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| Integrazione del’immigrazione I

I cittadini stranieri rappresentano una realta strutturale particolarmente importante della societa
italiana; una vera e propria risorsa: circa 2,5 milioni di stranieri (pari ad un decimo
dell’occupazione totale) sono inseriti nel mondo del lavoro ed il 9,1% presta il proprio contributo
nel settore imprenditoriale, offrendo dunque opportunita di lavoro e di crescita di cui beneficiano
anche i cittadini italiani; il contributo al PIL italiano ¢ pari al 12,1%, alle casse previdenziali a circa
7 miliardi di contributi 'anno. Com’¢ oramai piu che noto, ¢ solo grazie agli stranieri che la
popolazione italiana ¢ aumentata (tra il censimento del 2001 e quello del 2011 i cittadini italiani
sono diminuiti di oltre 250 mila unita, mentre i cittadini stranieri sono cresciuti di 2.694.256 unita)
e ringiovanita ('eta media degli stranieri ¢ di 32 anni, degli italiani di 44). Mentre le imprese degli
italiani diminuiscono, quelle degli immigrati crescono, anche in tempi di crisi: il numero delle
imprese gestite da immigrati ¢ aumentato nel 2010 di 20mila unita, arrivando nel complesso a
228.540 (a giugno 2008 erano 165.114). Diffuse in tutto il territorio nazionale, ben integrate con
le piccole imprese italiane, quelle di stranieri si distinguono per titolari motivati e propensi al
rischio, assumono personale e collaboratori italiani e iniziano a puntare anche sull’aumento della
qualita e sulla riduzione dei prezzi (ricerche condotte nel 2011 da Cna, Cnel, Censis e
Unioncamere, riportate nel IV rapporto riferito all’ltalia della European Migration Network,
2012, in http://www.emnitaly.it/down/pb-20-02.pdf)

Questi dati fanno peraltro emergere una significativa presenza di stranieri lungo soggiornanti,
integrati nel tessuto sociale e lavorativo italiano, di cui il dibattito pubblico e parlamentare —
focalizzato sulle politiche “securitarie” ed “emergenziali”’, di contenimento dei flussi migratori —
raramente si occupa: le politiche per 'immigrazione si collocano accanto alle politiche statali che
severamente affrontano la disciplina de//immigrazione in maniera non sempre vicendevolmente
coordinata e spesso in sostanziale subordinazione (sia logica che concreta).

Cio da vita ad una dispersione di risorse il cui costo si misura sia in termini economici, sia, come
vedremo, in termini di gravi violazioni dei diritti umani.

Nella presente dispensa cercheremo di riunire i dati ed 1 risultati raggiunti nel corso di questi anni
dalle numerose ricerche in tema di misure e politiche di integrazione dellimmigrazione, nel
tentativo di individuare i punti di maggiore criticita e di promuovere alcune misure in grado di
arginare e superare le attuali problematiche.

Le raccomandazioni proposte riportano quelle contenute nei rapporti di riferimento (All. Indice dei
rapporti) e vogliono costituite una base comune di riflessione ed elaborazione di proposte
normative concrete ed efficaci.
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I. I DIRITTI DEGLI STRANIERI E L’ACCESSO ALLA CITTADINANZA ITALIANA

La distinzione fra le aree normative riferite al controllo ed all’integrazione dell'immigrazione ¢
andata progressivamente affermandosi nella legislazione, arrivando addirittura espressamente ad
un riparto delle competenze fra immigration policy, ancora affidata allo Stato in via esclusiva, e
immigrant policy, atfidata alla normativa regionale o locale per l'attuazione concreta e per la
disciplina di dettaglio (cfr. in questo senso gli artt. 3, comma 5; 38, comma 2; 42 TUIM e la sent.
n. 50 del 2008 della Corte costituzionale), aprendo cosi a possibilita di discipline di integrazione e
godimento di diritti anche notevolmente differenziati lungo il territorio dello Stato.

Accanto a discipline regionali e locali maggiormente inclusive, infatti, vi sono discipline
fortemente discriminatorie, come le leggi regionali che prevedono un accesso differenziato,
condizionato alla residenza, ad alcune forme di assistenza sociale (cfr. Dossier Immigrazione
2012 Caritas Migrantes). Numerosi sono stati gli interventi dell’'Unar (Ufficio Nazionale
Antidiscriminazioni Razziali, della Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per le Pari
Opportunita) che hanno evidenziato i contenuti discriminatori di diverse leggi regionali ed
ordinanze dei sindaci, segnalando vere e proprie forme di razzismo istituzionale, e numerose
sono state anche le condanne giudiziali (cfr. ad esempio Corte cost., sent. n. 40 del 2011; Trib.
Udine, sez. lav., 29.06.2010; Trib. Tortona, 22.09.2012; Trib. Genova, 24.09.2012; Ttib. Milano,
16.07.2012; Trib. Verona, sez. lavoro, sent. n. 564, 17.10.2012, sulla scorta della pronuncia della
Corte di giustizia, 24.4.2012, C-571/10, Kambera)).

Tutto cio si innesta su un quadro costituzionale di tutela dei diritti piuttosto articolato: la
dizione letterale di molte delle disposizioni costituzionali relative ai diritti ed alle liberta fa
espresso riferimento ai cittadini italiani e P'art. 10, comma 2, Cost. affida alla legge, in conformita
con le norme ed i trattati internazionali, la disciplina della condizione giuridica dello straniero. La
dottrina e la giurisprudenza costituzionale hanno pero affermato in maniera costante la necessita
di una lettura combinata dell’art. 10 con gli artt. 2 e 3 Cost., tale da assicurare sempre la tutela dei
diritti inviolabili dell’zomo, a prescindere dal possesso della cittadinanza, e garantire che non
vengano effettuate discriminazioni (fra le molte, v. sentt. nn. 120 del 1967 e 432 del 2005).

La legge puo pero predisporre differenti gradazioni di tutela in ragione delle diverse condizioni di
fatto e dello status giuridico del migrante (cfr. Corte cost., sentt. nn. 104 del 1969 e 244 del 1974
per la legittimita di trattamenti meno favorevoli; sent. n. 54 del 1979 per la legittimita di
trattamenti piu favorevoli; v. anche, a tal proposito, CERD, racc. gen. XXX: «differenze di
trattamento fondate sulla cittadinanza o sullo sfafus di immigrazione» costituiscono una
discriminazione qualora violino il principio di proporzionalita) e a seconda dei diritti di volta in
volta interessati. Si ritiene ancora, ad esempio, che molti diritti politici debbano essere
riconosciuti ai soli cittadini italiani.

St vedano, a tal proposito, le decisioni in cui la Corte ha sancito la necessita di modulare il
godimento dei diritti in funzione della cittadinanza, assicurando pero sempre il godimento del
nucleo essenziale ed il rispetto della dignita umana (sentt. nn. 69 del 1994, 252 del 2001, 148 del
2008); di non ridurre le politiche per 'immigrazione a mere esigenze di ordine e sicurezza
pubblica (sentt. nn. 105 del 2001, 35 del 2002, 5, 80 e 302 del 2004, 386 del 20006, 22 del 2007,
249 del 2010), contenendo parzialmente il diritto penale dell’'immigrazione (cfr. dispensa Controllo

dell'immigrazione). Per quanto concerne l'estensione di diritti costituzionali agli stranieri, v. sent. n.
224 del 1970 (liberta di circolazione); sent. n. 144 del 1970 (diritto al lavoro); sent. n. 50 del 1972,
222 e 223 del 2004 (favor libertatis e diritto di difesa in giudizio); sent. n. 54 del 1979 (diritto alla
vita); sent. 252 del 2001 (diritto alla salute); sent. 404 del 1988 (diritto all’abitazione); sent. 300 del




2005 (diritto di partecipazione alla vita pubblica locale); sent. 432 del 2005 (diritto per i portatori

di bandicap alle medesime prestazioni previste per i cittadini); sentt. nn. 306 del 2008, 11 del 2009,
187 del 2010 e 329 del 2011 e Corte Cass., sez. IV lav., sent. 5 luglio 2011, n. 14733 (diritto alla
previdenza ed assistenza sociale); 245 del 2011 (liberta matrimoniale). Non esiste, invece, secondo

tale giurisprudenza, un diritto all’ingresso e al soggiorno (ord. 503 del 1987).

