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Introduzione

“Il diritto di cittadinanza in una comunita civicai acquisisce,
prima di tutto, partecipando attivamente alla vitamune”.

Putnam R.D., 1993.a tradizione civica delle regioni italiane
Milano, Arnoldo Mondadori, pag. 103.

Nella tesi mi sono posta I'obiettivo di approforedia comprensione degli strumenti di
rappresentanza politica e delle dinamiche partéegahe hanno riguardato gli immigrati stranieri
nel quadro territoriale regionale dell’lEmilia-Ronmag Il periodo considerato, dalla meta degli anni
Settanta alla fine del Novecento, € necessarianatiutale, poiché le trasformazioni nelle direttrici
dei flussi di popolazione che hanno portato allief§o, sempre piu consistente, di lavoratrici e di
lavoratori stranieri in Italia, sono un aspett@atelamente nuovo, che ha cominciato a dispiegarsi,
in forma compiuta, proprio a partire dal decenrabguale ho scelto di avviare.

E’ solo a partire dagli anni Settanta che il noftaese € diventato meta di crescenti flussi di
popolazione dall’'estero in cerca di un’occupaziahe si sono progressivamente trasformati in una
componente strutturale del sistema economico elgo@e era quindi abbastanza facile stabilire
una data di inizio dalla quale cominciare ad affao® il tema, allo stesso tempo si imponeva
I'esigenza di stabilire un termine temporale entto contenere I'analisi, poiché la continua
evoluzione che caratterizza questa materia avrebti@ato di determinare un’incessante rincorsa
delle ultime novita sul terreno, senza poter ginagel alcuna considerazione conclusiva, seppure
di carattere provvisorio e relativa ad una deteatairiase storicd.'individuazione di tale termine
nella conclusione del secolo permetteva di affr@nfargomento in modo abbastanza compiuto e
di rendere conto dell'intero ventaglio delle esperie realizzate sul terreno della rappresentanza
politica e della partecipazione degli immigratealita dei territori locali, sia di quelle conclugee
dei processi ancora in fieri, che non si discostanmodo significativo da quanto promosso nel
periodo considerato.

La crescita dellimmigrazione in Italia & statafposto rapida ed ha riguardato in modo
particolare le aree territoriali caratterizzateudamaggiore sviluppo economico. Nei sistemi locali
della piccola e media impresa, di cui il caso eanili € emblematico, 'immigrazione ha assunto la

caratteristica di un fenomeno diffuso, capace siinsi non solo negli innumerevoli interstizi ai u



sistema economico che ha raggiunto la propria ritatmna anche di trovare un’ampia collocazione
nelle attivita agricole e nel comparto industri@dianco della manodopera locale, contribuendo in
tal modo a sostenere la crescita di tutti i setppaduttivi, soprattutto in una fase di spiccato
decremento demografico. Nel caso emiliano la dicdéndel sistema economico, le trasformazioni
delle strutture familiari e il progressivo declidella popolazione regionale, sono i fattori primari
che spiegano il deciso incremento della quota @iofazione di origine straniera. Non per caso
I'Emilia-Romagna é diventata nel 2006 la secondgoree italiana quanto al numero di immigrati
in rapporto alla popolazione totale. Il significatiincremento degli immigrati stranieri, sia in
termini assoluti che relativi, ha generato, anchéna regione tradizionalmente caratterizzata da un
alto senso civico, non poche fratture nel tessatiage, emerse nella competizione per I'accesso
alle risorse sempre piu scarse dello stato soeiatevere e proprie espressioni di insofferenza e
intolleranza verso gli stranieri in ampi stratildgdopolazione.

L’alto grado di civismo che ha tradizionalmenteattarizzato I'Emilia-Romagna, del quale
si trova riscontro negli studi internazionali oltiee locali, ha fatto di questa regione, nel second
dopoguerra, un fertile terreno per la sperimentaidi politiche innovative caratterizzate da
un’ampia partecipazione sociale, che le hanno vbégpellativo di “modello”, con esplicito
riferimento alla capacita delle forze di governod di assecondare le esigenze di sviluppo del
sistema produttivo e di promuovere allo stesso teundizioni di maggiore benessere per la
popolazione, attraverso lo sforzo continuativo alidrire una compiuta cittadinanza fondata sul
lavoro e condizioni di uguaglianza e pari digniticiale per tutta la popolazione. Per queste
peculiarita 'Emilia-Romagna mi € sembrata un casgionale estremamente interessante da
analizzare con riguardo alle dinamiche partecigatnesse in atto nei confronti delle lavoratrici e
dei lavoratori stranieri che hanno qui trovatodedizioni per un favorevole insediamento.

