mutamenti sociali è il primo step del progetto PromoCare; nel concreto, poi, il lavoro consiste nell’elaborare ed implementare delle soluzioni volte a facilitare l’incontro tra la domanda di servizi di cura e l’offerta di lavoro da parte delle lavoratrici straniere. Ad oggi sono stati conseguiti due obiettivi. Il primo è quello della costituzione un’associazione di badanti, denominata “Agorà”; il secondo quello di aver dato vita ad un consorzio di cooperative sociali che agisce come intermediatore tra domanda e offerta, promovendo l'autoimprenditorialità delle badanti
. Il consorzio opera come una sorta di agenzia di collocamento, cui sia le donne straniere sia le famiglie possano fare riferimento. Questa agenzia si occupa degli aspetti contrattuali e della garanzia della copertura del servizio alle famiglie e di dirimere eventuali conflitti. Essa gestisce aspetti burocratici come le paghe, le ferie, le sostituzioni per malattia o impedimento, la regolarizzazione e la formazione delle operatrici. Questo servizio garantisce alle lavoratrici domestiche la possibilità di seguire corsi di formazione e di usufruire di consulenze di vario tipo, anche psicologica. Il vantaggio per le famiglie consiste invece nel poter far affidamento su un’agenzia che offre buone garanzie e nel poter assumere fatto lavoratrici con una migliore formazione. 


Sul versante del contrasto delle discriminazioni sul posto di lavoro si rendono necessarie delle politiche decise e l’attivazione di meccanismi di controllo e di prevenzione molto avanzati in partnership con i vari attori sociali. Le politiche della PAT su questo fronte non sono però molto sviluppate: la bocciatura del d.l.p. 128/2001 ha vanificato il tentativo del legislatore trentino di istituire un sistema integrato per la lotta alle discriminazioni nel lavoro, ma non solo, che avrebbe visto la collaborazione dei vari soggetti espressione della società civile e si sarebbe sviluppato attorno ad un osservatorio speciale sulle discriminazioni.


Per quanto concerne il lavoro autonomo è opportuno verificare in che misura gli imprenditori immigrati accedano effettivamente alle misure di sostegno pubblico dirette al mondo imprenditoriale trentino. Da una ricerca effettuata in questo ambito dai sociologi Ambrosini e Boccagni (2004b), emerge uno scenario alquanto pessimistico: gli imprenditori stranieri non sono adeguatamente informati, né attrezzati o accompagnati alla fruizione dei dispositivi di sostegno all’avvio di nuove imprese. L’intervento deve essere quindi un intervento mirato a garantire a questa categoria di imprenditori un accesso ai normali strumenti di sostegno, al fine di ridurre l’alto tasso di insuccessi. Si evidenziano tre particolari tipi di intervento: «a) l’informazione e l’orientamento circa le procedure e le licenze richieste per l’avvio di un’attività; b) consulenza per la predisposizione di progetti d’impresa; c) incentivi ed agevolazioni di tipo economico» (Ambrosini, Boccagni 2004b, p. 119). 

4.10. Le politiche per la scuola 

Oggi alla scuola è affidato l'ulteriore compito di integrare i figli dei lavoratori stranieri che, studiando nelle nostre aule, a fianco dei nostri ragazzi, creano per sé e per le loro famiglie le fondamenta più solide di una futura cittadinanza.




    
                [Carlo Azeglio Ciampi, 20 settembre 2004]


La funzione educativa della scuola, in relazione alla sempre maggiore presenza di alunni stranieri e, più in generale, alla multiculturalità della società, assume un doppio ruolo strategico. In primo luogo, per quanto riguarda l’educazione alla cittadinanza che, in ragione della presenza sempre più consistente di alunni privi della nazionalità italiana e di alcune conoscenze basilari, necessita di essere reimpostata in un ottica interculturale. Il secondo nodo strategico riguarda la preparazione alla vita lavorativa: la scuola rappresenta potenzialmente per i figli degli immigrati un’importantissima opportunità di mobilità sociale e di miglioramento della propria condizione socio-economica (Lostia 2001). La scuola deve, in altri termini, operare affinché le seconde generazioni non si ritrovino nelle stesse condizioni di esclusione e discriminazione vissute dai genitori, ma che possano, invece, godere di reali pari opportunità. 

La conoscenza della lingua italiana costituisce certamente il primo obiettivo che la scuola deve perseguire; d’altra parte è opportuno anche sostenere e promuovere il mantenimento della lingua madre
. La diffusa conoscenza di lingue straniere in Italia, oltre ad essere utile agli stranieri stessi per il mantenimento delle relazioni con i loro Paesi d’origine e la loro cultura, rappresenterebbe, in una fase storica come questa di apertura internazionale e mondializzazione dell’economia, un innegabile vantaggio sia per il sistema produttivo nazionale sia per il Paese, ad ogni livello di governo. Politiche lungimiranti dovrebbero, quindi, riconoscere tale vantaggio ed investire e promuovere, quindi, la diffusione delle lingue straniere.

La scuola deve, inoltre, avere la capacità di rileggere e riproporre i metodi e i programmi di insegnamento alla luce di una nuova prospettiva interculturale. Con le dovute differenze tra le varie esperienze locali, nella scuola italiana si registrano interessanti iniziative di promozione e conoscenza della storia e della cultura delle altre nazionalità (Lostia 2001). E’ importante portare alla luce il problema del rapporto tra cultura autoctona e culture presenti nelle realtà scolastiche, per favorire il confronto e il dialogo interculturale e l’approfondimento delle norme e delle modalità comportamentali. Si evidenzia poi la necessità di costruire dei rapporti sistematici con il territorio, con le organizzazioni, le associazioni e gli educatori operanti; e anche con le famiglie degli alunni, allo scopo di creare un percorso di crescita e aiuto congiunto al bambino (Besozzi 2004). La figura del mediatore culturale è diffusa, in alcune realtà più che in altre, in tutto il Paese: il mediatore culturale è un operatore che spesso viene affiancato al personale docente allo scopo di facilitare il dialogo interculturale e la comprensione linguistica, e di realizzare interventi di animazione. 

In provincia di Trento le esperienze di mediazione culturale sono cominciate proprio in ambito scolastico, nel 1999, per opera del Centro Interculturale Millevoci (Ambrosini, Boccagni 2004). Il Centro è nato nel 1998 sulla base di un Protocollo d’Intesa stipulato tra il Dipartimento Istruzione della Provincia di Trento, l’Iprase, l’Università degli Studi di Trento, il Comune di Trento e il Forum trentino per la Pace. Le finalità di Millevoci sono quelle di sostenere lo sviluppo linguistico dei minori di recente immigrazione e le iniziative di mediazione interculturale, elaborando progetti a carattere interculturale rivolti alle istituzioni scolastiche e favorendo l’incontro e il confronto tra realtà istituzionali e associative che operano in ambito interculturale. Il Centro funziona come il nodo centrale della rete di attori coinvolti nell’ambito delle relazioni interculturali (associazioni, istituzioni, insegnanti, famiglie migranti) offrendo consulenza e sostegno per l’istituzione di progetti; informazioni sulle normative e sul sistema scolastico; organizzando corsi di aggiornamento per insegnanti e mediatori. Più che operare direttamente sul campo, il Centro ha il compito di coordinare il lavoro delle associazioni già operanti nel settore, e di integrare quindi le attività dei mediatori e dei facilitatori linguistici in un sistema più strutturato, all’interno del quale verranno meglio monitorati i progetti, e favorito l’incontro tra le scuole e le associazioni operanti. Importante funzione del Centro è quella della progettazione di iniziative in rete con altri enti e soggetti del territorio: tra le scuole, tra enti e istituzioni, tra scuole e associazioni. Con l’anno scolastico 2004/2005 è stato attivato un progetto di formazione degli insegnanti nel quale il tema dell'accoglienza viene a costituire lo snodo strategico di una dimensione educativa attenta agli aspetti interculturali. 

Per quanto riguarda l’insegnamento della lingua italiana al di fuori dell’ambito scolastico, le opportunità offerte sul territorio (da associazioni, istituti scolastici, enti di varia natura) agli immigrati sono numerose. A livello associazionistico ATAS offre da anni corsi di italiano gratuiti, ATAS Cultura, una costola di ATAS Onlus, organizza iniziative di insegnamento, ovvero momenti di conversazione tra italiani e stranieri, finalizzati all’esercitazione della lingua italiana. L’associazione Diesse (Didattica e innovazione scolastica) si occupa del sostegno scolastico di alunni stranieri e Casvi Onlus organizza incontri nelle scuole per diffondere la cultura africana.

4.11. Le politiche del riconoscimento e dell’interculturalità


La capacità di comunicazione tra le diverse culture di appartenenza è una condizione essenziale perché l’incontro con le diversità possa essere ragione di arricchimento e non solo causa di conflitto (Pepa 1996). Questa comunicazione interculturale non è sufficiente evocarla con generici appelli al dialogo e alla solidarietà; occorre creare invece occasioni e luoghi di incontro, di conoscenza e di scambio reali, non banalizzandoli all’interno della generale moda del folklore e dell’esotico (il cosiddetto multiculturalismo soft). Vere politiche multiculturaliste - al di là del fatto che non si riducono alla sfera “culturale” in senso stretto - consistono in interventi attivi da parte dell’ente di governo per la promozione e la tutela delle diversità culturali, per la prevenzione e la lotta alla xenofobia e al razzismo, per la promozione della lingua e dell’istruzione interculturale, per il riconoscimento delle pratiche religiose. 

In Trentino-Alto Adige tale approccio multiculturalista è facilmente riscontrabile in riferimento al trattamento istituzionalmente riservato alle varie minoranze linguistiche già presenti sul territorio. Ora cerchiamo di capire qual è l’atteggiamento della PAT nei confronti della “multiculturalità importata con l’immigrazione”; cerchiamo di capire se, e in che misura, l’esperienza maturata con le minoranze linguistiche influisca sul modo di trattare le comunità straniere. La politica della PAT - sintetizzata dal secondo punto delle Linee di Intervento del Piano sociale assistenziale 2002/03, che riconosce l’immigrato come una risorsa e programma la messa in opera di politiche in grado di costruire relazioni positive tra cittadini autoctoni e immigrati - si concretizza essenzialmente in tre azioni: riconoscimento delle culture straniere, educazione interculturale e prevenzione al razzismo e alla xenofobia. Una situazione che merita alcune riflessioni a parte è quella dell’integrazione dell’Islam che si presenta, agli occhi di molti, come il maggior pericolo importato dall’immigrazione. 

In Trentino gli incontri improntati all’interculturalità e alla diffusione della conoscenza delle culture straniere sono numerosi: tra questi la Festa dei Popoli, che nel 2004 ha raggiunto la sua quinta edizione. Si tratta di un evento organizzato dalla Diocesi di Trento in una delle principali piazze della città e che vede la partecipazione di rappresentanti di tutte le nazionalità presenti in Trentino. Lo scopo dell’iniziativa è coinvolgere tutta la comunità senza distinzioni di razza, lingua, cultura e religione, al fine di stimolare nelle persone la curiosità e l’interessamento verso le altre culture. La festa si basa su canti, danze, poesie, esposizione di oggetti artigianali e degustazione di piatti tipici multietnici. Degno di nota è anche il Gioco degli Specchi, un progetto ideato nel 2001 dai volontari di ATAS, ora gestito da ATAS Cultura, che si prefigge l’ambizioso obiettivo di migliorare la convivenza e il dialogo interetnico ed interculturale attraverso l’organizzazione di eventi culturali ed incontri di vario genere: letture pubbliche, incontri con autori, spettacoli, rassegne cinematografiche, ecc. Nel febbraio del 2003 si è svolto il primo Festival letterario del Gioco degli Specchi. Nel 2004 l’Assessorato Provinciale alla Cultura ha assunto il Gioco degli Specchi come un proprio progetto interculturale
. Non va dimenticato il ruolo delle “associazioni migranti” presenti in Trentino che, oltre alle loro funzioni di mutua assistenza, svolgono molte attività in ambito culturale e di promozione dell’interculturalità.

Anche la Provincia, tramite il CINFORMI, sviluppa in prima persona, attraverso i canali comunicativi di cui dispone, un’apprezzabile attività di diffusione della conoscenza delle culture straniere e della realtà dell’immigrazione dal punto di vista dei migranti stessi. 

Per quanto riguarda le iniziative contro le discriminazioni e il razzismo, va rilevato come, per l’ennesima volta, la bocciatura del d.l.p. 128/01 finisca per costituire un ostacolo allo sviluppo qualitativo delle policies provinciali. L’articolo 15 del citato disegno legislativo prevedeva tre tipi di interventi: che l’Osservatorio permanente per l'economia, il lavoro e per la valutazione della domanda sociale si occupasse di monitorare la situazione provinciale in riferimento agli atti xenofobi, razzisti o comunque discriminatori; che la PAT, i propri enti funzionali e gli enti locali promuovessero e adottassero iniziative per prevenire comportamenti che, direttamente o indirettamente comportino distinzioni, esclusioni, restrizioni o preferenze basate sulla razza, il colore, l’ascendenza o l’origine nazionale o etnica, le convinzioni e le pratiche religiose. Il testo prevedeva, infine, che la PAT concedesse «specifiche agevolazioni agli organismi del privato sociale e ad associazioni, fondazioni e ad altri soggetti pubblici o privati senza scopo di lucro per la promozione di iniziative di assistenza alle vittime di atti discriminatori». 

La sfida culturale maggiormente paventata in ogni società occidentale è, dall’11 settembre a questa parte, di tipo religioso. L’Islam, in quanto associato ai turbolenti eventi internazionali, viene da più parti percepito come una subdola minaccia alle radici culturali e alla sicurezza dei nostri Paesi. A riguardo la Giunta provinciale si è espressa nel 2004, in risposta ad un’interrogazione consigliare: l’Amministrazione dichiara di trattare la questione «nel rispetto della Costituzione italiana, delle normative europea e nazionale di promozione del pieno rispetto e della valorizzazione della persona umana e delle specifiche identità etniche, culturale e religiose dei cittadini immigrati» e ripudiando la logica della reciprocità. In altre parole, si vuole evitare di cadere nella sindrome “post 11 settembre” accentuando ulteriormente la tensione sociale 
.

In Provincia esistono due Comunità Islamiche: la Comunità Islamica del Trentino-Alto Adige, composta soprattutto da arabi e la Comunità islamica pakistana. A partire dal 2001 il Servizio Attività socio-assistenziali della PAT concede finanziamenti alla Comunità Islamica del Trentino-Alto Adige che ammontano a circa 45.000€ l’anno
. Dalla relazione della Comunità per le attività previste per il 2004 si evince quali sono le prerogative dell’associazione: «tutte le attività mirano principalmente all’integrazione e all’inserimento dei cittadini stranieri nella società trentina, nonché alla sensibilizzazione della stessa comunità trentina all’accoglienza e alla conoscenza del diverso». La gran parte delle attività è di tipo culturale: è stata aperta una “scuola” a cui partecipano ogni fine settimana circa 50 alunni e nella quale vengono insegnate la storia, la lingua, la cultura araba e la religione e in cui gli alunni verranno aiutati nello svolgimento dei compiti della scuola italiana. Ogni sabato si tiene un”incontro socio-culturale”, aperto a tutti gli immigrati e alle loro famiglie, durante il quale essi potranno discutere sulla convivenza pacifica e l’interazione con la società in cui vivono. Vengono organizzate, inoltre, conferenze e seminari al fine di diffondere la conoscenza della cultura araba e rimuovere i pregiudizi; e corsi di lingua araba e italiana. L’associazione gestisce infine un Centro di ascolto permanente, che fornisce informazioni e orientamento, Assistenza medica, corsi di primo soccorso, attività a favore dei detenuti e di assistenza religiosa.