Si tratta di un apparato che, proprio perché casistico e a vocazione particolare, ha potuto
affermarsi solo in maniera contenuta e non uniforme, dipendendo dai confini delineati dal diritto
positivo nazionale e sopranazionale, e che rischia dunque di essere continuamente intaccato,
specie in un contesto di crisi (non solo economica, ma anche politica, sociale e culturale) in cui i
temi del dibattito pubblico tendono a convergere verso involuzioni protezionistiche e la
possibilita che prenda piede una diffidenza verso I“altro” divengono particolarmente forti.
Occorre, allora, che sia anche lo strumento normativo a farsi carico di una tutela espressa dei
diritti degli stranieri, prendendosi cura del versante delle politiche per 'immigrazione almeno
altrettanto ed auspicabilmente piu di quanto si occupi del versante delle politiche
dellimmigrazione. Dinnanzi al dato di una presenza consistente, di lungo periodo, &7 fatto integrata
nel tessuto sociale e lavorativo italiano, occorre che a tale posizione corrisponda un’altrettanto
concreta integrazione di diritto, assicurando che coloro che qui risiedono e che forniscono
importanti contributi sociali, culturali ed economici allo sviluppo del nostro Paese possano
godere dei diritti e che possano partecipare ed aver voce con riferimento alle decisioni che li
riguardano direttamente.

Cio richiede, almeno, tre tipi di intervento: uno sulle precondizioni per il godimento pieno dei
diritti e, dunque, sui requisiti per I'accesso alla cittadinanza (come veniamo subito a dire); uno
sulla normativa relativa al godimento dei diritti da parte degli stranieri, che elimini le persistenti
misure discriminatorie (zfra, par. II) ed uno sulla possibilita di partecipazione democratica ai
livelli decisionali rilevanti (in particolar modo, ai livelli regionale e comunale che, come si ¢ detto,
sono competenti per le politiche riferite agli stranieri; znfra, spec. par. VI).

La dipendenza del pieno ed effettivo godimento dei diritti dal possesso della cittadinanza
richiede di intervenire sulle norme di acquisto di quest’ultima, al fine di rendere ragionevolmente
piu agevole I'accesso alla cittadinanza per coloro che risiedono stabilmente in Italia e vivono,
lavorano, studiano, hanno legami affettivi e relazioni sociali, politiche e giuridiche
prioritariamente nel nostro Paese, valorizzando lo fus soli.

Oggi I'Italia ¢ un Paese che produce stranieri: i figli di genitori non italiani vivono da stranieri nel
Paese nel quale sono nati e crescono, sentendosi — ed essendo percepiti — come estranei, distanti
dai propti coetanei di nazionalita italiana. Occorre allora connettere la cittadinanza non
all’appartenenza “di sangne’, ma al luogo nel quale si nasce e si vive e fare in modo che la
procedura per ottenere la cittadinanza sia determinata esclusivamente dalla legge, affermando
Pesistenza di un diritto soggettivo alla cittadinanza (cfr. proposta di legge ARCI “Modifiche alla L. 5
Febbraio 1992, N. 91 “Nuove Norme Sulla Cittadinanza”).

Tutto cio richiederebbe, parallelamente, il sostegno di percorsi di partecipazione e di
autoorganizzazione (infra, VI); la ratifica della lettera C della Convenzione di Strasburgo del 1992
sulla partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale ed il riconoscimento agli
stranieri residenti del diritto di voto alle elezioni amministrative e regionali.

RACCOMANDAZIONI
NECESSITA DI RIFORMULARE I REQUISITI PER L’ACCESSO AI DIRITTI E L’ ACQUISTO DELLA
CITTADINANZA




TI. DISCRIMINAZIONI RAZZIALI. IN PARTICOLARE: LA SITUAZIONE DELLE COMUNITA ROM E
SINTI

Accanto alle problematiche riguardanti specifiche categorie di diritti e la possibilita di un loro
godimento effettivo, una speciale menzione meritano in questa analisi le numerose attivita di
denuncia delle persistenti, diffusissime, forme di discriminazione razziale perpetrate all'interno del
nostro Paese a livello normativo, politico ed istituzionale, oltre che nel quotidiano. 11 Comitato
per Peliminazione delle discriminazioni razziali (CERD) da anni denuncia la violazione da parte
dell’Italia della Convenzione per P’eliminazione delle discriminazioni razziali, rivolgendo
raccomandazioni volte a rimediare alle violazioni constatate e monitorando regolarmente lo stato
della loro attuazione.

Si tratta di denunce particolarmente gravi, sia per il loro contenuto, sia per i loro referenti (le
istituzioni italiane), sia per I'inerzia nella risposta alle raccomandazioni (cfr. CERD [1 e 2]; ASGI
13)).

Fra le numerose violazioni alla Convenzione riscontrate dal CERD figura, prima fra tutte, la
violazione dell’art. 2 (1) (a) e (b), che impone a «tutte le autorita pubbliche e istituzioni pubbliche,
nazionali e locali» di evitare qualsiasi atto o pratica di discriminazione razziale, rivedendo all'uopo
de politiche governative, nazionali e locali» e modificando, abrogando o annullando le leggi e le
norme «che abbiano Ieffetto di creare o perpetuare la discriminazione razziale ovunque esistax.
Contrastano con queste statuizioni, per fare solo alcuni esempi, le limitazioni incontrate dagli
stranieri legalmente residenti all’accesso ad un ampio spettro di opportunita di lavoro. L’art.
38 d.gs. n. 165 del 2001, ad esempio, esclude i cittadini extracomunitari (ma non gli stranieri
europei) dalla possibilita di accedere a posti nella pubblica amministrazione che non implicano un
esercizio di potere pubblico o non appartengono alla tutela dell’interesse nazionale; Iarticolo 10,
All A, r.d. n. 148 del 1931, tuttora in vigore, limita 'accesso nelle societa che gestiscono i servizi
di trasporto pubblico come autisti di autobus o meccanici ai soli cittadini italiani.



Discriminatoria ¢ anche la disciplina del’accesso a numerose misure assistenziali e

previdenziali (come la Carta acquisti, che consente 'accesso scontato ai beni e servizi di base, e

I’Assegno sociale INPS, che ha lo scopo di assistere le famiglie numerose a basso reddito), a
lungo precluse ai cittadini di paesi terzi. Nel gennaio 2012, a seguito di una procedura di
infrazione della Commissione europea, I'Italia ha esteso I'accesso alla Carta acquisti ai cittadini
del’UE e dei paesi terzi con residenza in Italia di lungo termine, mentre nulla ¢ stato fatto con
riferimento all’Assegno sociale, nonostante diverse sentenze dei tribunali nazionali I'abbiano
dichiarata una pratica discriminatoria.

Analoghe problematiche destano anche numerose disposizioni amministrative (come, ad
esempio, la previsione del requisito della cittadinanza per la partecipazione ai bandi locali per il
servizio civile, dichiarata discriminatoria con ordinanza del trib. Milano, 12 gennaio 2012) e
pressoché tutte le previsioni di natura emergenziale che abbiamo ricordato nella dispensa relativa
al Controllo dell immigrazione (cfr. par. V).

Particolare preoccupazione destano, in questo quadro, le politiche pubbliche riferite alle
popolazioni Rom e Sinti. Il CERD ha a piu riprese denunciato (cfr. Raccomandazione generale
XXVII) 1 numerosi atti di discriminazione cui queste ultime vengono sottoposte da parte degli
organismi statali e delle amministrazioni pubbliche locali, che hanno usato i poteri loro attribuiti
in via “emergenziale” colpendo in modo sproporzionato i Rom e i Sinti (con misure, per
esempio, sulle aree di sosta urbane per caravan e roulotte nelle aree urbane, sull’accattonaggio,
sull’occupazione del suolo pubblico, e cosi via).