Se é vero, come la letteratura sullargomento aféerda tempo, che l'immigrazione
straniera ha la capacita di agire da specchiaifetiere i punti di forza e le alterazioni desgaito
sociale in cui si inserisce, allora scegliere diugarsi della partecipazione degli immigrati in
Emilia-Romagna puo aiutare a far luce anche sehaith, o viceversa sullo sfilacciamento, del
tessuto progressivo e solidale che ha caratteazzatun lungo periodo questo quadro territoriale.

Mi sono accostata a questo terreno di studio temeodto della dimensione storica del
problema, cercando di cogliere I'evoluzione dellinngrazione in Emilia-Romagna e le forme della
partecipazione degli stranieri, nel periodo temfgocansiderato, alla luce del quadro piu ampio dei

rapporti politici, economici e sociali che coinveigno la regione. Un quadro che ho cercato di



tracciare attraverso un esame di contesto prelmmialda trattazione del tema centrale della ricerca
Nel primo capitolo mi sono soffermata sugli aspedtitici ed ho esaminato quegli elementi delle
politiche sociali e delle prassi che nei primi detgedel secondo dopoguerra, a fronte di un
prolungato ruolo di minoranza in ambito nazionakatterizzarono, nell’esperienza emiliana, la
rivincita della politica antagonista del PCI in atoblocale e furono alla base di una modalita
innovativa e ampiamente partecipata di gestionmleodei servizi del territorio.

Nel secondo capitolo ho invece esaminato le caistithe economiche del modello
emiliano ed ho ripercorso gli aspetti legati afit@mazione, a partire dagli anni Sessanta, di un
sistema produttivo organizzato in distretti indiaditr Un sistema che in Emilia-Romagna, come in
altre aree del Centro e del Nord-Est, ha conoscintootevole successo nei decenni successivi,
trainando la regione fra le aree economicamenteapainzate del pianeta e dando luogo ad una
crescita economica che, a fronte delle carattehistdella struttura demografica della regione, ha
determinato il forte aumento dei flussi migratoella sua direzione. Ho quindi cercato di
considerare le dinamiche e le peculiarita di quistsi, in relazione ai processi di trasformazione
del mercato del lavoro regionale. Dall’esame déi@laerge la preponderanza, in Emilia-Romagna,
di un’immigrazione interna, proveniente dalle regimeridionali. Un aspetto che risulta tuttavia
piuttosto trascurato negli studi locali durantedatiodo indagato. La documentazione di produzione
istituzionale in particolare, soprattutto nel cordegli anni Novanta, si & occupata quasi
esclusivamente dell'immigrazione straniera, certaepiu problematica per i governi locali,
mettendo in secondo piano il problema del pergsteperfino del riacutizzarsi dei trasferimenti
interni al paese, effetto dell'insanabile frattwf@e continua a caratterizzare le diverse aree del
territorio nazionale. Il tema dell'immigrazione énha € stato ripreso solo recentemente dalla
pubblicistica locale, dopo che alcuni studi ne aevevidenziato la ripresa e la portata.

Oltre ad un’attenzione alla dimensione storica, shemponeva anche per la precisa
impostazione del corso del dottorato di ricercaybloito ad ogni modo mantenere una prospettiva
di tipo geografico, agganciandomi a quei filoniogdinari piu attenti ad indagare gli aspetti della
partecipazione sociale come elementi cardine d&gssi di territorializzazione. La partecipazione
dei soggetti locali alle scelte che interessaeoritori, compresa l'inclusione degli attori piutubi,

e, da questo punto di vista, il prerequisito fondatale per costruire relazioni virtuose in grado di
innescare progetti condivisi generatori di valaggianto territoriale e nuove forme di territorialit
Espressioni di una “dimensione attiva delle intenaizfra soggetti e fra soggetti e territorio, (fhe

consente di vedere insieme le risorse e i valdriatetorio e, quindi, di pensare alla dimensione



territoriale come dimensione costitutiva dei pretes trasformazione territoriale e di svilupfd”
Questi aspetti emergono piu compiutamente nellsfarmazioni piu recenti dei processi di
regolazione della politica locale, con I'affermazg a partire dagli anni Novanta, in seguito alla
crisi degli strumenti classici della rappresentardianodalita di governo dei territori basate su
metodi di regolazione non gerarchica, che prevedamartecipazione ed il coinvolgimento della
molteplicita degli attori territoriali. L'esame delsviluppo, in Emilia-Romagna, di una simile
modalita di coordinamento degli attori locali a posito delle politiche per I'immigrazione sara
oggetto, in particolare, dellanalisi compiuta hdtimo capitolo della tesi, relativo
all'implementazione degli interventi per l'integraae sociale degli stranieri.