C – LE POLITICHE DI REINTEGRAZIONE

4.12. Il programma provinciale di accoglienza dei richiedenti asilo   


Il compito dell’accoglienza dei richiedenti asilo in Provincia è stato per anni appannaggio delle associazioni private - ATAS, Cooperativa S. Ignazio e Fondazione Comunità Solidale soprattutto - che hanno operato sulla base delle leggi provinciali 35/83, 13/90 e 14/91. Tale sistema d’accoglienza si è rivelato però insufficiente di fronte al continuo aumentare del numero dei richiedenti asilo e alla particolare complessità dei casi
. Va subito ricordato che nessun Comune trentino ha mai aderito al Programma Nazionale Asilo
, che prevede dei contributi per i Comuni che predispongano programmi di accoglienza per rifugiati e richiedenti
. Preso atto della gravità della situazione, la Giunta provinciale decide di intervenire e nel novembre del 2002 delibera le “Linee guida per la predisposizione del protocollo di procedura per l’accoglienza dei richiedenti asilo
”. Il protocollo, approvato dalla Giunta provinciale nel novembre del 2003, definisce l’organizzazione del sistema di accoglienza, dando così attuazione alle Linee Guida. Il numero massimo di richiedenti asilo che il Programma può accogliere non deve superare le trenta unità. I richiedenti ed i familiari al seguito vengono informati sui diritti e gli obblighi loro spettanti, sulle organizzazioni che forniscono specifica assistenza, nonché sui corsi di apprendimento linguistico od altri corsi a cui possono accedere e sui programmi di rimpatrio volontario, laddove siano disponibili. Per quanto riguarda il problema dell’alloggiamento sono previste soluzioni in centri di accoglienza, in case, appartamenti o alberghi privati, con il vincolo del rispetto dell’unità del nucleo famigliare. È previsto che vengano concessi un «minimo vitale»
, dei sussidi «una tantum»
, dei buoni e la circolazione gratuita su tutti i mezzi pubblici del Trentino. Viene imposto l’obbligo di frequenza della scuola ai figli minori e viene data la possibilità ai richiedenti asilo di accedere a corsi professionali e linguistici già previsti o di organizzarne ad hoc, allo scopo di capitalizzare il tempo di attesa. I criteri per individuare i beneficiari degli interventi sono: l’ordine cronologico, l’alto grado di “vulnerabilità” del soggetto e la durata di permanenza sul territorio provinciale. La procedura di accoglienza dei richiedenti asilo prende avvio dopo l’ottenimento del permesso di soggiorno per motivi di richiesta di asilo politico, rilasciato dalla Questura di Trento e termina quando la Commissione Centrale ha accolto o rifiutato l’istanza. 


Il protocollo dispone anche il sistema d’azione, prevedendo la partecipazione, al fianco del CINFORMI, di enti gestori e associazioni del Terzo settore. I compiti del CINFORMI sono: il monitoraggio delle presenze (tramite la gestione di un data base alla cui costituzione contribuiranno tutti gli altri enti coinvolti nel programma); il coordinamento delle attività degli enti; la definizione e l’erogazione dei sussidi; la stipulazione di convenzioni con enti, cooperative e associazioni per la gestione di strutture abitative; e la fornitura, infine, di informazioni ai rifugiati sui servizi presenti sul territorio e sulle normative che disciplinano l’asilo politico. Gli enti gestori e le associazioni del Terzo settore svolgono la funzione della presa in carico dell’utente attraverso l’accompagnamento e l’orientamento ai servizi e alle opportunità formative e ricreative; gestiscono, inoltre, gli alloggi messi a disposizione dei richiedenti asilo.  ATAS svolge un ruolo particolarmente importante nella fase antecedente all’entrata in funzione delle procedure di accoglienza, ovvero, dà le informazioni e la consulenza necessarie per la presentazione della domanda d’asilo, intervenendo anche economicamente per coprire alcune spese straordinarie. La cooperativa Villa S. Ignazio e la Fondazione Comunità Solidale (ex Charitas Tridentina) offrono vitto, alloggio e sostegno relazionale. Anche il Comune di Trento e i Comprensori di Alta Valsugana, Vallagarina e Val di Non negli scorsi anni hanno dato accoglienza alloggiativa a richiedenti asilo. 


Si è venuta creare, in sostanza, una rete integrata di servizi ed enti che operano sinergicamente con l’ente pubblico. La PAT dopo l’iniziale inattività, in cui si limita al finanziamento delle associazioni, decide di intervenire direttamente, sulla base dell’art. 18 della l.p. 13/90, per reperire alloggi per i richiedenti asilo, pervenendo alla collocazione temporanea degli stessi presso strutture alberghiere. Nei primi mesi del 2004 su una proposta dell’assessore Marta Dalmaso vengono riservati all’accoglienza dei richiedenti asilo dieci alloggi dell’edilizia abitativa pubblica.  Presso il CINFORMI viene svolta inoltre un’attività di front office con obiettivi di informazione e consulenza. L’importanza e l’onerosità del programma la si evince chiaramente dai dati di spesa della PAT: dei 400.000 € destinati alle attività del CINFORMI, ben 200.000 ne vanno al programma asilo
, a questi andrebbero aggiunti i contributi, che sulla base delle leggi provinciali 35/83, 13/90 e 14/91, finanziano le associazioni e gli enti dediti all’accoglienza dei richiedenti. 

4.13. Il progetto carcere

La funzione rieducativa del carcere anche in Trentino è messa in discussione dal malfunzionamento delle strutture e dalle condizioni di vita al loro interno. Il compito di un’Amministrazione locale, restando salve le competenze del Ministero della Giustizia in questo settore, dovrebbe essere quello di «promuovere iniziative rivolte alla popolazione carceraria e al rapporto carcere-città al fine di migliorare le condizioni di vita interne e favorire il processo di reinserimento sociale»
. Nel 1993 viene sottoscritto un Protocollo d’Intesa fra il Ministero di grazia e giustizia e la PAT, la quale tre anni più tardi dà vita alla Commissione provinciale per i problemi della devianza e della criminalità
. Più di dieci anni dopo diverse associazioni istituiscono in Trentino la Conferenza Regionale Volontariato e Giustizia
. L’obiettivo principale perseguito è quello di ridiscutere il Protocollo d’Intesa del 1993 tra Ministero di Grazia e Giustizia e PAT, mai completamente applicato e, comunque, lacunoso, soprattutto per quanto concerne la situazione dei detenuti stranieri. Nel mese di ottobre è stata completata la stesura del testo del nuovo Protocollo di Intesa tra il Ministero della Giustizia e la Provincia di Trento, che dovrà essere sottoscritto dal Capo Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria, per il Ministero della Giustizia, e dall’Assessore alle Politiche Sociali Marta Dalmaso, per la PAT. Tale documento prevede che la PAT e il Ministero di Giustizia adottino delle precise misure in favore dei detenuti stranieri (come per esempio rendere effettivo il diritto di studio, favorire i contatti con i familiari, attivare corsi linguistici e formativi, appoggiare la ricerca di possibili misure alternative al carcere, ecc.) e si impegnino a promuovere e a sostenere le iniziative già attivate dalle associazioni di volontariato e del Terzo settore.

Per il momento questa delicata aerea di intervento rimane nelle mani del volontariato e delle associazioni. ATAS nel 2002, dopo anni di volontariato in carcere, ha attivato all’interno delle Case Circondariali di Trento e di Rovereto due sportelli  informativi  che  offrono i seguenti servizi: a) una consulenza burocratica, che consiste nell’informare il detenuto delle possibilità di richiedere pene alternative e nell’attivare contatti di vario tipo; b) una consulenza sociale, che prevede anche il rifornimento di beni di necessità che il carcere non fornisce; c) l’organizzazione di due corsi di formazione all’anno per l’aggiornamento sulla normativa sull’immigrazione e processuale; d) attualmente, poi, è in fase di progettazione un nuovo tipo di servizio che dovrà perseguire l’obiettivo dell’approfondimento e del ragionamento intorno a concetti quali pena, reato, vittima, detenuto. Lo scopo è quello di offrire ai detenuti la possibilità di maturare idee e valori che gli permettano di concepire il suo periodo di detenzione non tanto in termini di punizione ma di rieducazione
. Il responsabile dello sportello Michele Larentis è un dipendente ATAS presso il CINFORMI e svolge le sue attività in carcere durante le ore di servizio presso il Centro Informativo. La PAT non ricopre sicuramente un ruolo attivo in questo progetto, ma perlomeno implicitamente ne riconosce la validità, acconsentendo a che un operatore del CINFORMI impieghi parte del suo orario di servizio per la gestione dello sportello in carcere. Il CINFORMI, inoltre, ha finanziato la pubblicazione di una guida informativa per i detenuti stranieri, ideata e predisposta da ATAS con le traduzioni di “Città Aperta”.  

4.14. Il recupero socio-lavorativo delle vittime della tratta

L’art. 18 del T.U. sull’immigrazione prevede che allorché «siano accertate situazioni di violenza o di grave sfruttamento nei confronti di uno straniero, ed emergano concreti pericoli per la sua incolumità» dovute ai condizionamenti di un’associazione dedita a delinquere, il Questore «rilascia uno speciale permesso di soggiorno per consentire allo straniero di sottrarsi alla violenza ed ai condizionamenti dell'organizzazione criminale e di partecipare ad un programma di assistenza ed integrazione sociale». Sulla base del regolamento attuativo dello stesso articolo è stato stanziato, poi, un fondo nazionale per la lotta alla tratta e il recupero socio-lavorativo delle donne vittime.

La Provincia di Trento è partner di due progetti europei: “Strada” nell’ambito del programma Equal, e “West”, all’interno di Interreg III. Per quanto riguarda “Equal-Strada” la PAT vi partecipa insieme con le province di Pisa, Potenza e altri partner olandesi, francesi e austriaci. Per Trento vi partecipano la PAT (nella funzione di supporto al progetto e di favorire le collaborazioni tra i vari soggetti trentini e gli altri partner esterni) e i Comuni di Trento e Rovereto. Per il Privato Sociale collaborano: l’associazione Lila, per sostenere l’attività di monitoraggio e di primo contatto con le donne vittime della tratta; le cooperative sociali Kaleidoscopio, Samuele e Punto d’approdo, per la promozione del processo di innovazione dell’inserimento lavorativo sul territorio trentino (Ambrosini, Boccagni 2003). L’aspetto più interessante di “Strada” è la sua impostazione sperimentale, che permette la ricerca di nuovi percorsi per affrontare la complessità del fenomeno e garantire alle donne maggiori possibilità di reintegrazione sociale e lavorativa. Il progetto si articola principalmente su tre livelli. La dimensione sistemica, che consiste nel favorire la cooperazione e il coordinamento tra gli attori locali e in particolare nel sensibilizzare le istituzioni e le forze dell’ordine rispetto alle attività del progetto, le associazioni di società civile operanti nel settore, le imprese locali perché offrano reali opportunità di lavoro alle donne. La dimensione di processo, che consiste nel valorizzare le buone prassi già attivate e affinare gli strumenti per favorire l’inserimento lavorativo, vero spartiacque tra i progetti di protezione sociale e progetti di inclusione propriamente detta. Infine, il terzo livello su cui “Strada” agisce è la sfera individuale: al centro degli interventi viene posta la donna; attraverso l’accoglienza, la presa in carico, l’alfabetizzazione e l’ascolto si vuole incidere sulla dimensione psicologica ed emotiva. Il progetto “Equal-Strada” in Trentino ha raggiunto qualche risultato per quanto riguarda il monitoraggio e la fase dell’inserimento lavorativo; giudicare l’attività nel suo insieme è però reso molto difficile dall’estrema complessità e articolazione del problema
. Il progetto “West” è un’iniziativa cui capofila è la Regione Emilia Romagna che prevede l’analisi del fenomeno della tratta ai fini dello sfruttamento sessuale, con specifico riferimento alle donne che provengono dall’Europa dell’Est, con l’obiettivo di ricostruire le rotte del traffico, di verificare l’impatto di questo mondo con l’occidente europeo, cercando di scavare nel vissuto delle vittime stesse della tratta.

4.15. La partecipazione politica

Studieremo modalità di partecipazione dei cittadini immigrati alla sfera pubblica, anche sulla base dell’esperienza di altri Paesi europei, affinché gli stranieri, non più percepiti come estranei, siano a tutti gli effetti protagonisti della vita pubblica della comunità in cui hanno scelto di vivere.





 
      [Lorenzo Dellai, presidente della PAT]

Al momento attuale la rappresentanza politica degli stranieri in Provincia è sicuramente una questione ancora irrisolta. Riprendendo il ragionamento sostenuto da Tiziana Caponio (2000), l’immigrato ha due strade per partecipare alla vita politica locale: la prima è prendere parte ad associazioni, sindacati o movimenti politici, tipici attori protagonisti dell’associazionismo politico italiano; la seconda è quella del voto attivo e passivo a livello locale. 

In Provincia, per quanto riguarda il primo aspetto, il bilancio può essere considerato in parte positivo e in parte negativo. Le associazioni di stranieri attive sul territorio sono tantissime e si occupano di svariate questioni, dal mutuo sostegno alla diffusione della propria cultura d’origine. Spesso vengono anche consultate per la realizzazione di particolari progetti, e alcune di esse sono anche convenzionate con la PAT. Una falla considerevole nel sistema di rappresentanza delle associazioni è costituita però dal fallimento di due progetti: la Consulta per l’immigrazione e il Consiglio Territoriale per l’Immigrazione, due organi al cui interno i rappresentanti dell’associazionismo immigrato locale avrebbero potuto, congiuntamente agli altri attori pubblici e privati coinvolti, partecipare allo studio e all’elaborazione delle politiche locali di integrazione degli stranieri.

La seconda strada per la partecipazione politica è invece, come risaputo, bloccata dalla legge italiana, che non prevede - al contrario di molti altri Paesi europei
 - il diritto di voto locale né attivo né passivo nemmeno per i cittadini stranieri in possesso della carta di soggiorno. Tra le proposte di legge presentate a livello nazionale per il conferimento del diritto di voto amministrativo agli immigrati vi sono: quella dei Democratici di Sinistra dell’agosto 2003, che propone il voto amministrativo per gli immigrati residenti in Italia da più di cinque anni e  in possesso di carta di soggiorno; e quella di Alleanza Nazionale dell’ottobre dello stesso anno, che consentirebbe il diritto di voto a coloro che ne fanno richiesta, a condizione di avere sei anni di residenza regolare; disponibilità di reddito sufficiente per il sostentamento proprio e dei familiari; e l’impegno a rispettare i principi fondamentali della Costituzione italiana. Dal gennaio 2004 queste ed altre cinque proposte sono sotto l’esame della Commissione Affari costituzionali della Camera dei Deputati. Tutte queste proposte prevedono la necessità (come già aveva fatto, peraltro senza fortuna, nel 1998 il governo allora in carica) di deliberare una legge costituzionale, sul presupposto che il diritto di voto agli immigrati andrebbe a derogare l’art. 48 della Costituzione. D’altro canto, il Testo Unico prevede che sia invece la legge ordinaria a conferire agli stranieri i diritti politici a livello locale. L’eventuale disciplina costituzionale dovrà però essere “minimale” e rimandare per quanto possibile alla legge ordinaria, in quanto i requisiti che permettono il godimento di tale diritto – ovvero i titoli di soggiorno – sono contenuti in una legge ordinaria, il Testo Unico, per di più soggetta a continue rivalutazioni e modifiche (Codini 2004). Potrebbe essere più razionale un ragionamento più ampio che unisca la questione del voto a quella della concessione della cittadinanza, che allo stato attuale in Italia è soggetta ad una legislazione tra le più rigide d’Europa. 