La speciale menzione ed attenzione che merita il trattamento giuridico e politico del controllo e
dell’integrazione di queste comunita ¢ dovuta al fatto che, senza dubbio, esse vengono vessate da
condizioni di segregazione de facto in campi in cui non hanno accesso ai servizi piu elementari (cfr.
CERD [1 e 2]), da provvedimenti locali che negano la residenza e permettono l'espulsione
illegale. La segregazione dei Rom e dei Sinti in Italia deriva primariamente e direttamente dalla
diffusa mancanza di permessi di soggiorno legali, dovuta a diverse ragioni: da un lato dalla diffusa
condizione di apolidia (cfr. dispensa Richiedenti asilo, rifugiatr, apolidi, par. 1IV), dall’altro dalla
mancanza dei requisiti necessari per stabilire una residenza permanente (occupazione, reddito
regolare e alloggio). L’art. 11, comma 13, della legge 133 del 2008 ha stabilito, ad esempio, che i
cittadini a basso reddito di un paese terzo non possono accedere a rimborsi affitto offerti dallo
Stato, a meno che non abbiano ottenuto un certificato di residenza in Italia di almeno dieci anni
di validita, impedendo cosi alla maggior parte degli immigrati stranieri legalmente residenti in
Italia, ed in particolare ai migranti Rom e Sinti, di accedere ad una possibilita cruciale per la loro
inclusione sociale. La circostanza, poi, che le condizioni di vita di queste popolazioni siano uguali,
mentre gli szatus giuridici sono molto differenziati (circa la meta dei rom sono cittadini italiani,
alcuni sono stranieri extracomunitari, altri comunitari, altri neocomunitari ed altri ancora apolidi)
costituisce un inequivocabile indice che sono proprio politiche fondate sull’etnia, e dunque
indubbiamente discriminatorie, a determinare una sistematica violazione dei diritti umani nei loro
confronti.

Di particolare gravita, da questo punto di vista, ¢ il sistema delle ordinanze emergenziali ed il
cd. “Decreto Emergenza Nomadi” (DEN) cui abbiamo fatto cenno nella dispensa 1/ controllo
dell immigrazione, par. V.

Il DEN ha riguardato le regioni Campania, Lazio e Lombardia ed ha attribuito ai prefetti di
Roma, Milano e Napoli poteri emergenziali, in “deroga alle norme di legge in vigore”, per
adottare misure mirate, direttamente o indirettamente, contro i “nomadi” e le persone prive di
documenti residenti in “campi nomadi” (dentro i quali, almeno il 95% apparteneva alle comunita



Rom e Sinti). Nello specifico, i poteri di emergenza concessi includevano il monitoraggio dei
campi formali e informali, I'identificazione e il censimento degli abitanti dei campi, inclusi i
minori, I'espulsione degli irregolari e 'apertura di nuovi, piu isolati, “campi nomadi” alle periferie
dei centri urbani. I regolamenti attuativi, poi, hanno ostacolato la liberta di movimento per gli
abitanti dei campi, prevedendo una carta di identificazione per ottenere il permesso di soggiorno

in un campo (i cd. “tesserino”), 'obbligo di registrazione degli ospiti all’ingresso, e servizi di

sorveglianza organizzata.
Le Linee guida di attuazione del DEN, adottate alcuni mesi dopo le misure di emergenza — e

solo dopo un’ondata di protesta nazionale e internazionale — indicavano che tali attivita
avrebbero dovuto essere effettuate solo allo scopo di migliorare le condizioni delle comunita
“nomadi” e con il dovuto rispetto degli standard dei diritti umani, ma non si trattava di
disposizioni giuridicamente vincolanti (a differenza delle prime) e sono state largamente ignorate
nella pratica.

Peraltro, negli anni successivi lo stato di emergenza ¢ stato prorogato; nel maggio 2009
I'emergenza ¢ stata estesa a due nuove regioni, Piemonte ¢ Veneto, e nel 2010 i poteri speciali
sono stati rinnovati ai prefetti di tutte e cinque le regioni per tutto il 2011.

A Roma, in conformita con quanto previsto dal DEN;, intere famiglie Rom e Sinti sono state
soggette a una serie di sfratti durante il periodo coperto dal rapporto, per una rilocazione in
campi autorizzati al di fuori della citta, con la conseguente estromissione dall’accesso ai
servizi pubblici di base; a Milano, nel 2011, sono stati totalizzati 500 sfratti collettivi in un
periodo di quattro anni, spesso eseguiti ripetutamente nei confronti della stessa famiglia, per
ricollocare i rom in campi segregati dal resto della popolazione della citta, o a volte, senza fornire
alloggio alternativo. A Roma, poi, non ¢ stato creato neanche uno dei 13 nuovi “villaggi” previsti
nell’ambito del “Piano nomadi 2009 per la Capitale” ed i circa 3.510 sfrattati sono stati condotti
verso un centro di accoglienza temporanea costituito in un’antica fabbrica (la Cartiera), che
manca dei servizi di base ed ha un accesso video-controllato dalla polizia e dal personale di
sicurezza privato (cosa che avviene anche in alcuni dei campi autorizzati). Il piu grande campo
autorizzato di Milano — il Triboniano — ¢ stato chiuso il 2 maggio 2011, 439 persone sono state
allontanate senza che venisse loro fornita una soluzione abitativa alternativa e sono state offerte
somme che variavano tra € 400 e € 1000 per tornare nel paese di origine e soggiornarvi per un
numero minimo di anni.

Attraverso il DEN,; il governo ha altresi avviato un censimento “etnico”, riferito alle comunita
residenti di Rom e di Sinti nelle aree coperte dall’emergenza, che ha violato diversi diritti umani (il
diritto alla parita di trattamento, alla protezione dei dati personali e della privacy, il diritto di
conoscere in forma intelligibile se, quali dati personali sono archiviati e per quali scopi e di
prestare consenso informato, nonché, senz’altro, la dignita umana). Il censimento non ¢ stato
condotto su base volontaria, spesso i funzionari del governo hanno omesso di indicare dove
avrebbero conservato 1 dati, come questi ultimi sarebbero stati trattati e per quale scopo venivano
raccolti. Sul punto, peraltro, neppure la sentenza del Consiglio di Stato n. 6050 del 2011, che ha
abbattuto I'impalcatura del DEN, ha adottato provvedimenti ultimativi, poiché non ¢ stata
ordinata la distruzione dei dati raccolti nel corso del censimento, né ¢ stata fornita riparazione dei
danni o altri rimedi alle vittime delle disposizioni discriminatorie.

Anziché rendere I'Italia piu sicura, questi interventi hanno segregato e demonizzato comunita
vulnerabili e rafforzato ulteriormente gli atteggiamenti discriminatori da parte del resto della
popolazione nei loro confronti.



Ulteriori, gravissime, forme di discriminazione sono poi quelle incontrate nei rari tentativi di
ottenere una tutela giudiziale. Per fare qualche esempio, una denuncia di contestazione del
DEN ¢ stata respinta dal Tribunale di Milano, il 2 marzo 2011, sulla base degli stereotipi secondo
cui i Rom sono nomadi e gli insediamenti Rom sono una causa di degrado sociale e ambientale
pubblico, di disordine pubblico e di mancanza di sicurezza; il tribunale per i minorenni di Napoli,
nel maggio del 2008, ha respinto una mozione per il rilascio di una ragazza Rom di quindici anni,
per rischio di fuga o di recidiva cosi giustificato: «l.a ricorrente ¢ completamente integrata negli
schemi tipici della cultura Rom (...) che attraverso le esperienze comuni del gruppo, portano ad
una generale mancanza di rispetto delle regole». La perpetuazione degli stereotipi riferiti ai Rom
in sede giudiziaria preclude ogni possibilita legale di ottenere tutela avverso violazioni dei diritti
umani di particolare entita e gravita.

Questi dati sono aggravati dalla enorme difficolta, riconosciuta anche dal Governo italiano, ad
attivare procedimenti per i reati di discriminazione razziale; difficolta legate alla mancanza di
possibilita di ricorso disponibili e agli elevati costi dei procedimenti. Cio si traduce, nei fatti, in un
numero particolarmente esiguo di procedimenti e di condanne relative a reati di discriminazione
razziale cui lattivita di associazioni e organizzazioni professionali puo solo con grande fatica
tentare di porre rimedio. Inoltre molte di esse sono ostacolate nelle possibilita di agire in giudizio
da una disciplina giuridica e statutaria che ne limita consistentemente i poteri: le attivita
del’UNAR, ad esempio, sono fortemente limitate dal suo statuto, che consente solo attivita di
mediazione e di orientamento delle vittime di discriminazione verso le ONG competenti; di
queste, poi, solo quelle formalmente iscritte in una “Lista” di ONG antidiscriminazione hanno
ruolo legale nei tribunali italiani e I'art. 6 d.lgs. n. 215 del 2003 concede discrezione esecutiva al
ministro degli Affari sociali e del lavoro ed al Ministro per le Pari Opportunita per decidere quali
ONG possano iscriversi.