Un capitolo nel quale ho cercato di esaminate ldati@ di partecipazione, al di la delle
forme di rappresentanza formale, sperimentatesneddrio regionale per consentire agli immigrati
di prendere attivamente parte alla vita pubblicale, in vista di una loro inclusione nell’ambito
della solidarieta socio-politica che tende a realigi a questo livello. Ho pertanto considerato
alcune prassi di coinvolgimento degli immigratijre®la partecipazione alla programmazione dei
Piani territoriali provinciali per lintegrazione dgli immigrati nel cui contesto i Centri
interculturali, anch’essi oggetto di esame comemgse di uno strumento operativo di tipo
innovativo e partecipato, non sono che un taspeltuliare, al fine di favorire I'inserimento degli
immigrati stranieri all'interno delle reti dei sogftj locali che si attivano per realizzare progetti
condivisi in ambito istituzionale e sociale. In gteeparte della tesi ho cercato di evidenziangoila
delle Province, quale ente intermedio di coordinaime concertazione degli interventi, basandomi
sui materiali e sulle testimonianze raccolte dgpomsabili provinciali in materia di immigrazione,
ai quali va il mio sentito ringraziamento per avaceettato di fornirmi le informazioni relative all
loro attivita.

Mi sono occupata delle esperienze di rappresentpoltica formale degli stranieri nel
guarto capitolo, dopo aver discusso, nel capitalecgdente, degli aspetti teorici inerenti al
riconoscimento, agli immigrati stranieri, dei diriti cittadinanza e di partecipazione politica e
sociale nei nuovi contesti di inserimento e avesprin esame le principali esperienze in ambito
europeo e I'evoluzione della normativa nazionaleeempea di riferimento. In questa parte della
tesi mi sono soffermata sulle esperienze delle one Consigli degli immigrati e dei Consiglieri

aggiunti stranieri, organismi, generalmente di llvemunicipale, che operano di fatto un

48 Governa F., 2006Territorio e territorialita fra risorse e valogiin Bertoncin M., Pase A., (a cura dil),
territorio non € un asino. Voci di attori debolittirdel Convegno Rovigo, 9-10 giugno 2088lano, Angeli.



riconoscimento soprattutto simbolico nei confromtegli immigrati, identificandoli quali
interlocutori legittimati e credibili degli orgapblitici locali. Ho quindi esaminato gli organisii
questo tipo implementati in Emilia-Romagna, nelscodegli anni Novanta, per tentare di attivare
una partecipazione alla vita politica da parte ideghigrati stranieri, pur in assenza di un formale
riconoscimento dei diritti politici in quanto tali.

Nel quarto capitolo ho invece esaminato le formepalitecipazione e rappresentanza a
livello regionale, cercando di ricostruire, attresgei suoi atti formali, I'attivitd dellaConsulta
regionale per I'emigrazione e l'immigrazionerganismo costituito nel 1975 per supportare la
Giunta regionale nella predisposizione degli ind@itv rivolti, allo stesso tempo, agli emigrati
emiliano-romagnoli in altri paesi e agli immigratterni e stranieri trasferitisi nella regione. Ho
cercato di mettere in luce, attraverso la vita diegjo organismo, l'evoluzione della
rappresentazione politica locale sullimmigrazianetentativi, purtroppo scarsamente riusciti, di
promuovere delle forme di partecipazione e di rappntanza a questo livello territoriale. Per
I'indagine dell’attivita della Consulta mi sono alsa dei verbali delle sedute delmnsulta
regionale per I'emigrazione e I'immigrazioredel relativo Comitato esecutivo dal 1975 al 2000
dei documenti interni regionali e delle pubblicadiperiodiche della Consulta e delle associazioni
che facevano parte di tale organismo. Documentsiiemo interesse che tuttavia giacciono
polverosi e dimenticati, senza preciso ordine éigi@zione, nei sotterranei della Regione. A
questo riguardo desidero ringraziare in modo palere i funzionari delServizio politiche per
I’Accoglienzae dellaConsulta regionale dell’emigrazione e dellimmigi@aze della Regione
Emilia-Romagna per avermi fornito le informazioni materiali originali senza i quali non avrei

potuto analizzare l'attivita di questo organismo.



Capitolo 1

Il modello territoriale emiliano e la cultura della partecipazione democratica

1.1 — Il sistema locale territoriale Emilia-Romagna

L’Emilia-Romagna é stata spesso indicata, nellzdatura specialistica come nei discorsi
comuni, alla stregua di “modello”. Emblema di unaista nella quale convivevano uno sviluppo
produttivo fra i piu elevati in Europa, condiziodi benessere ampiamente diffuse fra la
popolazione e una coesione sociale capace di tidanamel tempo, mantenendolo in vita, un
tessuto solidale dalle radici anti¢he

Nell’'osservare I'evoluzione del sistema regionalmil@no-romagnolo non si puo
prescindere dal sottolineare il ruolo centrale lehstrategia del Partito Comunista Italiano svolse
nell'imprimere a tale sistema una serie di caritiehe del tutto peculiari e specifiche. La fods
PCIin Emilia-Romagna, incentrata nellimmediatg@dguerra sul monopolio della rappresentanza
della classe operaia urbana e della mezzadria, sese nei decenni successivi grazie
all'allargamento della base del proprio consensttahle, oltre che ai pensionati, ai ceti medi
produttivi (gli artigiani ma non i commerciantipd una quota dei lavoratori dipendenti del teraiari
(impiegati, tecnici ed intellettuaff).