Vale la pena ricordare che in Europa i diritti di elettorato attivo e passivo ai cittadini extracomunitari alle elezioni amministrative sono già riconosciuti in importanti Paesi europei come l’Irlanda (dal 1963), la Svezia (dal 1975), la Danimarca (dal 1981), l’Olanda (dal 1985), l’Ungheria (dal 1990), la Norvegia (dal 1993), l’Estonia (dal 1996), la Spagna (dal 2000), il Belgio (2004). 

Negli ultimi anni a livello locale, per lo più a livello municipale, forse sulla spinta delle nuove competenze derivanti dalla modifiche al capitolo V della Costituzione
, si sono registrati i primi segni di controtendenza rispetto alla negazione del diritto di voto. In Italia diversi Comuni, tra cui quelli di Ancona, Brescia, Cosenza, Forlì e Venezia, hanno recentemente avviato iniziative concrete per il riconoscimento del diritto di voto dei cittadini stranieri extracomunitari residenti alle elezioni amministrative. Il Comune di Genova ha proceduto alla modifica del proprio Statuto, che oggi riconosce il diritto di elettorato attivo e passivo nelle elezioni comunali agli stranieri legalmente soggiornanti in Italia e residenti nel Comune che siano in possesso di carta di soggiorno, ovvero che abbiano risieduto legalmente in Italia nei cinque anni precedenti o ancora che abbiano risieduto legalmente nel territorio comunale nei due anni precedenti alle elezioni. Tali iniziative hanno ricevuto una risposta di netta bocciatura da parte del governo. Favorevolmente invece si è espresso il Consiglio di Stato che, con il parere del 28 luglio 2004, n° 8007, ha riconosciuto la legittimità dell’iniziativa dei Comuni che volessero, attraverso apposita modifica dello Statuto, attribuire agli stranieri extracomunitari residenti il diritto di voto attivo e passivo ai fini della costituzione dei consigli circoscrizionali in virtù delle competenze attribuite ai Comuni dal nuovo Titolo V della Costituzione e in raccordo con il Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali e gli articoli 2 e 9 del Testo Unico sull’immigrazione
. 

Nell’ottobre del 2004 la Commissione Immigrazione dell’ANCI ha votato all’unanimità una mozione
 con la quale propone a tutti i Sindaci di considerare l’opportunità di modificare lo Statuto dei propri Comuni in modo da attribuire agli stranieri extracomunitari residenti stabilmente sul loro territorio il diritto di voto attivo e passivo nelle elezioni comunali, a partire dai consigli circoscrizionali fino alle elezioni del consiglio comunale. La stessa mozione sollecita il Parlamento italiano affinché avvii in tempi rapidi le procedure di approvazione di una legge elettorale che estenda il diritto di voto a tutti i cittadini, così come recita la Costituzione
.

Anche a livello regionale, in una fase amministrativa come quella attuale - caratterizzata dai rinnovi degli statuti - in seguito alla concessione delle nuove competenze agli Enti locali -  si notano le prime avvisaglie di un cambiamento: la regione Toscana nel suo nuovo statuto, approvato nel luglio 2004, prevede l’estensione del diritto di voto agli immigrati; e nello statuto della regione Emilia Romagna si parla di «diritto di voto nei referendum e nelle altre consultazioni popolari» (art. 15).

Lo scontro sul tema, più che mai ideologizzato a livello nazionale, sembra non aver soluzione a breve termine e, quindi, in molti comuni italiani si sono sviluppate delle forme ibride di rappresentanza politica locale degli immigrati, quali per esempio le Consulte degli Stranieri o i Consiglieri Aggiunti. Tali organi di rappresentanza, anche se non costituiscono che dei semplici palliativi alla vera partecipazione politica, quantomeno permettono il conseguimento di un duplice risultato: a) alle amministrazioni locali di avere degli interlocutori precisi e rappresentativi con cui trattare non solo le questioni relative alla convivenza e all’integrazione, ma, più in generale, le questioni riguardanti tutta la collettività; b) alle comunità e alle associazioni straniere stesse di poter elaborare, attraverso il gioco politico interno, una più strutturata e democratica organizzazione dei propri interessi da far valere nei confronti della comunità e dell’amministrazione locale. Questo duplice risultato può permettere il superamento di quel “deficit democratico” tipico di molte associazioni straniere, all’interno delle quali non sempre si registra un dibattito vivace e il coinvolgimento di tutti, ma, al contrario, capita che la leadership sia frutto di auto-elezioni, di auto-nomine da parte dei membri più dotati e ambiziosi o che semplicemente hanno una migliore conoscenza della lingua (Berti 2000). In Regione, un’esperienza di questo tipo è stata avviata nel Comune di Bolzano, dove nel maggio del 2004 si sono tenute le prime elezioni della Consulta degli Stranieri, che hanno visto un’affluenza del 43%
. Al momento in Provincia l’unica esperienza positiva in materia rimane quella realizzata al Comune di Rovereto, dove una Consulta è attiva dal 2001.

A livello provinciale non esiste alcun organo di rappresentanza delle comunità straniere. Il disegno di legge 128 del 2001 approvato dalla Giunta, ma mai entrato in vigore, prevedeva l’istituzione di un Consiglio di rappresentanza degli stranieri ad elezione diretta, cui avrebbero potuto prendere parte tutti gli stranieri regolarmente soggiornanti sul territorio provinciale con un permesso di soggiorno di durata non inferiore ad un anno (d.l. 128, art. 7). Il Consiglio sarebbe stato composto da undici membri regolarmente residenti in Provincia e avrebbe avuto il potere di esprimere pareri sugli interventi provinciali in materia di integrazione sociale degli stranieri e di convivenza interculturale, nonché di formulare proposte e sollecitazioni anche su materie non strettamente connesse all’integrazione. Secondo l’art. 8 il Consiglio avrebbe avuto, infine, il diritto di venire informato dal Consiglio provinciale e dai Comuni dell’eventuale iscrizione all’ordine del giorno di questioni connesse alle materie di competenza del Consiglio. Ancora una volta la bocciatura di questo disegno di legge si dimostra essere un grave limite per lo sviluppo delle politiche di integrazione degli immigrati della PAT. E la questione della partecipazione degli immigrati alla vita politica trentina rimane per il momento relegata fuori agenda, e lo rimarrà fintanto che la questione dell’integrazione degli immigrati non sarà regolata da una nuova legge, al passo con l’evoluzione del fenomeno. Anche la Commissione Speciale del Consiglio Provinciale che si occupa di povertà ed esclusione sociale ha rimarcato la necessità di promuovere delle Consulte degli immigrati come luoghi di confronto e di partecipazione. 

4.16. La cooperazione interregionale


La stretta connessione esistente tra migrazioni internazionali e crisi economiche, politiche e sociali dei Paesi di origine richiede che la politica per l’immigrazione venga concepita tenendo in considerazione gli effetti che essa provoca su tali Paesi. In altri termini, per poter affrontare il fenomeno migratorio nella sua globalità si rende necessaria un’integrazione della politica interna con quella estera. L’aumentata propensione degli Enti locali ad agire sul piano internazionale ha portato negli ultimi anni ad un progressivo inserimento della questione migratoria non solo nei programmi di cooperazione decentrata con i Paesi in via di sviluppo o in transizione economica da dove provengono gli immigrati, ma anche nei programmi di cooperazione inter-regionale tra Paesi destinatari delle migrazioni. Pur essendo un settore ancora molto poco sviluppato presenta delle peculiarità interessanti in quanto riesce ad evidenziare le interconnessioni tra due importanti settori come quello della cooperazione e dell’immigrazione e, quindi, può fornire degli importanti stimoli per accrescere anche a livello nazionale e comunitario la coerenza tra queste due politiche.

 
Spesso tali progetti rispondono essenzialmente all’obiettivo di prevenzione dell’immigrazione, mirando, da un lato, a favorire lo sviluppo economico nei Paesi di provenienza, tramite il miglioramento delle possibilità di formazione e gli investimenti diretti, e, dall’altro, ad incentivare il rientro volontario dei migranti. Al di là di questo approccio, che si presta a facili strumentalizzazioni, i progetti posti in essere a livello locale comprendono anche progetti di animazione interculturale (attraverso scambi culturali), programmi di integrazione economica e finanziaria (sostegno delle rimesse e valorizzazione degli imprenditori immigrati), o partenariato per il co-sviluppo, ecc. (Stocchiero 2002)


La Provincia Autonoma di Trento è partner di numerosi progetti di cooperazione inter-regionale europea e di solidarietà internazionale, e la sua vocazione ai rapporti transfrontalieri sembra essere in continua crescita
. Tuttavia l’integrazione della issue immigrazione all’interno di tali politiche non è ancora avvenuta, ed attualmente è ostacolata dal fatto che i tre settori (immigrazione, cooperazione allo sviluppo e cooperazione interregionale) fanno capo a tre diversi assessorati
. È tuttavia possibile individuare alcune esperienze interessanti.

In riferimento alle politiche di contrasto alla devianza e allo sfruttamento delle prostituzione il “Piano sociale e assistenziale 2002-2003” prevede che la PAT partecipi «ad iniziative transregionali e locali per contrastare la devianza e le nuove di schiavitù». In provincia sono stati attivati infatti due progetti europei: Equal-Strada e WEST (Women East Smuggling Trafficking), che si occupa di analizzare il fenomeno della tratta a scopo di sfruttamento sessuale, in riferimento alle donne provenienti dall’Europa orientale. Il progetto WEST è gestito in Trentino dal CINFORMI e dalla Facoltà di Sociologia dell’Università. 
La PAT aderisce poi ad un altro progetto europeo: “Rural-In”, che è cofinanziato dalla Commissione europea nell’ambito del Programma “Azione comunitaria per combattere l’esclusione sociale 2002 – 2006 – Scambi Transnazionali – Fase II”. Scopo di tale progetto è quello di studiare la situazione sociale degli immigrati nelle varie realtà rurali europee e di favorire lo scambio di informazioni ed esperienze riguardanti le politiche di integrazione e il conseguente impatto sullo sviluppo socio-economico locale. Coordinatore del progetto è la Croce Rossa spagnola e vi partecipano: per la Spagna, il ministero del lavoro, sei comuni rurali e un’associazione di migranti ecuadoriani; per l’Austria “the world of NGO’s” e “SudWind NGO”; per la Germania la Croce Rossa tedesca, per la Finlandia il comune rurale di Jyvaskyla; per la Romania l’istituto interculturale di Timisoara; e per l’Italia, la Provincia Autonoma di Trento. Le attività di “Rural-In” consistono nella realizzazione di uno studio per l’identificazione di good practices; nell’organizzazione di un workshop in ogni paese; e nella creazione di un sito web del progetto. Inoltre verrà lanciata una campagna di sensibilizzazione riguardo al problema, ed infine verrà organizzato un seminario di chiusura per la valutazione dei risultati ottenuti. Il workshop tenutosi a Trento nel settembre del 2004 con la direzione del Servizio Rapporti Comunitari e del Servizio Politiche Sociali, si è focalizzato sul lavoro autonomo immigrato nella realtà rurale del trentino e sull’elaborazione di un messaggio positivo per la campagna di comunicazione europea cui hanno partecipato vari rappresentanti di associazioni ed imprenditori immigrati, rappresentanti della Confartigianato e operatori del CINFORMI.  
La PAT ha avviato diversi progetti di cooperazione decentrata anche al di fuori dei confini dell’Unione Europea, i quali però non hanno espliciti legami con la issue “immigrazione”; un’esperienza recente è quella avviata con la provincia di Bac Ninh in Vietnam. Espressamente legata all’immigrazione stagionale in Trentino è invece la cooperazione avviata con la Romania, che ha lo scopo di formare del personale rumeno da impiegare nel settore turistico-alberghiero provinciale
.

Una tematica nuova inserita all’interno dei programmi di cooperazione decentrata è quella riguardante le rimesse degli immigrati. Per le bilance dei pagamenti dei Paesi a basso reddito esse costituiscono delle entrate importantissime che superano l’ammontare degli investimenti diretti esteri e dell’aiuto pubblico allo sviluppo (Stocchiero 2004). L’Ufficio Italiano Cambi ha stimato le rimesse inviate dall’Italia per via bancaria nel 2003 in 1 miliardo e 167 milioni di euro. Il sistema bancario è però un mezzo poco utilizzato dagli immigrati, in quanto troppo lento e costoso: gli immigrati sembrano affidarsi di più ad operatori specializzati (come Western Union o MoneyGram) oppure a canali informali. L’entità complessiva dei flussi di denaro è così stimata essere compresa tra i 5 e i 7 miliardi di euro per il 2003 (Ambrosini, Boccagni 2004; Caritas 2004). In un’ottica di co-sviluppo il lavoro del migrante potrebbe portare benefici sia al territorio di adozione sia a quello di origine. Al momento però a guadagnarci sembra essere solo il  Paese di destinazione, in quanto il reddito dei lavoratori viene quasi del tutto speso nel luogo di residenza limitando al minimo le possibilità di risparmio. L’invio di denaro si rivela inoltre essere alquanto difficoltoso sia in termini di spese che di sicurezza. Si presentano poi considerevoli difficoltà di investimento di tali somme nei Paesi di origine, a causa dell’inefficienza o dell’assoluta assenza di sistemi di credito. In risposta a tali difficoltà nell’ambito delle politiche di aiuto allo sviluppo sono stati progettati interessanti programmi di microfinanza e microcredito. 

All’interno della provincia di Trento l’unica esperienza in tale settore è quella avviata da Città Aperta e Microfinanza srl in collaborazione con il Comune di Rovereto. Il “Progetto Rimesse” si propone di facilitare i trasferimenti di denaro a tassi equi per poi raccoglierli in veri e propri istituti bancari, ispirati al modello delle casse rurali, che potranno finanziare, attraverso il microcredito, piccole imprese ed iniziative economiche. La prima fase del progetto ha previsto un’indagine, realizzata a Rovereto, sul comportamento degli immigrati rispetto al risparmio. La seconda parte del progetto sarà attivata in relazione ai risultati di questa prima esplorazione ed avrà lo scopo di individuare possibili collegamenti con istituzioni di microfinanza che, operando nei Paesi di provenienza dei migranti, possano valorizzare appieno le rimesse per lo sviluppo locale. Da tale analisi emerge che gli immigrati riescono a risparmiare un quarto del loro reddito mensile (mediamente pari a 865 euro) e di questo solo la metà (circa 110 euro) viene inviata al paese d’origine. Da un calcolo effettuato sui dati di questa ricerca risulta che il reddito disponibile annuo per gli immigrati in provincia raggiunge la cifra di circa 186 milioni di euro, con 46 milioni di risparmio e 23 milioni 600 mila euro di rimesse (Ambrosini, Boccagni 2004).