RACCOMANDAZIONI
NECESSITA DI RIFORMA DELLA NORMATIVA RELATIVA AL GODIMENTO DEI DIRITTI DA
PARTE DEGLI STRANIERI E DEGLI STRUMENTI DI TUTELA CONTRO LE DISCRIMINAZIONI

- garantire pari accesso a prestazioni sociali e pubblico impiego per i cittadini stranieri,
eliminando condizioni e requisiti discriminatori che ostacolano l'accesso a prestazioni sociali di
natura assistenziale, al contributo per I'alloggio ed alle disposizioni a favore delle famiglie a basso
reddito [ASGI]

- riforma del Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali (UNAR), in modo da farne una
istituzione dei diritti umani completamente indipendente, dotata di poteri atti a perseguire
giudizialmente le denunce di disctiminazione, in conformita con la dir. UE 2000/43/CE e con i
Principi di Parigi [CERD]

- istituzione di una Agenzia Nazionale Antidiscriminazione autonoma e indipendente con
effettivi poteri di indagine e sanzionatori [ASGI]

- revisione del sistema di registrazione delle associazioni legittimate ad agire nelle cause
anti-discriminazione messo in atto con il d.lgs. n. 215/2003 [CERD]

- eliminazione dell’obbligo che le ONG siano registrate in una “lista” approvata dal
governo perché possano essere legittimate a presentare denunce per casi di discriminazione
razziale [CERD]

- introduzione di iniziative di sostegno pubblico, o di abolizione delle spese legali, per
denunce di casi di discriminazione razziale [CERD]
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- gratuita dell’accesso alla giustizia nelle cause contro la discriminazione [ASGI]

- consentire la possibilita di azioni collettive, riducendo cosi il carico economico di singoli
richiedenti che desiderano portare avanti cause antidiscriminazione [CERD]

- compilazione dei dati disaggregati sulla composizione etnica della popolazione dello Stato, su
base rigorosamente volontaria [CERD)]

- Sospendere gli sfratti forzati, le espulsioni e i programmi di rimpatrio volontario dei Rom e dei
Sinti [ASGI, CERD]

- assicurare che qualsiasi ordine per gli individui e le famiglie a traslocare richieda la notifica con
anticipo per garantire il diritto di appello e alla compensazione [CERD]

- Riconoscere i Rom e i Sinti quali minoranza nazionale, per garantire la tutela della loro cultura
e lingua e, nel contempo, promuovere la loro inclusione [ASGI]

ITI. I CENTRI PER STRANIERI

Per verificare il grado ed il tipo di integrazione cui sono ammessi gli stranieri sul territorio italiano
occortre partire dalle prime strutture a cio dedicate.

I destino di molti migranti la cui posizione giuridica ¢ dubbia o in attesa di definizione ¢ quello
della confluenza nei centri per stranieri. Oltre ai centri espressamente restrittivi della liberta
personale (attualmente denominati CIE, su cui v. dispensa Controllo dellimmigrazione, par. V) in
Italia esistono diverse strutture, le cui caratteristiche e criticita vengono analizzate nel rapporto A
Buon Diritto. Quanto ai centri di accoglienza, vi sono Centri di Primo Soccorso e Assistenza
(CPSA), istituiti nel 2006 per fornire soccorso e accoglienza agli stranieri prima del trasferimento
verso il centro rispondente alla specifica situazione (CDA, CIE o CARA) e Centri di
Accoglienza (CDA), derivanti dalle strutture di detenzione temporanea e assistenza (CPTA) e
volti ad offrire accoglienza ai migranti il cui sfatus giuridico non ¢ definito o in attesa di
regolarizzare la loro presenza sul territorio. A questi centti si sono aggiunte, nel 2011, le strutture
di accoglienza previste dal Piano di emergenza deciso fra Presidenza del Consiglio e
Dipartimento della Protezione Civile.

In tutti questi casi mancano indicazioni normative precise circa i tempi e le modalita di
trattenimento, per cui il termine costituzionale di 48 ore per il trattenimento forzato, in assenza di
convalida giudiziaria, spesso non viene rispettato.

I Centri di Accoglienza per i Richiedenti Asilo (CARA) sono stati invece istituiti con il
decreto legge n. 25 del 2008 al fine di accogliere gli stranieri richiedenti asilo sprovvisti di
documenti o che si siano sottratti ai controlli alla frontiera. Essi sono volti all’identificazione ed
applicazione della procedura di riconoscimento dello szatus di rifugiato (cfr. dispensa Rifugiats,
richiedenti asilo, apolidz, par. 11I).

La gestione dei Centri ¢ affidata alle Prefetture, ma queste ultime, a norma dell’art. 22, d.P.R.
n. 394 del 1999, hanno sempre affidato 'amministrazione agli enti locali o a soggetti pubblici o

privati che, a loro volta, subappaltano alcuni servizi a cooperative, associazioni ed ong. La
gestione della maggior parte dei CPTA ¢ stata affidata, fra il 1998 e i primi anni 2000, alla Croce
Rossa Italiana, in una situazione di sostanziale monopolio che ha disincentivato al
miglioramento delle strutture e dei servizi erogati o ad abbassare i costi di gestione (come
denunciato dalla Corte dei Conti nel 2003).
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Tali rischi di diseconomie e la mancanza di organi di controllo sui servizi erogati e sui costi
sostenuti hanno indotto il Ministero dell’'Interno ad emanare alcune regole e linee-guida per la
gestione dei Centri:

- la Direttiva generale in materia di Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza (2000)

contenente le istruzioni generali per I'istituzione, lattivazione e la gestione delle strutture. Viene
qui fissata per la prima volta la regola del concorso per la scelta dell’ente gestore, sulla base di
un’indicazione, molto generica, delle attivita da garantire;

- Convenzioni tipo e linee guida per la gestione dei CPT e CDA (2002) contenente linee guida

gestionali e regola della gara ufficiosa, da svolgersi ogni due anni, per la scelta dell’ente gestore da
parte del Prefetto, da svolgersi sulla base della scelta economicamente piu vantaggiosa, in
rapporto alla qualita del servizio prestato. Anche in questo caso, pero, I'indicazione delle attivita ¢
piuttosto generica (st divide in tre fasce: assistenza generica, gestione amministrativa, assistenza
sanitaria) e libera rimane la possibilita di subappalto dei servizi (ad esempio: ristorazione e
pulizia);

- Decreto Ministeriale 21 novembre 2008, che ripropone le stesse linee-guida gestionali del 2002,
ma impone la stipula tra Prefettura ed ente gestore di convenzioni triennali non rinnovabili.

Per altro verso, poco chiare e non univoche sono le norme che prevedono chi possa essere
ospitato in un CDA o in un CPSA, per lo svolgimento di quali attivita e per quanto tempo.

Non esistono norme uniformi circa le condizioni e le modalita del trattenimento (spesso ai
migranti non viene consentito di allontanarsi e viene predisposto un sistema di sorveglianza civile
e militare).

Vengono cosi a mescolarsi, in varia maniera, problemi giuridici a problemi gestionali: mentre per i
CARA non sussistono particolari criticita dal punto di vista giuridico, ma solo dal punto di vista
gestionale (la Corte di Giustizia, nella sent. Kadzoer ha confermato la compatibilita della loro
istituzione con le direttive europee), 1 CPSA ed 1 CDA presentano profili di incertezza e criticita
piuttosto consistenti non solo dal punto di vista gestionale, ma anche da quello giuridico, specie
in relazione ai casi di “ospitalita” forzata, non supportata da alcun titolo giuridico.

I CIE, poi, presentano tali criticita all’ennesima potenza, per via della loro strutturale
incompatibilita con la Costituzione e con la tutela dei diritti umani (cfr. dispensa Controllo
dell'immigrazione, par. IV). Per capire quanto le situazioni gia descritte con riferimento ai CIE non
differiscano pero di molto da quelle esistenti nei CPSA, nei CDA e nei CARA, basti pensare che
sussistono — e sono tuttora operanti — Centri polifunzionali (per meta CIE e per meta CARA)
ove dunque la distinzione di trattamento e trattenimento fra “reclusi” ed “ospiti” si fa
decisamente labile.