Gli anni Sessanta del Novecento rappresentanooilecdell’esperienza del “laboratorio
Emilia” e del disegno comunista di riforma sociale si impose a livello locale. E’ in questo
decennio che in Emilia-Romagna i governi di simige soprattutto il Partito Comunista, alla guida
della maggior parte delle amministrazioni terrédijirealizzarono quella strategia cooptativa di un
ampio spettro di forze politiche e sociali per dggiungimento dei propri scopi progressivi,
evidenziando “lnsaziabile ossessionger [lintegrazione, all'interno di un meccanismo

compensativo, per certi veistambisticodelle controparti nel lungo processo di costrogidi un

9 Nella tesi saranno approfonditi solo gli aspedtia sviluppo regionale che hanno maggiore attineron il
tema trattato. Per una visione complessiva delliearone storica del quadro territoriale regionaleladle
caratteristiche del modello di sviluppo che quésaffermato si rimanda alla raccolta di saggi contienella
monografia regionale sull’'Emilia-Romagna, curateRiderto Finzi, edita da Einaudi nella collanaa&toria
d’ltalia.

%0 cfr. Anderlini F., 1990Terra rossa. Comunismo ideale socialdemocraziaeretlPCl in Emilia-Romagna
Istituto Gramsci Emilia-Romagna.



sistema di potere incardinato sulla radicatissirgan®nia comunista". || PCI scontava la
marginalizzazione in campo nazionale e cercavdfdirecarsi da tale condizione promuovendo,
nelle regioni in cui piu forte era il suo radicarteeed in modo peculiare in Emilia-Romagna,
I'ideale sociale alternativo di cui era portatorayitando alla compartecipazione anche le
minoranze. Una conduzione dei processi politicmse aperta e palese, sebbene coordinata e
controllata dal Partito Comunista, che si riveldederminante per I'affermazione di quel modello
vincente di sviluppo territoriale che cominciavailborsi proprio in quegli anni.

La realizzazione di tale sistema di potere, evigl@ente funzionale alle stesse minoranze
per i vantaggi oggettivi che esse potevano traaikattuazione di un progetto politico fortemente
impegnato nella promozione dello sviluppo socidesritoriale ed economico, porto alla
realizzazione, nel trentennio successivo al secamhojmoguerra, di una societa dai caratteri
fortemente progressivi sul piano sociale e culgyrabltre che economico. Magagnoli,
analizzandone diversi aspetti, evidenzia la presetizun “sistema politico emiliano”, pur
precisando che “piu che di umodello emiliancarebbe opportuno argomentare di diversdelli
emiliani subregionali inseriti all'interno di un progettd cbordinamento politico regionale di
essi®?,

Fra gli aspetti centrali della strategia di svilopgituata dal PCI in Emilia-Romagna vi era
da una parte l'introduzione di politiche socialies® e innovative, caratterizzate da un’elevata
impronta democratica, a palesare il preciso impegpldico sul fronte di urwelfare non solo
assistenziale ma di promozione dell'individuo, meahte capace di compensare gli squilibri
generati dalla crescita economica. Particolarmenv@nzate risultarono le politiche in campo
sanitario e scolastico, vere e proprie anticipazotegli interventi assunti in seguito su scala
nazionale. D’altra parte era accordato un ampitego® allo sviluppo del sistema produttivo delle
piccole imprese, nellambito di una strategia ch&awa a contrastare le concentrazioni
monopolistiche, con modalita anche in questo cpees® innovative, che andarono dalla creazione
delle aree attrezzate negli anni Cinquanta fina edhlizzazione dei numerosi enti di servizio alle
imprese negli anni Settanta e Ottanta. Una politichustriale capace di facilitare e sostenere
I'affermazione di quella piccola e media industddfusa, organizzata in distretti, alla quale

principalmente si deve il successo dell’economggoamreale emiliano-romagnola.

*1 Magagnoli S., 2003)na riflessione storica su governo e governancear, pp. 175-176, in IpLGoverno e
Governance: reti e modalita di cooperazione netiterio regionale, 2° Rapporto Annuale dell’ Istttuper il
Lavoro, Milano, Angeli; Seravalli G., 1999eatro regio, teatro comunale. Societa, istituzienpolitica a
Modena e a Parm&atanzaro, Meridiana Libri.