CONCLUSIONI

Valutare le politiche locali di integrazione degli immigrati è un compito reso estremamente difficile da due fattori: a) tali politiche sono destinate a provocare effetti prevalentemente nel lungo periodo; b) gli interventi delle amministrazioni locali non sono gli unici agenti di mutamento sulla condizione degli immigrati, la quale viene influenzata anche dalle normative nazionali ed europee, dalla percezione dell’opinione pubblica, dall’atteggiamento degli operatori pubblici e privati, dall’andamento del mercato del lavoro, ecc. Nondimeno è possibile individuare degli effetti “temporanei” riconducibili alle politiche attuate dall’ente locale, e quindi operare un primo tentativo di valutazione secondo una logica di tipo causale, per cui la politica pubblica costituisce la variabile indipendente e le modificazioni da essa provocate nella società la variabile dipendente. Facendo uso di alcune categorie metodologiche proprie della policy analysis è possibile ricomporre e confrontare le diverse fasi del processo di policy analizzate nei precedenti capitoli. Il primo passo per la valutazione è quello di confrontare la componente strumentale della teoria del cambiamento, ovvero gli strumenti di policy previsti dal “Piano sociale e assistenziale 2002-03”
, con le politiche implementate. In questo modo sarà possibile rilevare se esista una corrispondenza tra i programmi iniziali e l’output. Deve essere quindi considerata la “gestione esterna” delle politiche, secondo un criterio di efficacia, che consiste nella valutazione degli outcomes e degli impatti delle politiche
. Al contempo sarà possibile tentare anche una valutazione della “gestione interna”, ovvero dell’efficienza delle procedure e della gestione degli interventi in termini di ottimizzazione delle risorse.

Il primo obiettivo previsto dal “Piano sociale e assistenziale 2002-03”, e più volte rimarcato dall’assessore alle politiche sociali Dalmaso, è quello di «sviluppare la conoscenza del fenomeno immigratorio». In questo ambito si può affermare che l’output della PAT risponda più che adeguatamente: il Centro Informativo per l’Immigrazione della Provincia Autonoma di Trento (CINFORMI) conduce un’attività di ricerca e di monitoraggio del fenomeno particolarmente evoluta e strutturata. Lo strumento più significativo è sicuramente il “Rapporto annuale sull’immigrazione in Trentino” che fornisce ai policy makers locali e agli operatori interessati al fenomeno (associazioni, scuole, funzionari pubblici, ecc.) dei validi indicatori per la valutazione delle performances delle politiche in atto e per la predisposizione di nuovi strumenti di intervento. Tramite la costante raccolta e rielaborazione dei dati e l’aggiornamento di specifici data base l’Amministrazione provinciale effettua una valutazione delle proprie politiche che non si limita dunque ad un semplice calcolo costi-benefici (valutazione ex ante), ma che permette ai decisori politici locali di sondare l’outcome delle politiche precedentemente implementate e i loro effetti (feedback) sui nuovi inputs.

Il secondo obiettivo indicato dal “Piano sociale e assistenziale 2002-2003” è quello di «favorire e sostenere la comunicazione tra gli attori sociali e la partecipazione alla vita pubblica e comunitaria degli stranieri». A tal proposito il documento prevede azioni miranti a favorire l’apprendimento della lingua italiana e la sensibilizzazione dell’opinione pubblica al tema delle migrazioni e dell’interculturalità. I corsi di lingua italiana offerti da associazioni ed istituti scolastici sono numerosi e, per quanto concerne l’interculturalità, la PAT sostiene l’organizzazione di eventi con la finalità di sviluppare la conoscenza ed il dialogo interculturale. Ciò nonostante risulta obiettivamente molto difficile valutare l’outcome di tali politiche, il quale sarà riscontrabile solamente nel lungo periodo.

In riferimento alle politiche di informazione, i propositi inseriti nelle “Linee di intervento” sono stati ampiamente rispettati. Il CINFORMI ha istituito un complesso sistema comunicativo (che comprende pubblicazioni cartacee, programmi televisivi e radiofonici e un portale web) attraverso il quale vengono diffuse notizie ed informazioni di vario genere inerenti ai temi dell’immigrazione e dell’interculturalità.

Al fine di facilitare l’accesso degli immigrati ai servizi territoriali e di informarli sui loro diritti e doveri e sulle pratiche richieste per l’ottenimento dei titoli di soggiorno sono attivi, oltre agli sportelli delle associazioni e dei sindacati, gli sportelli pubblici del CINFORMI e degli undici Uffici periferici della Provincia. Nel 2001 tra la PAT e la Questura di Trento è stato stipulato un accordo amministrativo che ha rafforzato notevolmente la cooperazione tra le due istituzioni, portando, tra l’altro, alla realizzazione di un sistema elettronico per le prenotazioni degli appuntamenti per il rilascio dei titoli di soggiorno. Oggi gli immigrati rivolgendosi al CINFORMI e agli uffici periferici della PAT usufruiscono di un servizio di prenotazione rapido e gratuito, di informazioni aggiornate in tempo reale, di aiuto nella raccolta della documentazione richiesta, nonché di un servizio di consulenza sociale e giuridica. L’outcome è considerevolmente positivo, nonostante permangano tuttora tempi di attesa molto elevati (superiori ai tre mesi) per il rilascio dei titoli di soggiorno da parte della Questura. 

Per quanto concerne invece la partecipazione politica dei migranti, il Piano prevede che vengano individuate «forme anche non istituzionalizzate di consultazione degli immigrati nella definizione delle politiche sull’integrazione». All’atto pratico si registrano però il fallimento e la chiusura della Consulta per l’immigrazione e del Consiglio Territoriale per l’Immigrazione e la bocciatura del disegno di legge provinciale n. 128 del 2001, che prevedeva l’istituzione di un Consiglio di Rappresentanza degli Stranieri ad elezione diretta. Tale deficit di output comporta che gli immigrati non abbiano attualmente alcuna rappresentanza, nemmeno di tipo consultivo, presso la Provincia. D’altro canto la gravità di tale lacuna può essere, seppur in minima parte, mitigata dal fatto che il CINFORMI, nell’arco dei suoi due anni di attività, ha istituito una rete di contatti e di collaborazioni sempre più ampia con le associazioni di migranti presenti in Trentino. 

Nel campo delle politiche abitative gli obiettivi di policy della PAT erano quelli di aumentare il numero degli alloggi destinati agli immigrati e di promuovere nuove tipologie abitative, attraverso la creazione di agenzie sociali per la casa. Entrambi i goals sono stati conseguiti: dal 2002 al 2004 il numero degli alloggi programmati da destinare agli immigrati è aumentato del 128%; e nel 2004 è stata creata un’associazione di mediazione tra proprietari privati di case e inquilini stranieri (Associazione Patto Casa). E’ stato inoltre adempiuto l’obiettivo di riformare i parametri abitativi ai fini dei facilitare i ricongiungimenti familiari. Tuttavia gli effetti, in termini di outcome, di tali politiche ancora non sono valutabili; e il problema abitativo rimane particolarmente intricato. Per l’accesso agli alloggi pubblici provinciali permangono graduatorie separate tra italiani e stranieri, che di fatto si rivelano essere discriminatorie nei confronti di quest’ultimi: la domanda immigrata di case popolari corrisponde al 60% del totale delle domande, ma gli immigrati risultano beneficiari solo del 2% dell’intero patrimonio abitativo pubblico provinciale
. 
Nell’ambito delle politiche di accoglienza abitativa (sia di prima che di seconda fascia) le competenze di gestione vengono affidate ad enti del Privato Sociale, tra i quali emergono la Fondazione Comunità Solidale (ex-Charitas Tridentina) e ATAS Onlus. Per quanto riguarda la seconda fascia di accoglienza, da un punto di vista gestionale vanno ricordate le annose difficoltà incontrate nel conseguimento dell’obiettivo primario di tali politiche, che è quello di un’accoglienza temporanea con lo scopo di favorire l’inserimento autonomo degli immigrati nel libero mercato immobiliare. Si sono verificati numerosi casi di morosità e un difficoltoso funzionamento del meccanismo del turnover. Il regolamento provinciale di accesso a tali alloggi, risalente ai primi anni Novanta, si rivela inadeguato alle finalità dell’accoglienza abitativa, in quanto avvantaggia gli immigrati da lungo tempo residenti e già inseriti nel mercato del lavoro. 

In ambito scolastico e sanitario si registrano positive esperienze di mediazione linguistico-culturale. La PAT in collaborazione con altri enti operanti nel settore dell’istruzione ha fondato il Centro interculturale Millevoci, che ha lo scopo di coordinare le attività di mediazione e di promuovere l’interculturalità. L’Azienda Provinciale dei Servizi Sanitari ha siglato una convenzione con due associazioni di mediatori linguistico-culturali (Città Aperta e Amic) le quali hanno l’incarico di operare all’interno delle strutture ospedaliere cittadine offrendo assistenza al personale nella comunicazione con i pazienti stranieri. Il CINFORMI stesso garantisce un servizio di mediazione linguistica e di interpretariato in diverse lingue e cura la predisposizione di guide ai servizi ed opuscoli informativi plurilingue per stranieri.

Sul fronte dell’inserimento nel mercato del lavoro sono stati attivati programmi di formazione per i lavoratori stagionali nel settore turistico-alberghiero ed è stata creata, all’interno del programma comunitario Equal PromoCare, un’agenzia avente lo scopo di gestire la formazione di collaboratrici domestiche e famigliari e il loro collocamento. Per quanto concerne il lavoro autonomo, in ragione della relativa novità del fenomeno, la PAT non ha ancora implementato policies concrete, ma ha condotto un primo dettagliato studio sul settore, che ha fatto emergere quali sono le difficoltà incontrate dagli imprenditori immigrati e quali gli spazi di azione pubblica possibili.

Il “Piano sociale e assistenziale 2002-2003” prevede che la PAT favorisca l’adozione di misure di reintegrazione per le fasce deboli ed emarginate della popolazione immigrata. Nella ricerca sono state rilevate tre specifiche categorie di immigrati destinatari di tali politiche: i richiedenti asilo, i detenuti stranieri, le vittime della tratta. Per quanto riguarda gli interventi in favore dei richiedenti asilo il CINFORMI ha attivato un programma specifico coinvolgente tutti i soggetti operanti nel settore che può accogliere fino ad un massimo di 30 utenti. In riferimento alla delicata situazione dei detenuti stranieri si registra invece un impegno più limitato da parte della PAT: la questione è lasciata agli operatori sociali, al volontariato e, nel caso specifico degli immigrati, ad ATAS onlus, che gestisce all’interno delle strutture carcerarie due sportelli di consulenza e informazione. Terza ed ultima categoria di politiche di reintegrazione individuata da questa ricerca è quella delle politiche di reinserimento socio-lavorativo delle donne vittime della tratta e della prostituzione coatta: in Trentino sono stati attivati due progetti europei, Equal-Strada e WEST.

Analizzando il rapporto politics/policy si può dunque affermare che il grado di coerenza tra i programmi e le politiche per gli immigrati della PAT sia complessivamente molto elevato. Le politiche attuate rispondono inoltre piuttosto fedelmente alla retorica politica del decisore politico, il quale ha dimostrato anche un’accentuata disponibilità alla sperimentazione e all’innovazione, andando oltre una rigida e restrittiva interpretazione della normativa provinciale. È proprio l’attuale normativa a costituire il punto debole dell’intero sistema delle immigrant policies provinciali: il testo di riferimento risale al 1990 ed è quindi assolutamente non aggiornato rispetto alla continua evoluzione del fenomeno immigratorio. Un tentativo di porre rimedio a tale carenza è fallito nel 2001 con la bocciatura del disegno di legge provinciale n. 128 “Politiche per l’integrazione sociale degli stranieri e la convivenza interculturale”, che prevedeva importanti innovazioni soprattutto nel campo della partecipazione politica degli immigrati. L’assessore alle politiche sociali Marta Dalmaso dichiara che all’interno del nuovo sistema di welfare provinciale (attualmente in fase di realizzazione) troveranno posto delle specifiche ed aggiornate disposizioni sull’immigrazione
.

Una seconda lettura del rapporto politics/policy permette di valutare l’effettiva influenza esercitata dall’attore politico all’interno della governance locale dell’immigrazione. La Provincia autonoma di Trento dal punto di vista del policy style rappresenta un’eccezione rispetto all’ideal-tipo della provincia a subcultura politica bianca: la cultura di governo locale si caratterizza, infatti, per uno stile amministrativo di tipo interventista e quindi per un ruolo generalmente molto attivo dell’ente pubblico. Per quanto riguarda le politiche per l’immigrazione, si riscontrano però due fasi storiche, caratterizzate da approcci opposti: la prima fase, comprendente tutti gli anni Novanta, è segnata da un intervento minimale dell’ente pubblico e dal protagonismo delle associazioni del Privato Sociale, in particolare di ATAS Onlus; la seconda fase (quella presa in considerazione dalla presente ricerca) vede invece un coinvolgimento diretto della Provincia nella governance del problema. La PAT nel 2001 istituisce il Centro Informativo per l’Immigrazione, inaugurando un nuovo modello di integrazione, più complesso e strutturato rispetto al precedente. Il CINFORMI viene ad essere il nodo centrale del nuovo policy network e svolge una fondamentale funzione di coordinamento, fino a quel momento inesistente. Si registrano anche nuove sinergie interassessoriali, pur rimanendo la competenza generale in capo all’Assessorato alle Politiche Sociali. La cooperazione con il Privato Sociale è rafforzata grazie allo strumento delle convenzioni, che permettono all’ente pubblico di svolgere una funzione decisiva in fase di definizione degli interventi, e al coinvolgimento all’interno del CINFORMI di tre associazioni del settore, ATAS Onlus, Città Aperta e, dal 2004, l’associazione Patto Casa. La modalità di azione della Provincia di Trento è basata su un consistente utilizzo dello strumento della programmazione e su politiche di tipo regolativo. Si può parlare dunque di una “governance politica”, in quanto la regolazione della issue non è affidata unicamente a dinamiche di mercato o comunitarie, ma è governata dall’alto. 

Considerando la circolarità del processo di policy, si nota che la rete degli attori coinvolti costituisce un sistema a “geometria variabile”, la cui composizione varia cioè a seconda della issue trattata e della fase del processo considerata. In fase input emerge soprattutto il ruolo di attori non istituzionali: in primo luogo, associazioni e sindacati, che per primi percepiscono i problemi e li sottopongono al decisore politico. In fase decisionale il ruolo dell’ente pubblico si caratterizza per una netta distinzione di funzioni tra il livello amministrativo/esecutivo (il CINFORMI), che insieme con gli enti del Terzo settore svolge un ruolo più attivo in fase di elaborazione degli interventi, e il livello politico, che stabilisce il frame setting dell’azione pubblica e conferisce legittimità alle scelte. In fase di implementazione torna centrale l’attività del Privato Sociale. L’ente pubblico non è marginale nemmeno in questa fase: il CINFORMI, come abbiamo visto, gestisce in prima persona diversi progetti ed ha il compito di coordinare le attività degli enti incaricati dell’esecuzione. 