Incursus
Il costo dei centri per stranieri
L’inefficienza del sistema dei centri, sia dal punto di vista della gestione che dal punto di vista
della loro capacita di offrire una congrua tutela dei diritti umani, ci portano a verificare
parallelamente i costi ad essi connessi, al fine di offrire una dimensione concreta ed
economicamente orientata di queste inefficienze.
Dal rapporto stilato da Lunaria emerge che negli anni 2005-2011 le spese statali riferite in vario
modo ai centri per stranieri si sono aggirate intorno al miliardo di euro, utilizzati per allestire,
gestire, mantenere e ristrutturare il sistema dei centri. L.a gran parte delle risorse, circa 742,2

12



milioni di euro, pari al 73,7% del totale, ¢ stata utilizzata per le spese di allestimento, attivazione,
locazione, gestione e manutenzione ordinaria; la parte rimanente, 264,5 milioni di euro, pari al
26,3%, ¢ stata destinata alle spese di costruzione, acquisizione, completamento e manutenzione
straordinaria degli immobili.

IV.L’ACCORDO DI INTEGRAZIONE

Il Pacchetto sicurezza del 2009 ha introdotto la necessita di sottoscrivere un accordo di
integrazione per 1 cittadini extra-comunitari che facciano richiesta di risiedere nel territorio
italiano per piu di un anno, ad eccezione delle vittime di tratta e violenza e di coloro che siano
affetti da alcune malattie o disabilita implicanti serie difficolta di apprendimento di lingua e
cultura (art. 4-bis TUIM).

La previsione ¢ stata effettivamente implementata solo a partire dal 2011, con il decreto n. 179,
quando ¢ stato istituito un registro nazionale degli accordi siglati e sono stati disciplinati
contenuto, durata, procedura, criteri per computare, acquisire o perdere crediti, linee generali per
i programmi di apprendimento e formazione e procedure di verifica. I crediti possono essere
“guadagnati” tramite ’acquisizione abilita linguistiche, conoscenze culturali e di educazione civica
italiana; possono essere invece persi in caso di condanna penale, anche non definitiva, di
compimento di seri illeciti amministrativi o fiscali o di assenza alle attivita formative organizzate
dall’Ufficio Immigrazione del Ministero degli Interni. Le previsioni riguardanti I'accordo di
integrazione sono diventate operative a partire dal 10 marzo 2012, mentre la prima circolare
contenente i criteri direttivi € stata emanata il 5 di marzo, cosi che le autorita locali non hanno
avuto il tempo di organizzare i servizi necessari.

Nonostante questa prima normazione, persistono inoltre una serie di importanti lacune e
difficolta applicative: mancano, ad esempio, previsioni sull’organizzazione dei corsi e sui loro
standard, esperti in mediazione culturale, programmi che tengano conto delle particolari esigenze
degli analfabeti o dei migranti che non hanno familiarita con I'alfabeto latino. Senza considerare
che molti bandi di concorso per la formazione e molte attivita organizzate a livello locale non
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ammettono la partecipazione di stranieri, cosi discriminandoli e privandoli di importanti
opportunita per acquisire punti di integrazione (v. per qualche esempio, supra, par. 1I).

L’accordo di integrazione viene firmato fra straniero e prefetto, ma mentre il primo assume una
serie di obbligazioni, nessun onere sorge in capo al secondo, salvo quello di verificare se il
migrante abbia adempiuto alle condizioni previste dall’accordo. La legge non obbliga il prefetto
neppure ad informare il migrante dei servizi pubblici disponibili (inclusi il servizio sanitario
nazionale o le abitazioni pubbliche) né a garantire un accesso ai corsi ed alle attivita formative
libero e compatibile con gli impegni lavorativi.

Da questo punto di vista, anzi, la direttiva ministeriale obbliga solo lo Stato — e non gli enti locali
— ad offrire corsi di lingua gratuiti o ad un prezzo accessibile; cosi che all’obbligo per i migranti di
frequentare i corsi non corrisponde alcun obbligo in capo alle autorita locali di attivarli
gratuitamente. Tutte queste lacune inficiano gravemente la possibilita concreta per lo straniero di
adempiere agli obblighi per lui predisposti dalla legge e dall’accordo di integrazione,
precarizzando ulteriormente la sua gia instabile condizione. Peraltro, la possibilita di azione
spontanea da parte degli enti locali ¢ preclusa poiché il TUIM e la direttiva congiunta specificano
che ogni azione compiuta a livello locale non puo comportare costi aggiuntivi per lo Stato e,
specialmente in tempi di crisi economica quali quelli attuali, il rischio che il migrante non adempia

all’accordo contro la sua volonta si fa particolarmente elevato.
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V. LE CONDIZIONI DI VITA DEI LAVORATORI SUBORDINATI IMMIGRATI

Mentre le possibilita di ingresso e regolarizzazione del soggiorno sono prioritariamente legate allo
svolgimento di un lavoro (cfr. dispensa Controllo, par. 1), non vengono dall’altro lato garantite
condizioni lavorative dignitose e, anzi, la relazione di bisogno non solo economica, ma anche
giuridica, che viene cosi innestata su condizioni di vita spesso particolarmente precarie, apre a
rapporti doppiamente (rectius, esponenzialmente) squilibrati fra datori di lavoro e lavoratori
migranti.

Il rapporto Dedalus ripercorre alcune delle drammatiche conseguenze di questo moltiplicato
squilibrio, focalizzandosi sulle condizioni di vita dei lavoratori agricoli stranieri nel Mezzogiorno;
in particolare, in Puglia, Calabria e Campania: regioni ove particolarmente intense e gravi sono le
situazioni di sfruttamento lavorativo ed ove le differenti strutture di mercato e di flussi migratori
consentono di svolgere analisi complesse delle varie situazioni e dellinserimento dei migranti nei
contesti produttivi gia esistenti.

Dal rapporto emergono circuiti lavorativi oramai consolidati ed in grado di offrire ai migranti
alcune contropartite alle condizioni di grave sfruttamento cui vengono sottoposti. Una delle
fondamentali ragioni della scelta del’occupazione in agricoltura ¢, ad esempio, legata alla
possibilita di reperire facilmente alloggio; di piu, un alloggio le cui fatiscenti condizioni
consentono di risparmiare sulle spese: la frequente mancanza di allaccio dell’acqua, di corrente
elettrica e di servizi igienici puo diventare, paradossalmente, un vantaggio per coloro che versano
in condizioni di grave indigenza e che non hanno possibilita di accedere ad un affitto regolare,
per mancanza del permesso di soggiorno. Per coloro che riescono ad accedere ad abitazioni
dotate di servizi, I’affitto in comune di edifici vecchi e pericolanti o in disuso, in zone disabitate,
consente di condividere le spese, sovraffollando abitazioni che non avrebbero avuto alcun valore
(ed avviando cosi un mercato degli affitti sul quale i proprietari lucrano, imponendo canoni
notevolmente al di sopra del valore dell’'immobile e della zona).

Ulteriore vantaggio offerto a compensazione dello sfruttamento lavorativo ¢, ancora una volta,
paradossalmente, la ghettizzazione, che consente la creazione di un’implicita organizzazione
solidale, il conforto di “qualche volto conosciuto” e la creazione di aree geografiche di
sospensione della legalita, al riparo dai controlli di polizia. L’altro volto dell’isolamento ¢, pero,
oltre a quello di una dipendenza totale ed assolutizzata dai “padroni” di questo parallelo mercato

del lavoro, quello dell'impossibilita per il migrante di venire a conoscenza dei diritti che gli
spetterebbero sul suolo italiano: non entrando a contatto con la societa italiana, lo straniero
spesso non ¢ neppure a conoscenza delle possibilita che, fuori dal “ghetto”, potrebbero esistere,
delle alternative a quella condizione.

Quanto al rapporto di lavoro, in larghissima prevalenza in nero, si registra il frequente utilizzo di
lavoro a cottimo o di paga ‘a giornata’, con unita di misura che variano da zona a zona e che
non tengono conto dei differenti tempi di raccolta delle varie colture. Frequentissima ¢ la
presenza di caporali, che svolgono un ruolo chiave come operatori dell'incontro fra domanda e
offerta di lavoro ed offrono un indispensabile servizio di trasporto del lavoratore verso i campi. 11
carattere inedito del mercato del lavoro degli stranieri ¢ pero, senz’altro, il servizio di “gestione
integrale” della vita del lavoratore offerto dal caporale e dall’autoorganizzazione del ghetto (si va
dalla fornitura di cibo, di beni per ligiene personale e del vestiario, al servizio di
accompagnamento dal medico verso pagamento di cortispettivi). E il caporale (spesso anch’egli
straniero) a svolgere dunque il ruolo piu spietato, traendo un profitto consistente per s¢ (sino a 5
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euro a notte da ciascuno dei lavoratori) e per lazienda (I cui rischi sono limitati
dall’intermediazione del caporale e la cui produttivita ¢ aumentata dall’alta concorrenzialita fra
lavoratori sollecitata da quest’ultimo).