Nel secondo capitolo esamineremo le principalittariatiche dello sviluppo dell’economia
dei distretti in Emilia-Romagna. Per ora voglianodtanto richiamare I'attenzione sul fatto che,
come e stato osservato, “non e stata tanto laettisélizzazione che ha condotto al successo
I'economia emiliana, ma l'insieme, il sistema, laiente dell'intera regione che ha generato |l
milieu emilianoromagnolo. Unmeélange complesso fatto di mille sfaccettature, non solo
economiche, ma sociali, culturali, psicologichegeakbgiche”, che rappresentano il substrato
dell'identita emiliana®. Secondo questa impostazione I'analisi del contesfionale deve cogliere,
attraverso una chiave di lettura territorialistplwe con la consapevolezza della ricchezza delle
specializzazioni e delle differenziazioni internguelle caratteristiche che conferiscono
al’lEmilia-Romagna l'aspetto di un sistema coordlindotato di una certa organicita, un sistema
locale territoriale, appunto, nellaccezione gedigeadi cui tra poco diremo.

Anche le ricerche curate da analisti internaziorfednno colto questo aspetto della
sedimentazione di una serie di condizioni favoreatlb sviluppo di una societa avanzata in
Emilia-Romagna. Nei noti studi sul rendimento isibnale della Regione Emilia-Romagna si
faceva riferimento al concetto divicnessper rendere il senso della presenza, in Emilia-&pma,

di una societa nella quale i cittadini manifestavdiffusamente il proprio interesse alle questioni
che regolavano la comunita civica in cui erano nitisattraverso una partecipazione alla vita
comunitaria le cui motivazioni andavano ben oltreerseguimento o la salvaguardia di interessi
privati, essendo manifestazione di vere e progrta eivili, sulle quali poggiava quello che veniva

indicato come il governo regionale piti dinamicmedvativo in ltalid”.

Putnam assunse quattro indicatori per mostrareadadi evoluzione della societa civica
regionale. In primo luogo la vivacita della vitasasiativa, indicatore diivicnessfondamentale,
considerato che le associazioni “diffondono fraartpcipanti il senso della cooperazione, della
solidarieta e dell'impegno sociale” e che la “peii@zione a organizzazioni pubbliche inculca
I'abitudine alla cooperazione e un senso di cositivie di responsabilita nelle imprese collettie”

Il secondo indicatore utilizzato riguardava lattira dei giornali, che consente di analizzareabigr

di informazione dei cittadini e quindi la loro pespzione ad esprimersi sulle decisioni che

2 Magagnoli S., 2003/na riflessione storica su governo e governancear, cit., pag. 167.

>3 Bonora P., 199%ostellazione Emilia. Territorialita e rischi delmaturit Torino, Edizioni della Fondazione
Giovanni Agnelli, pp. 52-53.

%4 Cfr. Putnam R.D., Leonardi R., Nanetti R.Y., 1984 pianta e le radici: il radicamento dell'istitut@gionale
nel sistema politico italianoBologna, Il Mulino; Leonardi R., Nanetti R.Y. tra di), 1991] e regioni e
l'integrazione europea: il caso Emilia-Romagmdilano, Angeli; Putnam R.D., 199Ba tradizione civica delle
regioni italiane Milano, Arnoldo Mondadori.

% putnam R.D., 1993.a tradizione civica delle regioni italianeit. pag. 105.
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riguardano la comunita. Seguivano la partecipazipoigica, che era esaminata sia attraverso
I'indicatore del numero dei votanti (in particolaieaeferendum, dal 1974 al 1987, perché svincolati
dall’'obbligo legislativo di recarsi alle urne e gdi espressione di una partecipazione spontanea) e
del voto di preferenza (che in certe aree in IthBarappresentato una tipica espressione dello
scambio clientelare). Il riscontro in Emilia-Romagdi valori elevati nei primi tre indicatori e
particolarmente bassi nell’ultimo fecero concludalle studioso della presenza di una comunita
con un alto grado di civismo, capace di esprimenenanistrazioni capaci, fra cui I'ente regionale
che manifestava il piu alto rendimento istituzi@ndln grado di civismo legato a una “tradizione
preesistente di collaborazione e socialita. Spassogilda antica si trasformava nel Settecento in
una pia societa, diventando a sua volta una sodiet@utuo soccorso che incoraggiava le
cooperative, le quali in seguito costituivano ledamenta dei sindacati e dei partiti politici di
massa®®, per cui la comunita regionale avrebbe attintarddizioni territoriali sedimentate nel
tempo.