Infine è possibile esprimere alcune considerazioni in merito all’influenza esercitata dalle tre variabili individuate nell’introduzione sulle politiche pubbliche provinciali per l’immigrazione e, più in generale, sul processo di integrazione degli immigrati nella società trentina. 

La Provincia Autonoma di Trento, in virtù del suo speciale assetto istituzionale, gode di ampi spazi di discrezionalità nei settori più importanti della vita sociale ed economica locale. I trasferimenti dallo Stato e l’autonomia tributaria permettono una spesa pubblica che è incomparabilmente più consistente rispetto a quella delle altre province italiane. Il bilancio annuale della Provincia Autonoma di Trento supera ampiamente i 4,5 miliardi di euro. Gli investimenti nel campo delle politiche per l’immigrazione ammontavano nel 2004 a 2 milioni di euro, di cui circa tre quarti sono stati destinati al finanziamento degli enti gestori ed il resto ai progetti direttamente gestiti dal CINFORMI. La spesa totale per l’immigrazione supera tale cifra, poiché questa non comprende gli interventi rientranti nell’ambito di altri assessorati e gli interventi che solo indirettamente sono rivolti ad immigrati (per esempio i contributi ad associazioni dedite all’accoglienza e all’assistenza di persone emarginate come i senzatetto, che vedono tra le loro fila un numero costantemente crescente di immigrati). Se l’autonomia politica, amministrativa e fiscale spiega in larga parte la buona qualità delle politiche di integrazione provinciali, essa non spiega però perché fino alla fine degli anni Novanta l’intervento della PAT sia stato minimale e pressoché unicamente basato sulla delega al Privato Sociale. La svolta è stata determinata da un insieme di altri fattori, tra cui la pressione delle associazioni e dei sindacati, l’opinione pubblica e anche il cambiamento di colore della Giunta Provinciale, avvenuto nel 1999, con la vittoria della coalizione dei partiti di centro-sinistra. 
La seconda variabile considerata si riferisce alla presenza di tre minoranze linguistiche autoctone sul territorio provinciale. Le comunità cimbra, ladina e mochena godono di riconoscimento a livello statutario e hanno ottenuto importanti risultati riguardo alla salvaguardia culturale e linguistica, alla rappresentanza politica e al pari trattamento nelle sedi amministrative e giudiziarie. Tale retaggio multiculturale ha sicuramente fatto maturare nella classe politica e nella società civile locali una maggiore sensibilità nei confronti delle culture minoritarie e delle loro istanze di riconoscimento e di tutela. D’altro canto però non è possibile sostenere che le politiche pubbliche per gli immigrati siano state ispirate a tale esperienza, in quanto: a) la politica per l’immigrazione della PAT ha assunto un taglio promozionale solamente a partire dai primi anni duemila; b) tra le comunità linguistiche autoctone e quelle immigrate esistono tuttora delle profonde disparità di trattamento, dovute anche al fatto che l’immigrazione è un fenomeno più recente e quindi non ancora definito. 

L’elevato tasso di stagionalità dell’immigrazione, infine, ha certamente attutito l’impatto del fenomeno sulla società, consentendo una generale buona accettazione sociale degli immigrati e facilitando di conseguenza il compito del decisore politico. D’altra parte va notato però che i dati statistici mostrano una popolazione immigrata in continua e rapida sedentarizzazione. Questa tendenza è riconducibile principalmente ai ricongiungimenti familiari, ad una domanda di lavoro straniero che non è circoscritta alle sole attività stagionali, alla conversione dei permessi di soggiorno stagionali in permessi annuali e alla crescente domanda di assistenza famigliare e domestica. Le dimensioni del fenomeno in Trentino hanno raggiunto delle proporzioni ormai superiori alla media nazionale; e la provincia si trova a fare i conti con un’immigrazione sempre più “normale”, con tutte le implicazioni che questo comporta sulla società in termini di integrazione, convivenza e garanzia dei diritti.
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� In Italia nel 2000 il reddito dei lavoratori stranieri ha raggiunto quota 73mila miliardi di lire, pari al 3,2% del Prodotto interno lordo nazionale.


� Elena Arnal, referente del Programma LEED (Local Economic and Employment Development) dell’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico, durante la visita studio dell’organizzazione sull’”Integrazione degli immigrati nel mercato locale del lavoro”, Trento 21-22 giugno 2004. La visita è stata compiuta anche a Milano e Torino ed in altri Stati europei.


� C’è chi ravvisa una rottura nella continuità dello sviluppo del modello dei diritti occidentale; mentre altri (Bobbio 1990) considerano i nuovi diritti orientati alla comunità come uno stadio avanzato (la «terza generazione  appunto) dello stesso paradigma occidentale dei diritti, che però «concepiscono la comunità non più in senso meccanicistico, come somma di egoismi individuali, ma come sistema ecologico complesso» (Messina 1995, p. 208).


�Analizzando il legame interno tra diritto e democrazia, Habermas (2003) arriva ad una conclusione in contrasto con quella di Taylor: il sistema dei diritti liberale non sarebbe, infatti, cieco nei confronti delle differenze in quanto esso riconosce anche ai titolari di diritti individuali un’identità intersoggettivamente concepita Secondo Habermas la tesi di Taylor è sbagliata dal momento in cui egli giudica il liberalismo incapace di riconoscere le differenze e quindi ne propone una nuova versione. Non occorre elaborare contromodelli, basta solo realizzare fino in fondo questo stesso sistema. La questione può essere meglio compresa analizzando lo “scontro” tra eguaglianza de jure ed eguaglianza de facto, tra politica liberale (che mira alla parificazione formale) e politica dello Stato sociale (che mira a cancellare le disparità di fatto) (Habermas 2003).


� Nel processo della costruzione del self ogni individuo rimane inevitabilmente influenzato dall’ambiente esterno e dalle persone che lo circondano. Il linguaggio, inteso in senso ampio, è il mezzo attraverso cui l’individuo riesce a formulare e comprendere sé stesso. Durante le varie tappe di socializzazione l’individuo avvia dei “dialoghi” con le altre persone, in particolare con gli “altri significativi” (J. Mead), il cui contributo, anche sotto forma di giudizio, è fondamentale per la costruzione della propria identità. Taylor (2003) riprende l’idea secondo la quale l’identità, sia individuale che collettiva, venga plasmata dalla percezione che di essa ha la società e, soprattutto, dal riconoscimento o mancato riconoscimento.  Secondo i multiculturalisti il riconoscimento è un vero bisogno umano vitale.


� L’immigrato rispecchia perfettamente l’immagine dell’uomo dal sé diviso, nel momento in cui egli si trova come sospeso tra due mondi: quello di provenienza che ha abbandonato, e quello di immigrazione, che spesso non lo riconosce.


� A dispetto di semplicistiche considerazioni secondo cui l’esito dell’integrazione sarebbe esclusivamente dipendente dalla disponibilità degli immigrati ad abbracciare la cultura e lo stile di vita occidentali, è fondamentale l’atteggiamento delle istituzioni e della società accogliente, se non altro per l’incontestabile disparità di forze e la conseguente capacità di influenzare l’esito del processo. Il problema dell’integrazione non va quindi considerato unicamente in riferimento alla disponibilità a integrarsi dei nuovi arrivati, quanto in relazione alla disponibilità ad integrare da parte della società ricevente (Ambrosini 2001).


� Lo studioso canadese suddivide gli immigrati in due categorie: coloro cui viene consentito di acquisire la cittadinanza in tempi ragionevoli e coloro a cui questo diritto viene negato, i meteci appunto, ovvero le categorie di immigrati illegali e gli immigrati legali con titoli di soggiorno a tempo determinato. I meteci nell’antica Grecia erano coloro che pur essendo residenti stabili venivano esclusi dalla polis.


� Un immigrato regolare in Italia perdendo il posto di lavoro rischia di essere costretto a ritornare al suo Paese di origine se entro sei mesi non ha trovato un altro impiego regolare: questa condizione di quasi assoluta dipendenza dal datore di lavoro rende l’immigrato un soggetto molto debole nel mercato del lavoro e più assoggettabile a soprusi e discriminazioni.


� Gli immigrati non fanno concorrenza ai lavoratori locali in quanto si vanno ad inserire nei segmenti secondari e precari del mercato del lavoro già abbandonati dagli autoctoni; e in secondo luogo il loro apporto lavorativo evita spesso chiusure e trasferimenti di imprese che creano ricchezza e occupazione. Si verifica spesso che, grazie all’arrivo di lavoratori immigrati, i lavoratori locali riescano ad accedere a mansioni più qualificate.


� Il concetto di europeizzazione viene, nell’uso comune, interscambiato con quello di “integrazione europea”. Analiticamente i due concetti assumono però delle dimensioni e delle logiche opposte: il concetto di integrazione europea rimanda ad una logica processuale dall’alto verso il basso (top down), mentre il concetto di europeizzazione indica invece una dinamica microprocessuale cui prendono parte direttamente gli attori dal basso (bottom up); Cfr. Messina 2003; Cagiagli 2003.


� Con il termine regionalizzazione s’intende l’insieme delle «riforme con le quali il potere centrale dello stato trasferisce competenze e funzioni a strutture periferiche» (Cagiagli 2003, p. 11). Si tratta di un processo che nella seconda metà del XX secolo ha vissuto un’evoluzione notevole, in ragione di spinte interne agli stati ma anche del processo di integrazione europea. In Europa il potere degli enti locali di partecipazione al policy making europeo, sia pur molto progredito, è ancora deficitario, c’è inoltre chi ravvisa un ritorno all’accentramento dei poteri in capo allo Stato. 


� Il concetto di governance definisce «un nuovo stile di governo, distinto dal modello del controllo gerarchico e caratterizzato da un maggior grado di cooperazione e dall’interazione tra lo stato e attori non statali all’interno di reti decisionali miste pubblico/private» (Mayntz 1999, p. 3). Si contrappone cioè al government, essendo caratterizzata da un processo decisionale “a rete” a cui partecipano vari attori. La governance ha origine dal modello anglosassone e privilegia, quindi, l’attività di attori di mercato a discapito degli attori politici.


� Le tipologie delle decisioni della UE sono: le decisioni che fanno la storia dell’UE; le decisioni che definiscono la policy; e infine le decisioni che danno forma alla policy. In relazione alla natura delle singole policies si sono affermati diverse modalità di governance: modalità comunitaria (politica agricola); modalità regolativi (politiche regolative); modalità multi-livello (politica di coesione); modalità coordinata (politica ambientale); modalità intergovernativa (politica estera) (Fabbrini, Morata 2002., p. 345).


� L’influenza degli enti locali sui processi decisionali comunitari è ancora piuttosto debole e circoscritta a determinati settori (come per esempio le politiche di coesione), in più alcuni studiosi denotano una riaffermazione dello stato e del centralismo (Diamanti 2003). Ciò fa pensare che sia ancora troppo presto per parlare di un rapporto triangolare.


� L’Olanda, tradizionalmente legata all’approccio multiculturalista, ha negli ultimi anni in parte abbandonato tale approccio.


� Ralf Dahrendorf, “I separati ma uguali”, in “la Repubblica” del 13 settembre 2004.


� Si eccettua il “Testo Unico di Pubblica Sicurezza” emanato dal regime fascista nel 1931, 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. 


� In Italia, come negli altri Paesi europei, l’assetto amministrativo per la trattazione dell’immigrazione è caratterizzato da una marcata ripartizione delle competenze e dei poteri tra i vari ministeri, ma il livello di efficienza è molto più basso. I limiti della cultura amministrativa italiana sarebbero un disordinato policentrismo burocratico, la scarsa collaborazione tra le varie amministrazioni e la mancanza delle professionalità richieste (Bolaffi 2001).


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


� In sostanza, potevano soggiornare in Italia, per motivi di lavoro, solo quei cittadini extracomunitari che venivano chiamati e autorizzati nominativamente, a condizione che il datore di lavoro assicurasse loro un alloggio adeguato e che venisse accertato che nessun lavoratore italiano o comunitario, nelle liste di collocamento, fosse disponibile per la medesima mansione offerta.


� Tale normativa prevede, come risaputo, che la cittadinanza venga attribuita secondo lo jus sanguinis: i figli degli immigrati nati in Italia sono relegati fino ai 18 anni nella posizione di stranieri con pericolose ripercussioni sul piano dell’identità e delle pari opportunità.


� Legge 6 marzo 1998 n. 40 - “Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”.


� L’Italia è uno dei Paesi europei che non riconoscono il diritto di voto amministrativo agli immigrati, cfr. Cap. IV, § 4.15.


� L’effettiva istituzione dei CTI è avvenuta nel dicembre del 1999, in seguito al relativo decreto istitutivo del Presidente del Consiglio dei Ministri, adottato di concerto con il Ministro dell'Interno in base a quanto previsto dall'art. 42 comma 7 del T.U. Le procedure per l’attivazione dei Centri sono state avviate dai Prefetti, i quali sono incaricati del coordinamento dei centri, nei primi mesi del 2000.


� «Per centri di accoglienza si intendono le strutture alloggiative che, anche gratuitamente, provvedono alle immediate esigenze alloggiative ed alimentari, nonché, ove possibile, all'offerta di occasioni di apprendimento della lingua italiana, di formazione professionale, di scambi culturali con la popolazione italiana, e all'assistenza sociosanitaria degli stranieri impossibilitati a provvedervi autonomamente per il tempo strettamente necessario al raggiungimento dell'autonomia personale per le esigenze di vitto e alloggio nel territorio in cui vive lo straniero» (art. 40 T.U.). Tali centri devono essere finalizzati, quindi, a rendere gli stranieri autosufficienti e favorirne l’inserimento sociale. Ogni regione determina i requisiti gestionali e strutturali dei centri e consente convenzioni con enti privati e finanziamenti.


� Cfr. uno dei più autorevole di questi: Sartori 2000.


� Si ricordino: la proposta di referendum abrogativo della Turco-Napolitano organizzata dalla Lega; la “marcia di Lodi” organizzata dalla Lega contro la concessione di un terreno per la costruzione di una moschea; e ancora le iniziative razziste del sindaco leghista di Treviso, fautore della cosiddetta teoria della “tolleranza a doppio zero”.


� Su pressione delle quali nel decreto correttivo del 1999 venne prevista la sanatoria più altre misure di tutela.


� È impossibile in questa sede affrontare la legge nella sua interezza, mi limito a ricordare solo alcune misure: l’introduzione del reato di immigrazione clandestina, l’abolizione dello sponsor, l’intensificazione delle misure di lotta all’immigrazione illegale e delle espulsioni, l’aumento del periodo di detenzione nei CPT.


� Legge 30 luglio 2002, n. 189 – “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo”.


� In più parti d’Italia si è affermata la prassi, come è risaputo, della compravendita dei contratti di lavoro: letteralmente venduti dai datori di lavoro agli immigrati stranieri al solo scopo di rinnovare il titolo di soggiorno, cfr. “Cittadini dappertutto”, n. 47/2004.