Dalla ricerca sono, peraltro, emerse differenti forme di caporalato, cui corrispondono relazioni
con i lavoratori molto diversificate: dal “Caponero” di Rosarno (un caporale “etnico” con un
rapporto meno violento e un ruolo variabile nello sfruttamento) alle forme autoorganizzate (con
un caporale trasportatore) alle forme piu “tradizionali” e piu gravi di vessazione e sfruttamento
lavorativo, sino allo sdoppiamento del caporale (ove quello straniero interloquisce da un lato con
1 lavoratori e dall’altro con un caporale italiano, che a sua volta interloquisce con I'azienda), alla

forma del cd. “caporalato a lunga distanza”, ossia del caporale che segue i tempi di maturazione

dei vari prodotti agricoli sui territori, veicolando lo spostamento di gruppi di migranti in funzione
di quest’ultima (cio che costituisce un indice dell’esistenza di un’organizzazione strutturata a
livello nazionale o comunque dotata di capacita di espansione piu ampie di quelle locali).

Quanto alle condizioni di vita e lavoro, esito della ricerca ¢ una testimonianza, documentata, delle
violazioni dei diritti umani e sociali fondamentali, a partire dal diritto alla salute, minato da
condizioni di lavoro debilitanti: si lavora sotto il sole o nelle serre a 40-45 gradi, esposti senza
protezioni a sostanze chimiche altamente dannose, senza guanti e scarpe antiinfortunistiche,
senza pause o con orari di lavoro che aumentano i dolori articolari, le febbri, la fatica e spingono
all’'uso quotidiano di farmaci dagli effetti collaterali piuttosto importanti o alla dipendenza da
sostanze lenitive. Spesso, peraltro, si evita di sottoporsi a cure costose e che rischiano di far
perdere preziose occasioni lavorative. Tutto cio si abbina alla sottonutrizione ¢ a condizioni
igienico-sanitarie degli insediamenti decisamente degradanti.

Costantemente riscontrata ¢, poi, evidentemente, la violazione dei piu elementari diritti
lavorativi (a prestazioni lavorative svolte in condizioni dignitose, ad un salario proporzionato
all’attivita svolta, a ritmi e carichi di lavoro, condizioni di sicurezza e durata della giornata
lavorativa compatibili con le previsioni costituzionali e con la normativa internazionale, ad
un’organizzazione sindacale, ecc.) e del diritto alla liberta personale, con violazioni di diversa
entita a seconda del rapporto con il caporale e delle condizioni soggettive (occorre considerare,
ad esempio, la maggiore vulnerabilita femminile verso il contestuale sfruttamento per prestazioni
sessuali).

Tutte queste violazioni vanno analizzate in maniera non isolata, contestualizzando la loro funzione
ed il loro ruolo entro un mercato del lavoro strutturato sullo sfruttamento della precarieta dei
migranti. Da un’analisi complessiva emerge infatti uno stretto nesso fra le politiche migratorie e
lo sfruttamento lavorativo, ove la ricattabilita del migrante irregolare o quella del migrante
dipendente dal contratto di lavoro per il soggiorno espongono alla necessita di assoggettarsi a
condizioni di vita e di lavoro del tutto incostituzionali.

Contrariamente a quanto possa pensarsi, infatti, lo sfruttamento lavorativo non interessa solo 1
migranti “clandestini”, ma in misura sempre crescente gli stranieri regolari, che necessitano di
un contratto di lavoro non solo per le comuni esigenze di vita, ma anche per rimanere
regolarmente sul territorio o per progettare un ricongiungimento familiare o per non
interrompere il proprio percorso di vita in Italia (condizioni che entrambe richiedono il
raggiungimento di determinate soglie di reddito). Tutto cio ¢ ampiamente dimostrato dalle
condizioni di assoluta vulnerabilita dei cittadini neocomunitari (dunque, stranieri in linea di
massima regolari) e degli stranieri regolari licenziati dalle industrie del Nord; o, ancora, dalla
recente sostituzione della manodopera nordafricana con quella neocomunitaria: dato
Paggravamento delle sanzioni per lo sfruttamento di lavoratori zrregolarmente presenti sul territorio
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imposto dalla normativa europea, il mercato agricolo tende oggi ad orientarsi verso analogo
sfruttamento dei lavoratori stranieri regolarmente presenti sul territorio.

La crisi economica, poi, ha dato nuova linfa a vere e proprie agenzie che guadagnano sulle spalle
dei migranti, mettendo a disposizione, dietro pagamento, lavori e datori di lavoro fittizi, utili ai
fini dell’accesso alle sanatorie.

Dal rapporto Dedalus sono emerse pero, allinterno di questi contesti, anche delle buone
pratiche, dalle quali trarre spunto per la proposizione di raccomandazioni di riforma normativa.
Fra queste segnaliamo, in particolare:

- le linee guida della Iegge Regionale sull’lmmigrazione della Regione Puglia e associazione
I’ Altra Italia di Eboli: iniziative volte a garantire 'accesso degli irregolari a strutture mediche da

affiancare al medico di base, creando ambulatori ad hoc nelle zone rurali dove si registri una forte
presenza di stranieri, anche solo a carattere stagionale. Cio ha consentito ai migranti di rivolgersi a
queste strutture, evitando il caporale (che, in media, richiede una trattenuta di circa dieci euro per
I'accompagnamento alle strutture sanitarie di base, disincentivando cosi ulteriormente la cura
delle malattie);

- Talbergo diffuso: strutture ricettive promosse dalla Regione Puglia per accogliere i braccianti
stagionali immigrati;

- I'intervento promosso dalla Regione Puglia e dall’Acquedotto pugliese per rifornire quattro
agglomerati abitativi informali della Capitanata di acqua potabile e bagni chimici;

- le cooperative EquoSud e Frutti del Sole, nell’'ambito delle campagne “Sos Rosarno” e
“Ingaggiamo contro il lavoro Nero™: aziende che si propongono I'impegno dell’assunzione di
stranieri in maniera regolare e rispondente agli accordi sindacali e quello di produzione nel
rispetto delle norme ecologiche, con canali prioritari di vendita nei gruppi di acquisto solidale
(GAS) che consentono la fissazione di prezzi convenienti;

- I'iniziativa degli enti locali, promossa dalla Cgil, per garantire possibilita di trasporto a costo

modesto, per avvicinare gli operai alle aziende o per distribuire pettorine e segnali catarifrangenti
per i migranti dotati di bicicletta, eliminando cosi la dipendenza del migrante dal caporale per il
trasporto verso 1 campi e I'elevato rischio di essere investiti in strade buie ed isolate;

- il Villaggio della Solidarieta a Caserta, promosso dall’associazione “Nero e non Solo!”, dalla

sezione provinciale dell’Arci, dalla Moschea di San Marcellino e dal Comune di Parete, che
fornisce servizi di ristoro, assistenza medica, legale e informativa ai lavoratori stranieri accampati
nelle baracche lungo le campagne dell’agro-aversano;

- il sindacato di strada: servizio di informazione e monitoraggio effettuato settimanalmente dalla
Flai-Cgil di Caserta durante le stagioni di attivita agricola nell’agro-aversano, con servizio di
consulenza mobile (su camper) rivolto a tutti i lavoratori agricoli della piana.

Si tratta di iniziative promosse a livello locale o su base volontaria i cui buoni frutti meritano di
essere estesi a livello nazionale e di conoscere una traduzione in interventi normativi ad hoc.