Gli studi geografici si soffermano su questo aspedla sedimentazione storica di peculiari
attributi nei luoghi, mettendola in relazione cam dondizioni ambientali dellinsediamento
antropico. Il concetto dimilieu viene appunto utilizzato per indicare quelle daratiche
“profonde” dei luoghi, plasmate nella relazion@rgiamente situata, fra spazio e societa. Come
evidenzia Governa, all'interno dell’ampia e compkegproblematica dehilieu, sono individuabili
due approcci principali. Nel primo, rivolto sostaimente al passato, ihilieu € visto come
insieme localizzato e specifico di condizioni natue socio-culturali che si sono stratificate im u
certo luogo nel corso del tempo e che rappreseritpatrimonio comune della collettivita locale e
la base territoriale della sua identita. Nel secomgproccio, che combina la questione del
patrimonio con quella del progetto,niilieu costituisce non solo il fondamento territorialeudia
specifica identita collettiva ma anche il substriicale dei processi di sviluppo. hilieu si
manifesta in questo caso come un insieme di “praetigiotenzialita espresse da un determinato
territorio, le quali, tuttavia, per realizzarsi erpi come risorse per lo sviluppo territoriale dewo
essere riconosciute e colte dall'organizzazionesdggetti localf”.

L’esplicitazione di questo secondo approccio alltegoria di milieu ci agevola

nell’introduzione del concetto geografico di sistelocale territoriale. Per Dematteis si puo parlare

5 |vi, pp. 172-173.

" Cfr. Governa F., 2001,a dimensione territoriale dello sviluppo socio-somico locale: dalle economie
esterne distrettuali alle componenti del milién Magnaghi A., (a cura diRappresentare i luoghi. Metodi e
tecniche Firenze, Alinea.
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di sistema locale territoriale (SloT) quando un raggto territoriale di soggetti (individuali e
collettivi, pubblici e privati, locali e sovraloggl che rappresentano la rete delle interazioni fra
soggetti autocontenute in un territorio locale,sagno in qualche modo e in qualche occasione
come un attore collettivo, impegnandosi nell’el@zione e nella realizzazione di un progetto
condiviso. Il milieu costituisce I'insieme delle condizioni fisiche ec®-culturali, delle risorse
sedimentate in quel territorio, che devono esseomosciute dalla rete degli attori in interazione
reciproca affinché possano essere messe in vatoevexrso progetti locali condivisi. Si puo
definire valore aggiunto territoriale sia il valoaggiunto del progetto, ossia il valore che la
realizzazione del progetto aggiunge e incorporgual territorio garantendo la riproduzione e
I'incremento delle sue dotazioni, siano esse nhteiulturali o prodotti e servizi resi disponibit
ambito locale, sia il valore aggiunto del territgrbssia il valore in piu che si ottiene perché il
progetto mobilita le potenzialita offerte da quedfmecifico ambito territoriafé.

Sebbene il concetto di sistema locale territottiadei di preferenza applicazione nel caso di
aggregati territoriali di modeste dimensioni, tidi consentire I'instaurazione di relazioni personal
di tipo fiduciario, Bonora, alla luce delle peculiaaratteristiche del modello emiliano, considera
I'intera regione Emilia-Romagna alla stregua diesisa locale territoriale. Un modello territoriale
regionale “espressione dvicnesse nello stesso tempo di una originale forma dnectia sociale
di mercato che e riuscita a far interagire i divatsri, anche quando antagonisti”, sorretto da un
visione che, in una certa fase, ha “prodotto umtash autoritarismo partecipato e cooptativo (irto
di contraddizioni e sovente lacerato da conflitterni) che ha in ogni modo consorziato la soa@eta
I'ha orientata sulla strada del succes3d’n circuito di sviluppo che ha superarato gidettapo la
soglia della maturita e che, come osserva l'aytrterivela oramai esausto, sebbene tenda a
persistere quella particolare narrazione del terat(“I'Emilia-rossa-coesa-efficiente”) che esso h
generato. Un'immagine territoriale che si rivelp@ee di funzionare, come dispositivo semiotico,
anche dopo il venir meno delle condizioni dallelgaeeva preso forma.