� Si tratta di una convergenza nella maggior parte dei casi limitata all’impostazione generale (gli strumenti concreti adottati dagli stati differiscono infatti notevolmente) e quasi mai concordata e negoziata, ma «sostanzialmente affidata ai processi di imitazione, alle pressioni diplomatiche e alla circolazione dei modelli» (Sciortino 2000, p. 153). 


� Fanno eccezione, come è risaputo, i Paesi europei meridionali, come Italia e Spagna, che, anzi, risentono significativamente delle politiche di blocco introdotte dai Paesi europei centro-settentrionali.


� Aumentano i ricongiungimenti familiari e i richiedenti asilo, le popolazioni straniere si sedentarizzano, falliscono le politiche dell’immigrazione temporanea e le politiche del ritorno. 


� Nell’Introduzione all’ultima versione del “Quadro di controllo per l’esame dei progressi compiuti nella creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia nell’Unione europea” [COM(2001) 628, 30 ottobre 2001], la Commissione addita proprio la politica migratoria quale esempio negativo di quelle aree in cui la rigidezza degli Stati membri rallenta lo sviluppo di una politica comune, pregiudicandone così la credibilità presso l’opinione pubblica e la stessa efficacia potenziale.


� Va anche segnalato il fatto che l’opinione pubblica europea, pur con tutte le sue differenze tra Paese e Paese, non è decisamente schierata in favore di una delega di maggiori poteri in campo migratorio all’Unione Europea: solo il 34% è a favore, il 29% è contraria (Diamanti, Bordignon 2002).


� Il Visa Information System permetterà uno scambio efficiente di notizie e dati tra i vari Paesi circa i visti accettati o rifiutati, conterrà anche un data base dei dati biometrici degli immigrati.


� L’Agenzia avrà il compito di coordinare le attività di controllo delle frontiere marittime, terrestri ed aeree; formerà le polizie nazionali di frontiera e assisterà gli stati nelle operazioni di lotta contro l’immigrazione illegale e nel rimpatrio forzato dei clandestini.


� I ricongiungimenti sono subordinati alla capacità di accoglienza del Paese, che può essere basata su motivi di ordine pubblico e sicurezza; gli Stati possono poi determinare quali sono le categorie familiari ricongiungibili, i requisiti richiesti per il ricongiungimento e il trattamento dei familiari.


� Il Parlamento Europeo ha fatto ricorso dinanzi alla Corte europea di Giustizia per violazione dell’art. 230 del Trattato CE.


� La CE e alcuni Paesi (Sri Lanka, Albania, Macao, Hong Kong) hanno sottoscritto accordi di riammissione degli immigrati espulsi; altri accordi con Marocco, Russia, Pakistan, Cina, Turchia, sono in fase di negoziato. 


� Le materie “unionizzate” sono la politica estera e di sicurezza comune, la cooperazione in materia di giustizia e affari interni, la costruzione dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia.


� Le normative europee stabiliranno le misure per quanto concerne: le condizioni di ingresso e  tutti i titoli di soggiorno; la definizione dei diritti dei cittadini di paesi terzi che soggiornano legalmente in uno Stato membro, comprese le condizioni che disciplinano la libertà di circolazione e di soggiorno negli altri Stati membri; il trattamento degli irregolari; la lotta contro la tratta degli esseri umani. L’Unione potrà inoltre concludere con Paesi terzi accordi ai fini della riammissione di cittadini irregolari.


� Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al Comitato Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni su immigrazione, integrazione e occupazione.


� L’agenda politica che l’UE si è posta nel 2000 al fine di diventare «l’economia basata sulla conoscenza più competitiva e più dinamica al mondo, capace di una crescita economica duratura con posti di lavoro più numerosi e una maggiore coesione sociale (Conclusioni della Presidenza, Consiglio Europeo di Lisbona 23-24 marzo 2000).


� COM(2003)336, cap. 3.2.


� «L’acquisizione della nazionalità è un mezzo per  agevolare l'integrazione […] La naturalizzazione deve essere rapida, certa e non discrezionale. Gli Stati hanno facoltà di richiedere un periodo minimo di soggiorno, la conoscenza della lingua e di tenere nel debito conto la fedina penale. In qualsiasi caso, i criteri di naturalizzazione devono essere chiari, precisi e obiettivi e si deve limitare il potere discrezionale amministrativo, assoggettandolo al controllo giudiziario». Viene evidenziata anche l’importanza di concedere la cittadinanza civile ai migranti soggiornanti di lungo periodo. «Il concetto di cittadinanza civile è definibile come un nucleo comune di diritti e doveri fondamentali che il migrante acquisisce gradualmente nel corso di un certo numero di anni, in modo da garantire che questi goda dello stesso trattamento concesso ai cittadini del paese ospitante, anche quando non sia naturalizzato». Tale nucleo di diritti comprende la libertà di circolazione e il diritto di dimora, il diritto al lavoro, a stabilirsi legalmente e fornire servizi, il diritto di votare e di presentarsi come candidato alle elezioni per il Parlamento europeo e alle elezioni comunali, il diritto alla protezione diplomatica e consolare, nonché il diritto di presentare una petizione e di accedere a documenti e il diritto a non essere discriminati per motivi legati alla nazionalità (COM(2003)336).


� COM(2003)336, cap. 3.4.


� «E' perciò necessaria un'impostazione che guardi al futuro e affronti sia l'esigenza di promuovere una migliore integrazione dei migranti in ingresso e di quelli già residenti, che la necessità di predisporre il quadro di una futura immigrazione a beneficio di tutti. Ciò richiede la messa in campo di nuove strutture e idee, nonché la mobilitazione e il coordinamento di una gamma di politiche e di attori a livelli diversi» (COM/2003/336, cap. 4).


� Nel giugno del 2003 la Commissione – DG Giustizia e Affari interni ha emanato un invito a presentare proposte per progetti pilota INTI 2003 che promuovano l’integrazione dei cittadini di Paesi terzi, stanziando fondi pari a 4 milioni di euro per il 2003-2004.


� Lo studio giudica favorevolmente le prassi di diversi Paesi membri (Danimarca, Germania, Svezia, Paesi Bassi, Ungheria e Polonia) che stanno sviluppando programmi di inserimento comprendenti corsi di lingua, di educazione civica e facilitazioni per l’accesso al mercato del lavoro.


� Per un’approfondimento sui contrasti tra la convenzione citata e le normative migratorie europee, cfr. Vassallo Paleologo (2004).


� La nascita della politica regionale della Comunità Europea può essere fatta coincidere con la progettazione dei primi Fondi Strutturali. Il Fondo europeo per lo sviluppo regionale risale al 1975; viene sensibilmente rinforzato e migliorato con l’emanazione dell’Atto unico europeo (1986) e con le successive modifiche che comportano nuovi finanziamenti e obiettivi. Il Trattato di Maastricht istituisce il Comitato delle Regioni, riconoscendo in questo modo alle regioni uno status costituzionale. Se si considera che negli ultimi anni i Fondi strutturali a sostegno delle regioni più povere e arretrate hanno ricoperto il 35% del bilancio della UE si capisce l’importanza e la centralità che ricopre la questione degli enti locali e delle periferie per la politica comunitaria.


� Le regioni e gli enti locali hanno imparato a relazionarsi con le istituzioni europee, si sono europeizzate e hanno aperto uffici di rappresentanza presso le istituzioni di Bruxelles; hanno poi costruito una fitta rete di cooperazioni transfrontaliere. Il Comitato delle Regioni se, da un lato, permette la conquista per le regioni di un rango costituzionale nel sistema europeo; si rivela, a livello pratico, poco influente sui processi decisionali, essendo dotato di poteri meramente consultivi. La “terza camera” o il “senato d’Europa”, come vorrebbero le regioni, non esiste. Solo in relazione alle politiche di coesione, avviate con l’Atto unico europeo, il ruolo delle regioni si è rivelato significativo, sia per l’elaborazione sia per la messa in opera degli interventi.


� La globalizzazione, che si accompagna ad una forte localizzazione delle imprese, ha l’effetto «di rendere le piccole dimensioni e la flessibilità degli attori, economici ma anche politici, una risorsa strategica fondamentale» (Messina 2003, p. 21). Gli Enti locali si ritrovano così nella condizione di poter rispondere meglio degli Stati alle sfide della competitività, che sempre più si gioca, invece che sulla grande industria, sulle piccole e medie imprese e le specializzazioni locali.


� La necessità, da un lato, di far fronte alle riduzioni dei trasferimenti statali e alla competizione globale e, dall’altro, l’affermarsi dell’ideologia liberista dello “Stato minimo”, hanno comportato una generale riorganizzazione delle Amministrazioni Pubbliche, soprattutto in riferimento alle politiche sociali e all’erogazione di servizi. A livello continentale, anche se con tempi e modalità differenti, si è assistito ad un generale snellimento (o smantellamento) delle strutture pubbliche, a consistenti riduzioni di bilancio e ad un ricorso costante ad esternalizzazioni delle ex funzioni pubbliche a privati. Si afferma il paradigma del new public management che comporta privatizzazioni e introduzione di logiche aziendalistiche nell’amministrazione pubblica  Si assiste ad un prevalere delle logiche di mercato sulla programmazione pubblica, prevale la prospettiva manageriale che introduce nelle politiche sociali concetti nuovi come “prodotto, cliente e mercato”, snaturando la concezione stessa di servizio pubblico.


� Il ruolo centrale delle regioni per quanto riguarda la programmazione, il coordinamento, l’indirizzo e la valutazione dell’attuazione del sistema integrato di servizi sociali sul territorio viene riconfermato dalla legge n. 328/2000, “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”.


� Le politiche redistributive locali italiane in realtà differiscono notevolmente tra loro in ragione delle differenti culture di governo locale; a proposito cfr. Messina 2001.


� Tali attività dovrebbero rispondere a tre esigenze principali: l’inserimento lavorativo mirato in determinati settori produttivi in Italia; l’inserimento lavorativo mirato nei settori produttivi italiani che operano nei paesi di origine; lo sviluppo di attività produttive e imprenditoriali autonome nei paesi di origine. La partecipazione a queste iniziative costituisce un titolo preferenziale per la chiamata al lavoro nei settori ai quali si riferiscono le attività stesse. 


� Dal punto di vista degli enti locali e della soddisfazione del fabbisogno di manodopera dei sistemi produttivi locali, l’abolizione della figura dello sponsor è anzi un passo indietro per l’incontro in loco tra lavoratore e datore di lavoro e costringe gli stranieri ad immigrare illegalmente in Italia alla ricerca di un datore di lavoro.


� Per quanto riguarda i richiedenti asilo, in Italia è stato attivato il “Programma Nazionale Asilo” che ha lo scopo di sostenere e finanziare le iniziative di accoglienza di richiedenti asilo attivate a livello comunale. 


� Gli immigrati possiedono, in primo luogo, un capitale sociale (i beni relazionali, e cioè le relazioni sociali, i gruppi, le reti e le organizzazioni, che portano i migranti ad avere accesso a informazioni e risorse, ad acquisire maggiori capacità e potere, e ad essere “ponti”, o attori transnazionali, tra territori di accoglienza e di origine); secondariamente, un capitale umano (le conoscenze ed abilità acquisite nei paesi di accoglienza attraverso l’istruzione, formazione ed esperienze lavorative); e, infine, un capitale finanziario (le rimesse e il trasferimento dei risparmi accumulati nel paese di accoglienza al momento del ritorno) (Stocchiero 2004).


� Notoriamente le rimesse sono uno dei principali flussi finanziari che sostengono le Bilance dei Pagamenti di molti Paesi del Sud e superano di gran lunga gli investimenti diretti esteri e gli aiuti pubblici allo sviluppo dei Paesi industrializzati. D’altro canto esse spesso si rivelano essere poco influenti sullo sviluppo locale e il sostegno alle attività produttive delle piccole e medie imprese.


� Sulle “code della vergogna” di fronte alla Questura di Trento, cfr. Passerini (2003).


� Per un approfondimento sui contenuti di tale accordo amministrativo e del processo che ha portato alla sua sottoscrizione, cfr. Cap III, § 3.2.2; per un approfondimento sugli interventi di facilitazione dell’accesso alla Questura, cfr. Cap IV, § 4.5.


� Gli Uffici Stranieri delle Questure si trovano spesso a dover cercare un difficile equilibrio tra gli ordini del centro e le pressioni delle associazioni e dell’amministrazione locale, a questo si aggiungono difficoltà di organizzazione interna: lavorare all’Ufficio Stranieri non è una prospettiva molto ambita all’interno della Questura, sia per il carico di lavoro che per le peculiarità dei compiti che l’ufficio deve assolvere. La formazione di nuovo personale è inoltre più difficile e dispendiosa a causa dell’elevato turnover (Zucchini 1998). 


� Intervista al coordinatore dell’area servizi di ATAS Carlo Pasolli, rilasciata a Trento il 31/08/04.


� Per un approfondimento sulle politiche provinciali in ambito di edilizia pubblica, cfr. cap. IV, § 4.8.


� Tale cifra andrebbe integrata con i dati relativi alle assunzioni delle collaboratrici domestiche, l’Osservatorio ne considera solo 172, ma sono molte di più: si pensi che nel 2002 sono state presentate 1.136 domande di sanatoria relative a lavoratrici addette all’assistenza domiciliare e 712 per collaboratrici familiari. I dati Inail tengono conto in maniera più precisa di questa componente, e contano 26.575 avviamenti. 


� Le quote riservate al Trentino per l’anno 2005 ammontano a 1.085 per i lavoratori non stagionali e a 5.600 per i lavoratori stagionali.


� Intervista al co-presidente di ANOLF-CISL di Trento Etthairi Abdelalì, rilasciata a Trento il 18/11/04.


� Per un approfondimento sul tema del lavoro autonomo immigrato in Provincia di Trento, cfr. Ambrosini, Boccagni (2004b).


� Fonte: www.immigrazione.provincia.tn.it.


� Per un approfondimento sul tema della tratta, cfr. Centro Italiano Femminile (2003).


� Sulle politiche di accoglienza, cfr. cap. IV, § 4.4.


� Valentina Plotegher, presidente Commissione politiche sociali del Comune di Trento, in Atti del Corso di Formazione per operatori sociali e sanitari (2004).


� Cfr. www.meltingpot.org/articolo2791.html.


� Si ricordino in proposito le esternazioni dell’arcivescovo di Bologna, cardinale Giacomo Biffi, della scrittrice Oriana Fallaci, gli interventi del politologo Giovanni Sartori e, più in generale, i discorsi di alcune frange del mondo politico.


� In proposito, cfr. cap. III, § 3.3.


� La PAT ha istituito un efficiente Servizio Emigrazione che si occupa di gestire i rapporti con le comunità trentine nel mondo; esiste inoltre una consolidata associazione, l’Associazione Trentini nel Mondo.