RACCOMANDAZIONI
NECESSITA DI INTERVENIRE SUL MERCATO DEL LAVORO SOMMERSO

- ratifica della Convenzione internazionale di tutela dei migranti lavoratori e delle loro
famiglie [A Buon Diritto, Lunaria;

- previsione di una politica abitativa e sociale per i migranti, che fornisca luoghi sicuri,
mediante strutture leggere (es. prefabbricati) per i periodi a piu elevata intensita lavoratrice e
riutilizzo di edifici esistenti, prevedendo collegamenti con i centri abitati ed i campi [Dedalus];
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- esercizio effettivo delle funzioni ispettive nei luoghi di lavoro, mediante una legislazione che
imponga rigidi indirizzi operativi ed un coordinamento delle funzioni ispettive e di controllo dei
Ministeri del Lavoro e dell’Interno sugli ispettorati del lavoro locali e sulle direzioni regionali del
lavoro [Dedalus;

- intensificazione dei controlli diretti presso le imprese agricole e introduzione di strumenti di
controllo indiretto (ad es.: indici di congruita della produzione in rapporto alla manodopera
registrata) [Dedalus];

- introduzione di sanzioni amministrative e penali pit severe per le imprese agricole che
violano la normativa sul lavoro e di strumenti disincentivanti 'occupazione in nero (ad es.:
esclusione dai sussidi agricoli europei) [Dedalus]

- previsione di strumenti di protezione per il migrante che denunci un caporale [Dedalus]

- creazione di liste per il lavoro stagionale agricolo a livello provinciale e regionale da cui le
aziende possano richiedere lavoratori stagionali, evitando cosi il meccanismo di reclutamento
informale guidato dai caporali [Dedalus]

- previsione di uno screening sanitario precoce per malattie debilitanti [Dedalus|

VI. LE ASSOCIAZIONI DI IMMIGRATI

All'interno del quadro sin qui tracciato, nel quale il godimento dei diritti ¢ giuridicamente limitato
ed in via di fatto seriamente compromesso, la costruzione di strumenti di partecipazione politica
attiva dei migranti potrebbe costituire un elemento fondamentale di emancipazione degli stranieri
dalle condizioni degradanti alle quali sono spesso costretti ad assoggettarsi (cosi, la
“Convenzione sulla partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale”,
adottata dal Consiglio d’Europa il 5 febbraio 1992 e ratificata in Italia con L. n. 203 del 1994).
Invece, come abbiamo gia potuto accennare, ¢ ancora diffusa I'idea che I'area dei diritti politici
appartenga al nucleo duro dei diritti di cittadinanza e che le possibilita di partecipazione attiva
degli stranieri siano da limitarsi strettamente.

In questo quadro, uno strumento potenzialmente in grado di svolgere una fondamentale funzione
di integrazione culturale, sociale e politica ¢ I'associazionismo degli immigrati; fenomeno diffuso
e presente in moltissime realta locali, ma affatto valorizzato dalla normativa e dalle politiche
italiane.

Il rapporto PARSEC ricostruisce lo stato dell’arte dell’associazionismo degli immigrati,
verificando il ruolo delle associazioni nell'integrazione degli stranieri presenti sul territorio italiano
(in particolare, in Emilia Romagna, nel Lazio e in Calabria) ed indagando i principali ostacoli
normativi — a livello locale e nazionale — che impediscono lo sviluppo e la promozione di queste
importanti organizzazioni.

La prima legge statale in materia (L. n. 943 del 1986) ha previsto una tutela delle associazioni di

stranieri attribuendo loro funzioni di rappresentanza degli interessi degli immigrati all’interno
degli organi consultivi (v. oggi art. 42, comma 4, lett b, TUIM) e di stipula di convenzioni con
le istituzioni locali e nazionali (artt. 38 e 42 TUIM).

Quanto alla prima area di intervento, la legge prevede che le associazioni chiamate ad esprimere
referenti nelle Consulte debbano essere le piu rappresentative operanti in Italia (curiosamente,

pero, non vengono previsti analoghi requisiti all'interno delle Consulte, i cui membri non
vengono eletti, ma scelti mediante cooptazione). Nell’ottica della legge, le Consulte dovrebbero
costituire il principale organismo di integrazione e riflettere la presenza dei diversi stakebolders in
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materia, invece queste ultime non sempre sono state istituite a livello locale e la loro
composizione prevede uno scarso numero di stranieri (e dunque una loro scarsa possibilita di
avere un peso in sede di scelta delle politiche di integrazione). Cio nonostante, dove le Consulte
sono attive e garantiscono le loro funzioni, il tasso di partecipazione delle associazioni ¢ piuttosto
elevato (atrivando sino al 75% in Emilia Romagna). La L. 943/1986 ha costituito la Consulta
nazionale per i problemi dei lavoratori non comunitari e delle loro famiglie e previsto la

costituzione delle Consulte regionali; il TUIM ha introdotto la Consulta per i lavoratori immigrati

e le loro famiglie, con compiti assimilabili a quella gia esistente; ’Organismo nazionale di
Coordinamento per le Politiche di integrazione (composto da rappresentanti di Enti locali, Inps,

Uffici provinciali del lavoro, Asl, sindacati, associazioni datoriali e associazioni di immigrati), con
compiti di monitoraggio e sviluppo dei processi locali di integrazione; 1 Consigli territoriali per

I'immigrazione (Cti) con compiti di analisi delle esigenze e promozione degli interventi da attuare
a livello locale.

Quanto alla seconda area di intervento, il regolamento attuativo (d.P.R. n. 334 del 2004) ha
subordinato la possibilita di stipulare convenzioni per la realizzazione di interventi d’integrazione

all'iscrizione degli enti nel Registro delle associazioni, degli enti e degli altri organismi privati che
svolgono attivita a favore degli stranieri immigrati, istituito presso il Ministero del Lavoro e delle
Politiche Sociali.

II registro si compone di due sezioni: nella prima possono iscriversi le associazioni volte ad
agevolare l'integrazione sociale degli stranieri, nella seconda quelle abilitate ad attivare servizi di
assistenza e protezione per le vittime di tratta a scopo di sfruttamento sessuale, lavorativo e di
questua esercitata per conto terzi. Gli enti che operano contro le discriminazioni debbono invece
iscriversi nel Registro istituito presso 'Unar per poter lavorare con le istituzioni di riferimento.

Se tali oneri di iscrizione, da un lato, hanno il pregio di offrire alle associazioni una certa visibilita
al fine dell'interlocuzione istituzionale e del ricorso a finanziamenti statali, dall’altro pero i criteri
richiesti per P’iscrizione sono eccessivamente selettivi e non adeguatamente calibrati: molte
delle attivita svolte dalle associazioni di immigrati, ad esempio, non possono essere certificate
petrché svolte come volontariato, al di fuori di convenzioni con le amministrazioni pubbliche; le
associazioni di stranieri incontrano maggiori ostacoli rispetto a quelle italiane nelle diverse
competenze linguistiche, nella mancanza di risorse e di strutture di appoggio, di conoscenza del
contesto burocratico e istituzionale e di esperienza nelle pratiche di fund raising.

Molte associazioni di migranti, inoltre, sono costrette a porre fine alle proprie attivita per
mancanza di tempo: U'estrema difficolta, piu elevata per gli stranieri rispetto agli italiani, di
conciliare il tempo del lavoro, della vita familiare e quello da dedicare all’attivita associativa,
costringono spesso associazioni scarsamente strutturate (per mancanza di risorse e sedi) e
incentrate su un /leader carismatico a dipendere dalla possibilita materiale di quel soggetto di
portare avanti attivita spesso molto impegnative in termini di tempo, energie e danaro.

Un altro grave difetto del sistema consiste nella circostanza che, a seguito della registrazione,
emerge solo il nome dell’associazione ed il fine in relazione al quale essa ¢ registrata; non
risultando la composizione (se di soli cittadini italiani o di stranieri), né I'indicazione delle
“organizzazioni rappresentative per il territorio”, il coinvolgimento prioritario delle associazioni
di immigrati nelle attivita di integrazione viene dunque seriamente compromesso.