Ma prima di esaminare I'evoluzione del modello emmib, anche attraverso le sue fasi
critiche, cerchiamo di ripercorrere quegli aspegttuliari, partecipativi, che risultano determinant
per la definizione del sistema locale territoriatailiano-romagnolo e per la moltiplicazione della

coesione sociale al suo interno. Ci soffermeremuanticolare sulla declinazione che tali caratteri

°8 Cfr. Dematteis G., 200Per una geografia della territorialita attiva e dealori territoriali, in Bonora P., (a
cura di),SloT quaderno,1Bologna, Baskerville.
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di partecipazione hanno assunto nel complessowadfare locale, una delle componenti
fondamentali del sistema, giacché sara propri@ifarela chiave di lettura privilegiata per I'analisi,
sulla quale intende concentrarsi la tesi di dotmrdella partecipazione degli immigrati stranieri
alla vita pubblica locale in Emilia-Romagna, neligerse forme che essa ha assunto dalla meta
degli anni Settanta al termine del Novecento. Bppo il carattere partecipato con il quale é stata
perseguita la realizzazione dello stato sociatpuesta regione che ci ha spinto ad interrogarta sul
tenuta di tale afflato progressivo rispetto al peama dell’inclusione degli immigrati, e in
particolare di quelli stranieri, nel tessuto cdiiet locale.

1.2 — Unwelfarelocale partecipato

Si é parlato di “modello sociale” emiliano per d@sere la particolare declinazione con cui
le forze di sinistra al governo nella regione hamoncepito e promosso Welfare locale in
Emilia-Romagn&’. Una concezione che ha visto lo stato sociale cpritao gradino per la
realizzazione di un particolare modello di sociatéernativo a quello di cui si facevano promotrici
le forze politiche al governo nazionale, capaceatitemperare, grazie alla regolazione e al forte
protagonismo delle istituzioni pubbliche, lo svihgpdi un’economia di mercato e la diffusione di
livelli elevati di eguaglianza sociale. Un modetlo societa al quale proprio la diffusivita e la
progressivita delvelfarelocale hanno garantito un elevato livello di adaesida parte dei cittadini,
tanto che ilwelfare e divenuto un collante fondamentale, “un elememltiplicatore del
riconoscimento identitario in quel sistema socidie”

Lo stato sociale emiliano comincio a svilupparsi gipartire dagli anni Cinquanta, seppure
a macchia di leopardo, nei comuni della regione /) ptivazione delle amministrazioni comunali
di sinistra, ma anche dei movimenti cattolici ecilal'l primi asili nido comunali, le scuole,
esperienze di formazione professionale, il tragppubblico locale ed il governo del territorio don
piani regolatori che hanno favorito le politicher da casa, per le aree produttive, per le

infrastrutture ed i servizi, I'ambiente, cominciama diffondersi a partire da alcuni capoluoghi

¥ Bonora P., 2000rfana e claudicante. L’Emilia “post-comunista” &tlissi del modello territorialepag. 4,
in Bonora P., Giardini A.Qrfana e claudicante. L’'Emilia “post-comunista” &tlissi del modello territoriale.
SloT quaderno 4Bologna, Baskerville.

%0 Cfr. I'introduzione al volume di Magagnoli S., Sign N. L., Trionfini P.Democrazia, cittadinanza e sviluppo
economico. La costruzione del welfare municipal®l@ena negli anni della Repubblicadito nel 2003 da
Carocci, Roma.
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provinciali”®®. Tuttavia, in questa prima fase gli interventicmmpo sociale avevano ancora un
carattere compensativo, assistenziale, ed eraraizizati ad intervenire nelle situazioni di
maggiore disagio, esplicitando in tal modo unadagiparatrice.

E’ soprattutto a partire dagli anni Sessanta, pesgguire poi nel decennio successivo, che
si é invece entrati nel cuore di una nuova concezipromozionale e progressiva detlfare
territoriale. Una concezione impregnata di unaef@ocialita, che ha caratterizzato la fase della
cosiddetta “programmazione economica democratiedié enunicipalita locali emiliane. In questa
fase le politiche sociali divennero particolarmeiptervasive, abbracciarono una pluralita di
interventi per garantire alla collettivita il ricoscimento di una compiuto sistema di diritti di
cittadinanza, con un deciso investimento pubbli@o rei settori tradizionali dell'abitazione,
dell'assistenza scolastica, della sanita, degliizamz sia in nuovi campi di azione (cultura,
spettacolo, arte, qualita della vith)Negli anni Sessanta e Settanta si affermo dutu@uovo
modo di intendere l'intervento sociale”, riassurtalicon uno slogan: i cittadini saranno veramente
tali solo se tutti potranno avere accesso ai sSesaeiali, vettore principale per la conquista di
cittadinanza e per una reale ‘democratizzazionka decieta®*.

L’estensione del campo di azione dalfarelocale ad un insieme molto ampio di interventi
innovativi nel campo della cultura (istruzione, amche arte, musica, spettacolo, ecc.), considerata,
in termini gramsciani, come elemento di possibiesformazione in senso “progressista” della
societa, induce Magagnoli a parlare di un modellbweklfare culturale”, assunto dalle forze di
governo modenesi comedllante socialedel proprio paradigma politico di gestione, gowem
programmazione della societa loc&fe”

Magagnoli, pur esaminando il modellovelfareculturale relativamente al caso di Modena,
avverte tuttavia i lettori che le considerazionolsy su di esso possono essere estese all’intero
sistema emiliano, essendo Modena un caso paradogmadi tale sistema piu vasto di
coordinamento politico delle esperienze territoriBloldrini sottolinea a sua volta il ruolo che

assunse I'ente regionale, la cui attuazione avvei@hd&970, nel dare un forte impulso alle scelte

%L |vi, pag. 27.