� Il primo Statuto Speciale della Regione, che assegna eccessivi poteri alla Regione, non soddisfa l’Alto Adige e le istanze autonomistiche della popolazione di lingua tedesca. Già nei primi anni Cinquanta i sudtirolesi denunciano la loro contrarietà allo Statuto reclamando la secessione da Trento (“los von Trient”). Lo scontro tra la DC trentina e l’SVP altoatesina si radicalizza al punto che nel 1953 l’SVP abbandona la Giunta Regionale. I vertici dell’SVP denunciano anche la forte immigrazione italiana in Alto Adige (la Todesmarch) che avrebbe significato la morte del gruppo linguistico tedesco: cominciano gli anni del terrorismo secessionista (si ricordino la “guerra dei tralicci” e la “notte dei fuochi”). La questione assume una valenza internazionale quando nel 1960 l’Austria porta la questione alle Nazioni Unite, che ribadiscono i contenuti degli accordi di Pace di Parigi a garanzia dei diritti dei sudtirolesi all’autodeterminazione. Questo è lo scenario nel quale, la Commissione dei Diciannove, istituita dal governo italiano nel 1961, perviene alla stesura del famigerato “pacchetto”, che prevede il passaggio delle competenze dalla Regione alle Province, e che verrà ratificato anche da Vienna nel 1969.


� Come dichiara espressamente anche il nuovo articolo 116 della Costituzione modificato dalla legge costituzionale numero 3 del 2001, che riforma il capitolo quinto della Costituzione.


� Le competenze legislative della Provincia autonoma riguardano: l’economia, l’industria, il lavoro, il commercio, l’istruzione, la polizia locale, i servizi sanitari, gli enti locali, la gestione delle strade, le ferrovie, l’energia, il territorio, l’ambiente, le acque e  le foreste, i beni culturali, le attività sportive.


� La l. cost. n. 2 del 2001 ha apportato significative modifiche allo Statuto: il rafforzamento della figura e dei poteri del Presidente Provinciale (ex presidente della Giunta Provinciale) tramite la sua elezione diretta e la non più diretta elezione degli organi regionali, ora composti dai consiglieri delle due province; il Presidente della Regione viene nominato per la prima metà della legislatura tra i consiglieri appartenenti al gruppo di lingua italiana e per la seconda tra quelli di lingua tedesca; la competenza della Provincia ad adottare la legge sulla forma di governo, ad approvare le leggi sui referendum e sulle iniziative popolari provinciali (settori prima riservati alla legge regionale) e una serie di nuovi poteri, come l’intervento nel procedimento di modifica dello statuto, l’iniziativa legislativa e di voto presso il Parlamento.


� Per ulteriori approfondimenti sullo Statuto di Autonomia e sulle minoranze linguistiche in Trentino, cfr. il sito www.provincia.tn.it. 


� La cooperazione trentina nasce nel 1890 in una fase storica in cui l’economica locale incontra le prime difficoltà a confrontarsi con la modernizzazione a causa delle sue peculiarità di zona montana e del retaggio di secoli di amministrazione austro-ungarica.


� Per uno studio più approfondito sul tema delle subculture politiche territoriali e i diversi percorsi di regolazione politica locale della Terza Italia, cfr. Messina (2001), Cap. II.


� Prima del Trentino-Alto Adige si collocano entità sub-statali o sub-regionali non considerabili a tutti gli effetti come regioni: Londra Metropoli, Amburgo e il suo Land, Bruxelles, ecc. E’ subito seguita dalla Lombardia che ha un Pil pari al 136,2 sulla media europea pari a 100.


� Il finanziamento della Provincia avviene sotto forma di attribuzione di consistenti quote del gettito delle entrate tributarie dello Stato percepite in territorio provinciale – che tra trasferimenti e servizi superano il 100%. La Provincia ha inoltre la possibilità di introdurre tributi propri nelle materie di sua competenza e in armonia con il sistema tributario nazionale. “Le due province non hanno contribuito in alcun modo al pagamento del debito pubblico nazionale, così come non hanno partecipato a politiche perequative verso le altre regioni, né hanno mai finanziato la Cassa del Mezzogiorno o altri interventi di solidarietà con le zone più deboli del Paese” (Giovanetti 2004, p. 437).


� L’Autonomia amministrativa della PAT si estende a tutte le materie per le quali essa gode di competenza legislativa; la PAT inoltre può svolgere funzioni amministrative per conto dello Stato o della Regione (delega amministrativa). La delega agli enti locali è molto limitata.


� Gli undici Comprensori provinciali sono stati introdotti e disciplinati con legge provinciale. Ad essi sono affidate competenze di carattere locale, in un primo periodo anche quelle della pianificazione territoriale, ed inoltre la gestione dei servizi pubblici locali, l’assistenza sanitaria e ospedaliera, le strutture dell’edilizia pubblica e la gestione dei rifiuti. Non sono enti direttamente elettivi, ma sono composti dai Sindaci dei Comuni che ne fanno parte. 


� Legge provinciale 2 maggio 1990 numero 13 – “Interventi nel settore dell’immigrazione straniera extracomunitaria”.


� La l. 943/86 assegnava alle Regioni funzioni tutt’altro che secondarie in materia di integrazione sociale: queste, infatti, avrebbero dovuto istituire apposite consulte regionali per i problemi dei lavoratori immigrati e delle loro famiglie (art. 2 comma 3), favorire la partecipazione a corsi di lingua e cultura italiana nonché di formazione e inserimento lavorativo (art. 9 comma 2), promuovere programmi culturali per i diversi gruppi nazionali (comma 4). Di fatto, però, la legge non prevedeva finanziamenti specifici per l’implementazione di queste misure, lasciando alle stesse Regioni e agli enti locali il compito di trovare le risorse da destinare a queste politiche.


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada, rilasciata a Trento il 27/09/2004.


� Più precisamente la Consulta è composta da: un membro della Giunta provinciale, con funzioni di presidente; il dirigente del servizio competente in materia di immigrazione extracomunitaria; il dirigente del servizio provinciale competente in materia di programmazione; un rappresentante dell'ufficio provinciale del lavoro e della massima occupazione di Trento; nove rappresentanti designati dalle associazioni previste dall'articolo 15, d'intesa tra loro, di cui almeno sei cittadini extracomunitari immigrati; un rappresentante delle associazioni degli emigrati trentini iscritte al registro di cui all'articolo 21 della legge provinciale 28 aprile 1986, n. 13, scelto d'intesa tra loro; il presidente della conferenza dei presidenti dei comprensori; i sindaci di Trento e Rovereto o loro delegati e due rappresentanti dei comuni designati l'uno dalla sezione provinciale di Trento dell'Associazione nazionale comuni italiani (ANCI), l'altro dalla delegazione provinciale di Trento dell'Unione nazionale comuni, comunità ed enti montani (UNCEM); tre rappresentanti delle organizzazioni sindacali dei lavoratori maggiormente rappresentative in campo nazionale, designati dai rispettivi organi provinciali; un rappresentante ciascuno per le categorie degli industriali, artigiani, commercianti, degli agricoltori e della cooperazione, designati dalle rispettive associazioni d'intesa tra loro; un funzionario designato dal questore nell'ambito dei suoi uffici; due consiglieri provinciali, dei quali uno designato dalle minoranze.


� Essa, ai sensi dell’art. 3, può esprimere pareri e proposte riguardo a: «la formulazione, l'attuazione e la verifica dei programmi di intervento della Provincia; l’effettuazione di studi, indagini e ricerche sul fenomeno immigratorio; la proposta di misure per la rimozione degli ostacoli che di fatto limitino l'uguaglianza fra i cittadini extracomunitari immigrati ed i cittadini italiani; la definizione di interventi da realizzarsi presso il Parlamento e gli organi centrali di governo, al fine dell'adozione di opportuni provvedimenti, anche in armonia con organi e disposizioni internazionali, per la tutela degli immigrati extracomunitari; l'individuazione e la diffusione di strumenti idonei a favorire la conservazione dell'originaria identità culturale dei cittadini extracomunitari immigrati, e a promuovere nel Trentino i valori del confronto multiculturale».


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada rilasciata a Trento il 27/09/2004.


� Sull’importanza del lavoro straniero per il sistema produttivo  trentino, cfr. Cap. II, § 2.6.


� Fonte: deliberazione provinciale n. 8028 del 30/12/1999.


� Fonte: deliberazione provinciale n. 2781 del 31/10/01.	


� Fonte: deliberazione provinciale n. 2781 del 31/10/01.


� Disegno di legge 29 maggio 2001, n. 128 - “Politiche per l’integrazione sociale degli stranieri e la convivenza interculturale”.


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada rilasciata a Trento il 27/09/2004.


� Per un approfondimento sul Consiglio di Rappresentanza previsto dal disegno di legge provinciale n. 128 del 2001, cfr. cap. IV, § 4.15.


� L’art. 20 del  d.l.p. 128/01 prevede che gli stranieri accedano in condizioni di parità con gli italiani alle case dell’Edilizia Pubblica.


� Intervista all’assessore provinciale alle politiche sociali Marta Dalmaso, rilasciata a Trento il 09/12/04.


� L’istituzione dei CTI è prevista dal T.U. all’art. 3.6.


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada, rilasciata a Trento il 27/09/2004.


� Intervento dell’assessore Dalmaso durante la presentazione della ricerca prodotta dal CINFORMI “Protagonisti inattesi – Lavoro autonomo tra i lavoratori stranieri in Trentino”, Trento, 16 settembre 2004.


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada rilasciata a Trento il 27/09/2004.


� «I preamboli dei testi normativi contengono al più delle razionalizzazioni, se non addirittura delle raffigurazioni, di ciò che ci si prefigge produrre nella società. Il loro nesso con la politica pubblica non è sempre evidente. Esse promanano più dal dibattito ideologico e dalla comunicazione politica, che da altro» (Meny, Thoenig 1996, p. 114).


� Intervento dell’assessore Dalmaso in occasione della “Consensus Conference sulla salute degli immigrati e delle persone in condizione di emarginazione sociale”, Trento, 29 settembre 2004.


� Piano Sociale e Assistenziale 2002-2003, PAT.


� Intervento dell’assessore Dalmaso in occasione della presentazione della ricerca prodotta dal CINFORMI “Protagonisti inattesi – Lavoro autonomo tra i lavoratori stranieri in Trentino”, Trento, 16 settembre 2004.


� “Treni strettamente separati”, in “il Manifesto”  del 18 gennaio 2003.


� Linee Guida per il Centro Informativo per l’Immigrazione del Servizio Attività Socio-Assistenziali della PAT, 2002.


� In proposito, cfr. § 3.4.2.


� Intervista alla direttrice di ATAS Rita Bonzanin, rilasciata a Trento il 20 ottobre 2004.


� In proposito, cfr. cap. IV, § 4.15.


� Linee Guida per il Centro Informativo per l’Immigrazione del Servizio Attività Socio-Assistenziali della PAT, 2002.


� Dalle interviste al coordinatore dell’area servizi di ATAS Carlo Pasolli del 31/08/04 e al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada del 27/09/04.


� Dalle interviste al coordinatore dell’area servizi di ATAS Carlo Pasolli del 31/08/04 e al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada del 27/09/04.


� La convenzione verrà rinnovata in seguito anche nel 1996, nel 1998 e nel 2000.


� Gli organi dell’associazione sono: l’assemblea dei soci, il consiglio di amministrazione, la direzione – a cui sottostanno le varie “aree lavorative”: l’area servizi assistenza, l’area CINFORMI, l’area gestionale, l’area progetti e l’area volontariato. Vi è poi un Collegio dei Revisori e uno dei Probiviri. I soci sono circa 140 e gli operatori circa 25.


� Tale normativa fiscale è prevista per una serie di enti privati di varia natura che svolgano attività direttamente a beneficio di persone svantaggiate. La normativa concede l’esenzione dall’IRPEG e da altre imposte di registro e di bollo.   


� Cfr. ATAS onlus, “Assemblea dei soci 22 maggio 2004, Relazione dei revisori dei conti e bilancio al 31.12.2003”.


� A determinare annualmente l’entità di tali finanziamenti è il dirigente del dipartimento servizi sociali congiuntamente all’assessore alle politiche sociali e al presidente della giunta provinciale.


� L’associazione gestisce attualmente 66 alloggi ospitanti circa 450 persone. Per un maggiore approfondimento dell’argomento, cfr. cap. IV, § 4.4.


� Intervista al coordinatore area servizi di ATAS Carlo Pasolli, rilasciata il 31/08/04, Trento.


� La normativa Onlus comporta il divieto assoluto (pena l’estinzione e la liquidazione dell’associazione) di svolgere attività diverse da quelle espressamente previste: ad ATAS sono quindi precluse le attività culturali, di sensibilizzazione e di promozione sociale. 


� Intervista alla presidentessa di Città Aperta  Mesrar Aicha  rilasciata a Trento il 26/08/2004.


� Con l’eccezione della Lega Nord, cfr. “proposta di mozione n. 8/1999 – Si attui un accordo di programma per diminuire la richiesta di lavoratori stagionali extracomunitari”.


� Per un approfondimento sul fabbisogno di immigrati nei sistemi produttivi locali, cfr. Ambrosini 2001. Sul caso del mercato del lavoro trentino, cfr. cap. II § 2.4.3.


� Contributi del dirigente del Servizio Politiche sociali della PAT Luciano Malfer in occasione del convegno “allargamento europeo e politiche di welfare”, tenutosi a Padova il 3/12/2004 e della presentazione della ricerca “L’immigrazione in Trentino, rapporto annuale 2004” tenutasi a Trento il 09/12/04.


� «[…] abbiamo realizzato graduatorie separate tra la generalità dei cittadini e gli extracomunitari; e questa è stata una scelta opportuna dal punto di vista politico […] serviva a dimostrare ai cittadini trentini che non c’era un cittadino extracomunitario che sottraeva l’alloggio al trentino […]»; testimonianza di un “esponente del ceto politico trentino”, tratta da Ambrosini, Boccagni (a cura di) (2002).


� Sulle politiche provinciali di informazione sull’immigrazione, cfr. cap. IV § 4.5.


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada rilasciata a Trento il 27/09/04.


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada rilasciata il  27/09/04.


� Il database del CINFORMI raccoglie le seguenti associazioni operanti in provincia nel settore dell’integrazione degli immigrati: Agorà, AMIC (Associazione mediatori inter-culturali), ANOLF (Associazione nazionale oltre le frontiere – CISL), ATAS Onlus, ATAS Cultura, ATLAS, Casa della Giovane, CHARITAS (Fondazione Comunità Solidale), Città Aperta, Comunità Islamica del Trentino-Alto Adige, LILA, Mi Gente, Punto d’Approdo, Punto d’Incontro, Ujamaà, Cooperativa Villa S. Ignazio. Le associazioni operanti sul territorio sono in realtà molte di più, soprattutto se si considerano le associazioni degli stranieri, le quali svolgono attività di carattere prevalentemente culturale e/o di mutua assistenza. ATAS ha censito circa 34 associazioni migranti.


� Cfr. Cap. II, § 2.3. 


� Per un approfondimento sul disagio abitativo e sull’homelessness tra gli immigrati, cfr. Cap. II, § 2.5. e § 2.9.


� Inoltre la PAT concede alle associazioni e agli organismi convenzionati contributi fino alla copertura della spesa ritenuta ammissibile per il risanamento e la ristrutturazione di alloggi di loro proprietà ovvero di cui abbiano la disponibilità per almeno quindici anni a decorrere dalla data di concessione dei contributi e che saranno destinati all’affitto sociale temporaneo a lavoratori immigrati. La spesa massima ammessa a contributo, comprensiva degli oneri di urbanizzazione e spese tecniche, per unità abitative o posti letto è pari a: a) 100% della spesa tecnicamente ammissibile nel caso di disponibilità a titolo gratuito dell'immobile per un periodo non inferiore a 20 anni;  b) 80% della spesa tecnicamente ammissibile negli altri casi non contemplati alla lettera a) e sempre che la disponibilità sia a titolo gratuito.