In questo contesto, un ruolo di una certa importanza ¢ stato svolto in questi anni dal Centro
Servizi per il Volontariato (CSV), istituito con L. n. 266 del 1991 con il compito di sostenere le

organizzazioni di volontariato attraverso servizi di sportello, formazione, sostegno alla
progettazione, supporto logistico e promozione del volontariato. Si tratta di attivita che sarebbero
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di particolare importanza per le associazioni di stranieri che, nella maggior parte dei casi, si
costituiscono nella forma delle Organizzazioni di volontariato (ODV) o delle Associazioni di
Promozione Sociale (APS), ma della cui esistenza raramente le associazioni di stranieti sono a
conoscenza. Talora un sostegno ¢ offerto da enti locali e sindacati, ma piu di frequente da altri
soggetti (fra 1 quali Caritas, Arci, Acli). Accanto a queste esperienze, si conoscono poi iniziative
locali focalizzate sulla promozione dell’azione e delle attivita di intervento dell’associazionismo
degli immigrati (come il CESV Lazio, che propone nel proprio programma annuale il filone
“cittadinanza attiva degli stranieri” fornendo informazioni, consulenze ed accompagnamento e

promuove lo sviluppo di reti trasversali).

20



POSTILLA
Le parole dell’integrazione e della discriminazione nella comunicazione politica e
mediatica

Le possibilita di una integrazione effettiva degli stranieri nel tessuto sociale, lavorativo e familiare
italiano passano, ovviamente, anche dalle parole che vengono utilizzate nei loro confronti. Per
tale ragione occorre guardare con la debita preoccupazione, oltre ai vocaboli utilizzati in maniera
strumentale e mistificatoria di cui abbiamo detto nella dispensa 1/ controllo dellimmigrazione, al
linguaggio discriminatorio che troppo spesso ha caratterizzato e continua a caratterizzare il
dibattito politico e il discorso mediatico. Il rapporto CERDI[1] sottolinea gli episodi di
comunicazione politica e mediatica che si sono resi complici della diffusione degli stereotipi piu
comuni e profondamente radicati, come quelli che raffigurano i migranti ed i Rom quali soggetti
responsabili dell’aumento percepito di comportamenti delinquenziali (specialmente stupri e
rapine) o i membri delle minoranze etniche e religiose come fondamentalisti, estremisti e
terroristi.

La ricerca di Redattore sociale evidenzia un uso improprio dei riferimenti alla nazionalita dei
soggetti quando si verifica un episodio criminale. Gli articoli che si soffermano troppo sulla
nazionalita degli autori di reati, o che semplicemente la menzionano quando non ¢ rilevante per
comprendere I'accaduto o dare una completa informazione, incorrono infatti nel rischio di
creazione e diffusione di stereotipi che possono coinvolgere intere comunita nazionali. Tanto piu
che nella maggior parte dei casi la nazionalita riferita non ¢ neppure certa, verificata o verificabile:
ci sono oramai familiari riferimenti di cronaca a soggetti “forse romeni”, con “accento dell’est”,
“presumibilmente marocchini”. Frequente ¢ anche I'uso di aggettivi particolarmente forti
(“efferato” su tutti) quando sia uno straniero a commettere un delitto, mentre lo stesso fatto
viene riferito in maniera differente quando riguardi un italiano. Si prenda ad esempio I'episodio
della morte di una donna in metropolitana per mano di una Rom (omicidio “efferato”) e della
morte di una romena in metropolitana per mano di un italiano (la notizia viene riportata dicendo
che “L’italiano non aveva intenzione di uccidere”); le “rapine in villa” degli “albanesi” vengono
riportate accanto allo stereotipo dello “slavo violento”, mentre il senzatetto indiano bruciato vivo
da ragazzi a Nettuno e la strage di Firenze degli ambulanti senegalesi per mano di un razzista di
estrema destra non arrivano alle cronache con il medesimo impatto e non vengono accompagnati
da aggettivi di questo calibro. Il meccanismo ¢ noto agli studiosi come etnicizzazione e si
sostanzia in un lessico apparentemente neutrale, ma sostanzialmente discriminatorio. Sulla base di
questa assunzione di consapevolezza, il procuratore capo di Savona, nel 2011, ha ad esempio
escluso la possibilita di poter utilizzare la parola “extracomunitario” negli atti giudiziari o di
indicare la nazionalita degli interessati se non dove richiesto e rilevante per la comprensione dei
fatti.

Secondo un monitoraggio svolto dall’associazione Lunaria, in Italia dal 2007 al 2011 si sono
verificati 1.300 casi di razzismo e 16 morti a causa di azioni razziste. E in questa postilla non puo
non ricordarsi come talvolta cio sia stato determinato dalla diffusione di informazioni non
verificate — e poi rivelatesi erronee — circa la responsabilita di uno straniero nella commissione di
un crimine (si pensi al linciaggio collettivo che ha portato allincendio di un “campo nomadi” per
un fatto che poi si ¢ scoperto essere stato commesso da un italiano).

Qualche esempio di quanto veniamo dicendo ¢ fornito dalle dichiarazioni fatte dall’ex sindaco di

Roma nel corso di un popolare show televisivo politico: “la violenza sessuale ¢ un metodo
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attraverso i quale gli stranieri intendono attaccare le istituzioni italiane”  (cfr.
http:/ /www.youtube.com/watch?v=9wDFDLX3FDQ) o da un noto membro del Patlamento
europeo del gruppo della Lega Nord, il quale ha proposto una “misura fiscale per scoraggiare le
nascite da genitori musulmani” perché “il tasso di natalita degli immigrati musulmani ¢ il doppio
di quella dei cristiani e questo ¢ un pericolo reale. La grande crescita islamica in Europa,
apparentemente inarrestabile, potrebbe costituire il futuro esercito di Bin Laden nei nostri ghetti
urbani” o, ancora, da un ex Presidente del Consiglio: “Milano potrebbe diventare “Zingaropoli™.
Queste forme di comunicazione discriminatoria sono state oggetto di condanna del CERD nei
confronti dell'Italia (cfr. CERD [1]), e della raccomandazione dellintroduzione di strumenti di
condanna pubblica ufficiale e/o di sanzioni politiche, qualora necessarie. I Comitato ha
biasimato lintervento governativo del 2006 che ha indebolito la legge penale che vieta la
discriminazione e il discorso pubblico di odio razziale (Legge n. 205/1993, cd. “Legge Mancino”)
e sottolineato linsufficiente applicazione di quest’ultima da parte delle autorita giudiziarie,
riscontrando un uso frequente della sospensione condizionale della pena.

La rappresentazione distorta, determinata da una retorica dell'invasione e dell’emergenza
costituiscono solo un volto di un’informazione poco costruttiva; reportage e analisi semplicistiche
delle condizioni di vita e di lavoro dei migranti costituiscono, dall’altro versante, un secondo
elemento distorsivo che non reca adeguate informazioni sulle responsabilita e sugli interessi in
gioco. Spesso, 1 rapporti di denuncia delle condizioni degradanti in cui versano molti migranti sul
nostro territorio privilegiano un quadro a tinte molto fosche e confondono diversi livelli di
oppressione e sfruttamento, mostrando le condizioni di sostanziale riduzione in schiavitu dei
migranti senza contestualizzare e parallelamente analizzare le caratteristiche di un mercato del
lavoro strutturato sulla precarieta dei migranti.

RACCOMANDAZIONI
- Si rende necessario I'uso di parole piu opportune e in grado di rendere nella maniera piu
completa e non strumentale concetti, situazioni e fenomeni, evitando riferimenti alla nazionalita
degli interessati quando superflui [Redattore Sociale]
- promozione di strumenti e materiali di conoscenza del grave sfruttamento lavorativo e di
condizioni di vita per gran parte ancora invisibili, con campagne di comunicazione mirata fra i
consumatorti e per le imprese [Dedalus]
- rafforzamento dellimmagine pubblica dell’associazionismo degli immigrati come veicolo di
integrazione e di mediazione tra i singoli [PARSEC]
- promozione delle associazioni di immigrati come snodi informativi per facilitare il confronto
con i mondi immigrati e per fornire informazioni dal punto di vista degli stranieri [PARSEC]
- sostegno da parte degli enti locali di percorsi di crescita formativa e istituzionale delle
associazioni di migranti che includano le competenze comunicative e di rapporto con i mass-
media, avvalendosi dei Centri servizi per il volontariato. Istituzione a tal fine di fondi ad hoc
[Associazione Carta di Roma]
- introduzione di strumenti normativi di condanna delle dichiarazioni di personaggi politici che
promuovono e incitano alla discriminazione e all’odio razziale [ASGI; CERD]
- rafforzamento dell’applicazione delle leggi che hanno messo fuorilegge le espressioni di odio
razziale [ASGI; CERD]
- previsione di strumenti di implementazione della Carta di Roma [CERD)]
- sostegno alla piena applicazione della Carta di Roma [Associazione Carta di Romal
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