� Fonte: Assemblea dei soci 22 maggio 2004 – ATAS onlus, bilancio al 31.12.2003.


� Intervista alla direttrice di ATAS onlus Rita Bonzanin, rilasciata a Trento il 20/10/2004.


�  I criteri d’accesso sono: l’anzianità, la presenza in Trentino, la situazione abitativa, la situazione occupazionale, l’anzianità lavorativa, la continuità lavorativa, le condizioni di salute, il nucleo famigliare in trentino al momento della domanda, l’importo del reddito.


� La situazione si è aggravata anche a causa di un errore nel contratto di comodato che riportava la parola “canone” anziché “quota”; questo ha permesso ad alcuni ospiti di fare ricorso per vie legali e di rimanere oltre la scadenza dei due o dei quattro anni, perché con un contratto di affitto i tempi per lo sfratto sono molto più lunghi (più di 5 anni) a fronte dei quasi due anni necessari in caso di comodato oneroso.


� Intervista ad Enrico Capuano, amministrazione di ATAS onlus, rilasciata il 10/09/2004.


� In seguito all’applicazione delle modifiche introdotte dalla l. 189/2002 al T.U. 256/1998 (che, tra l’altro, riducono da due ad un anno il permesso di soggiorno per lavoro indeterminato, aumentano da cinque a sei anni  il periodo di residenza richiesta per la carta di soggiorno, e introducono l’obbligo di ulteriori controlli) il lavoro delle Questure è notevolmente aumentato, aggravando ulteriormente le difficoltà amministrative interne. Cfr. cap. II, § 2.4.


� Cfr. cap. III § 3.2.2.


� I tempi della Questura per il rilascio dei permessi stagionali nei periodi di massima affluenza erano talmente lunghi da sforare regolarmente la durata effettiva dei titoli, che diventavano disponibili quando ormai erano già scaduti.


� E’ stato avviato uno studio sulla possibilità di attivare il servizio anche via sms, come è già avvenuto in altre parti d’Italia, per esempio a Torino. 


� Nel novembre del 2004 il CINFORMI ha partecipato come espositore al COM.PA., il Salone Europeo della Comunicazione Pubblica dei Servizi al Cittadino e alle Imprese. 


� Sulle condizioni di salute e le difficoltà di fruizione dei servizi medici degli immigrati in Trentino, cfr. cap. II § 2.8. 


� La l. 189/2002 non modifica queste disposizioni, ma c’è il rischio che la sua generale impostazione repressiva ostacoli la transizione in corso da un approccio sanitario emergenziale a uno di più ampio respiro e progettualità (Ambrosini, Boccagni 2003).


� In particolare agli immigrati irregolari sono garantite: la tutela della gravidanza e della maternità, la tutela della salute del minore, le vaccinazioni e gli interventi di profilassi internazionale, la profilassi, la diagnosi e la cura delle malattie infettive.


� Fonte: www.immigrazione.provincia.tn.it.


� Prendono parte al GR.I.S. Trentino: il Centro Salute Mentale di Trento, il Servizio Attività Sociali del Comune di Trento, la Commissione Politiche Sociali del Comune di Trento, ATAS Onlus, Comunità Islamica del Trentino-Alto Adige, Fondazione Comunità Solidale, Cooperativa Sociale Punto di Incontro, Cooperativa Villa S. Ignazio, Cooperativa Sociale Kaleidoscopio, AMIC, Associazione Culturale Muhajer per la Solidarietà, LILA Trentino, UCIPEM – Consultorio famigliare Onlus; e operatori di: Consultorio Famigliare di Trento, Servizio Cure domiciliari Distretto C 5 di Trento, Unità Operativa di Ostetricia e Ginecologia e Unità Operativa Medicina di Urgenza e Pronto Soccorso dell’Ospedale S. Chiara di Trento.


� “Una rete per la salute degli immigrati e delle persone in situazione di emarginazione”, Trento, 28/09/2004.


� Fonte: “Proposte per la elaborazione del Documento Finale” redatte dal GR.I.S Trentino – SIMM, Trento, 12/09/2004.


� Il quadro normativo di riferimento è composto dalle leggi 21/1992, che definisce gli interventi per la generalità dei cittadini, e 13/1990, che regola gli interventi a favore degli immigrati. 


� Va ricordato che già la l. 189/2002 (la cosiddetta “Bossi-Fini”) prevede da parte del datore di lavoro la disponibilità dell’alloggio per l’immigrato straniero da assumere, cosa che regolarmente non si verifica e che si dimostra essere più un tentativo di scoraggiare l’immigrazione che di programmare e gestire l’emergenza abitativa dei lavoratori stranieri, rendendoli tra l’altro, ulteriormente dipendenti dal datore di lavoro.


� Vi prendono parte: la PAT, il Comune di Trento, la Cassa Rurale di Trento, la Federazione Trentina delle Cooperative, Con.Solida., Cooperfidi, Associazione degli industriali, Consorzio provinciale per l’abitazione Acli-casa, Fondazione comunità solidale, ATAS onlus, Acli trentine, Banca Popolare Etica, Associazione Trentini nel mondo, Unione Commercio Turismo e attività di servizio, Associazione artigiani e piccole imprese.


� Cfr. Atto costitutivo dell’associazione “Patto Casa Onlus”, art. 3.


� Cfr. www.immigrazione.provincia.tn.it.


� Cfr. “cinformi news”, n. 4, anno I, agosto 2004.


� Il contributo è compreso dalla linea di finanziamento comunitaria “Misura B1 – Inserimento Lavorativo e Uguaglianza”.


� Intervista alla referente di ATAS per Equal-PromoCare, rilasciata a Trento il 17/08/2004.


� Art. 38, co. 3 del T.U. 286/1998: “La comunità scolastica accoglie le differenze linguistiche e culturali come valore da porre a fondamento del rispetto reciproco, dello scambio tra le culture e della tolleranza; a tale fine promuove e favorisce iniziative volte alla accoglienza, alla tutela della cultura e della lingua d'origine e alla realizzazione di attività interculturali comuni”.


� Per maggiori informazioni, cfr. www.ilgiocodeglispecchi.org.


� Assessore alle politiche sociali Marta Dalmaso, risposta scritta del 8/6/2004 all’interrogazione n. 70 del 23/2/2004 intitolata “Islam – adottiamo il principio di reciprocità” del Consigliere provinciale Mauro Delladio del Gruppo Consigliare di Forza Italia.


� Determinazioni del dirigente Servizio Attività socio-assistenziali n. 244 dd. 11/12/2000, n. 24 dd. 1/3/2002 e n. 57 dd. 17/3/2003.


� Dal 2001 al 2002 si è registrato un aumento del 23% (Ambrosini, Boccagni 2003).


� Il programma Nazionale Asilo è coordinato dall’UNHR, dall’ANCI e dal Ministero dell’Interno e cofinanziato dal Fondo Europeo per i Rifugiati e dall’otto per mille dell’IRPEF. E’ stato attivato nel 2001 in seguito alla constatazione della mancanza di politiche organiche sulla materia. Gli obiettivi pratici sono quelli di aumentare le possibilità di accoglienza abitativa, di favorire l’integrazione nel territorio e il rimpatrio volontario assistito. I fondi non bastano però a sostenere tutti i progetti presentati. Per ulteriori informazioni, vedi www.programmanazionaleasilo.it.


� “ATAS ha richiesto in più occasioni al Comune di Trento di parteciparvi, ma invano” - Mario Stolf, operatore ATAS, colloquio del luglio 2004.


� Delibera n. 2980 del 29 novembre 2002.


� Il protocollo prevede la concessione di un “minimo vitale” che viene calcolato facendo riferimento ai criteri della deliberazione della Giunta provinciale n. 3291 del 23 dicembre 2002, valevole per la l.p. 14/91. Il "minimo vitale" viene erogato previa presentazione di domanda da parte dell’interessato, secondo lo schema che verrà predisposto dal Servizio per le Politiche sociali. Successivamente, con determinazione del dirigente del Servizio per le politiche sociali, previa verifica dei requisiti, viene adottato l’impegno di spesa con l’ammontare e la durata del "minimo vitale". Il pagamento della somma avviene in rate bimestrali posticipate, con una durata d’intervento per sei mesi prorogabile, sempre con successivo atto del dirigente per altri sei mesi. Gli interventi sono iterabili a seguito di nuova domanda ma non andranno oltre i tre mesi dalla concessione da parte della Commissione dello Stato dello "status" di rifugiato politico. In dettaglio per il 2003, si è preso a riferimento la quota base fissata per il 2003 in euro 238,71. Alla quota base vanno aggiunte nel loro reale ammontare le spese per l’affitto per l’alloggio, il rateo mensile delle spese condominiali comprensive del riscaldamento e delle spese generali obbligatorie, formalmente documentate dal richiedente o dall’Associazione che gestisce gli alloggi destinati ai medesimi. Nei casi in cui i richiedenti asilo, aventi diritto a sussidi o buoni, alloggino presso parenti o amici i medesimi sono ridotti della metà. 


� Gli interventi “una tantum” vengono concessi per sopperire a situazioni di emergenza, previa presentazione di domanda da parte dell’interessato, oppure anche su proposta dei Servizi sociali degli Enti Gestori territorialmente competenti. L’entità dell’intervento "una tantum" viene stabilita in rapporto alla situazione economica del nucleo familiare. Qualora le entrate del singolo e dell’eventuale nucleo familiare siano inferiori o pari al "minimo vitale" si potrà provvedere alla copertura totale del bisogno straordinario, in tutti gli altri casi la misura dell’intervento non potrà comunque superare l’80% della spesa sostenuta in relazione al bisogno straordinario.


� Intervista al coordinatore del CINFORMI Pierluigi La Spada, rilasciata a Trento il 27/09/04.


� Sulla condizione degli immigrati in carcere, cfr. cap. II, § 2.9.


� Valentina Plotegher, presidente della Commissione politiche sociali del Comune di Trento, (2004), in “Riflessi in campo sanitario e socio assistenziale della legge sull’immigrazione, Atti del Corso di Formazione per operatori sociali e sanitari.


� Delibera n. 3458 del 22 marzo 1996.


� Vi partecipano numerose associazioni: Fondazione Comunità Solidale, Punto di Incontro, Associazione Girasole, ATAS, APAS (associazione provinciale di aiuto sociale per i detenuti e i dimessi dagli istituti di pena e le loro famiglie), volontari SEAC.


� Intervista al responsabile dello sportello informativo in carcere Michele Larentis rilasciata a Trento il 18/08/04.


� Per delle riflessioni approfondire sulla questione, cfr. Centro Italiano Femminile 2003.


� Dalla Prefazione a “L’immigrazione in Trentino – Rapporto Annuale 2003”, Ambrosini –Boccagni (2003).


� Spagna, Inghilterra, Belgio, Danimarca, Finlandia, Irlanda, Olanda, Portogallo, Svezia seppur con precise limitazioni permettono in diversa misura il voto amministrativo, e in taluni casi anche nazionale, agli stranieri residenti. Cfr. Caponio, Dota (2001).


� L’art. 114 della Costituzione, secondo comma, recita: “i Comuni, le Province, le Città Metropolitane e le Regioni sono Enti Istituzionali con propri Statuti, poteri e funzioni, secondo i principi fissati dalla Costituzione”.


� Art. 9 del T.U sull’immigrazione: “Oltre a quanto previsto per lo straniero regolarmente soggiornante nel territorio dello Stato, il titolare della carta di soggiorno può: […] partecipare alla vita pubblica locale, esercitando anche l'elettorato quando previsto dall'ordinamento e in armonia con le previsioni del capitolo C della Convenzione sulla partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale, fatta a Strasburgo il 5 febbraio 1992”.


� Mozione della Commissione immigrazione dell’ANCI a favore della partecipazione dei residenti extracomunitari alla vita politica degli Enti locali. 


� Intervista a Fabio Sturani, sindaco di Ancona e referente Anci per l’immigrazione, tratta da www.meltingpot.org: “E’ un atto politico dei consigli comunali. Noi l’abbiamo portata avanti non solo perché la riteniamo una battaglia giusta ma riteniamo importante nelle nostre comunità locali la presenza degli immigrati, diventata ormai significativa. Abbiamo una media del 5% degli immigrati che lavorano, che vivono nelle nostre comunità, che pagano le tasse, usufruiscono dei servizi comunali, quindi che sono integrati all’interno delle nostre amministrazioni, nelle nostre città e non si vede perché non debbano poi anche esprimere con il voto la propria opinione, il proprio parere. Credo sia un fatto di democrazia”. 


� Dei sedici membri eletti sei sono donne, il sistema elettorale non prevede la costituzione di liste in modo da evitare probabili raggruppamenti etnici. Un risultato di successo dovuto, da una parte, al Comune di Bolzano che si è profuso molto generosamente nel progetto e, dall’altra, ai candidati che si sono dimostrati molto attivi nell’organizzazione della campagna elettorale, organizzando riunioni ed incontri. Fonte: www.meltingpot.org.


� In ambito europeo la PAT partecipa ad INTERREG, la Comunità di lavoro delle regioni alpine ARGE-ALP, la Comunità di Azione per la ferrovia del Brennero, l’Assemblea delle Regioni europee, la Comunità di Lavoro delle Regioni europee di confine, ecc. La PAT coordina anche moltissimi progetti di cooperazione decentrata in diversi Paesi. Per ulteriori informazioni, cfr. www.provincia.tn.it. 


� L’immigrazione è competenza dell’assessorato alle politiche sociali, la cooperazione allo sviluppo è compito dell’assessorato alla solidarietà internazionale e allo sport; mentre i rapporti transfrontalieri e la cooperazione interregionale europea è competenza del Presidente della Provincia.


� Per un approfondimento, cfr. § 4.9.


� La teoria del cambiamento sottesa ad una politica pubblica è data da una componente cognitiva, che descrive la percezione della issue; da una componente normativa, che prescrive il modo in cui la situazione deve cambiare; e da una componente strumentale, che predispone gli strumenti di policy necessari per attuare il cambiamento. Per un’analisi approfondita del “Piano sociale e assistenziale 2002-2003”, cfr. cap. III, § 3.3.


� I due termini hanno significati simili ma non identici. Mentre outcome indica i risultati conseguiti da un determinato intervento di policy unicamente in riferimento agli obiettivi prefissati; il concetto di impatto sta ad indicare che gli effetti della policy non si limitano mai al solo settore al quale essa è indirizzata, ma al contrario si estendono anche ad altri settori sui quali provocano effetti collaterali. Per una precisa definizione, cfr. Capano, Giuliani 2002.


� L’istituzione di queste graduatorie separate, introdotta nei primi anni Novanta, risponde inequivocabilmente ad una logica di “mercato elettorale” tipica delle politiche per l’immigrazione, in quanto viene deliberata considerando l’opinione della popolazione votante.


� Intervista all’assessore provinciale alle politiche sociali Marta Dalmaso, rilasciata a Trento il 09/12/04.
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