®2 Boldrini C., 1997/l welfare State in Emilia-Romagna. Le politicheisti e la legislazione della Regione dal
1970 al 1995Istituto “A. Gramsci” Emilia-Romagna, Gruppo PERegione Emilia-Romagna, pag. 11.

83 Cfr. Magagnoli S., 20035cuola, cultura e societa: un modello integratévaélfare culturale”, in Magagnoli
S., Sigman N.L., Trionfini P.Democrazia, cittadinanza e sviluppo economico. batrczione del welfare
municipale a Modena negli anni della Repubhblici..

% |vi, pag. 132

% |vi, pp.127-128
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innovative che avevano caratterizzato i comuni i@amile nel sostenere una articolazione e
distribuzione delle esperienze che si diffuserdirsmi successivi a tutto il territorio region3le

Uno dei caratteri fortemente peculiari del modellella programmazione economica
democratica fu rappresentato dalla sperimentaziof@me di “gestione sociale” dei servizi e di
decentramento amministrativo. Si trattava di undakselli fondamentali del progetto sociale del
territorio che stava delineandosi in quella fabe, @ccoglieva peraltro le istanze di partecipazion
che proprio in quel periodo stavano emergendoedsiuto collettivo. La scuola dell’infanzia, nella
quale alla fine degli anni Sessanta emersero inonspdntaneo i primi Comitati dei genitori fu un
“laboratorio di sperimentazione di tali processinderatici di partecipazione, di superamento della
delega, di costituzione di processi decisionali lsso’, che si sta(va)no parallelamente avviando
in altri campi dell’'organizzazione sociafé” L'esperienza dei Comitati dei genitori evolse| ne
1969, nei Consigli scuola-citta, aperti anche @adini non utenti che intendevano apportare o lor
contributo alla qualificazione del servizio edueati | Consigli scuola-citta “sanci(ro)no un
significativo salto di qualitd nelle forme di paigazione dei genitori alla vita scolastica”,
registrando “- dal 1969 al 1980 - un massiccio igimmedi genitori e cittadinf®.

Un modello partecipativo che, come si gia sott@ioe riguardo altri campi
dell'organizzazione sociale: l'istruzione scolaatia tutti i livelli, i servizi sociali, culturali,
ricreativi (ad esempio le Polisportive), i servganitari (I'esperienza dei Consultori, ad esempio,
vide una rilevante partecipazione dell’associazom femminile nei Consigli di gestione fino alla
meta degli anni Ottant).

La pratica della gestione collettiva e sociale dervizi si intreccio inoltre con |l
decentramento amministrativo dei Quartieri, finzdito anch’esso, non solo ad avvicinare gli
organismi amministrativi al livello di svolgimentdella vita collettiva, ma a permettere una
autentica partecipazione dal basso da parte dadrit, un’adesione alle scelte ed ai momenti di
verifica delle iniziative di interesse generaleedperienza dei Quartieri, organismi intermedi fra
cittadini e amministrazioni comunali fu avviata hegni Sessanta a Bologna e Modena. | Consigli

di quartiere eletti al loro interno divennero ihede primario della partecipazione popolare alta vi

® Boldrini C., 1997/l welfare State in Emilia-Romagna. Le politicheisti e la legislazione della Regione dal
1970 al 1995cit..

67 Cfr. Magagnoli S., 2003Scuola, cultura e societa: un modello integrato“welfare culturale”, cit., pp.
156-157.

%8 |vi, pp. 151-152.

% Sigman N.L., 2003.e donne protagoniste nella costruzione del welfacelenesein Magagnoli S., Sigman
N.L., Trionfini P., Democrazia, cittadinanza e sviluppo economico. tstrazione del welfare municipale a
Modena negli anni della Repubbliceit..
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pubblica locale, in rapporto con i Consigli di geseé dei servizi. L'istituzione dei Quartieri fu
condivisa e sostenuta anche dalle forze politicheidoranza (in particolare dalla Democrazia
Cristiana), per I'ampliamento degli spazi di dissiose e di scelta che la creazione di nuovi spazi d
confronto democratico poteva consentire. L'ideazidei Consigli di quartiere, peraltro, e fatta
risalire alLibro bianco su Bologndella DC, che accompagno, nel 1956, la candidaliubemssetti

a Palazzo d’Accursid.

L’utopia sociale che maturo negli anni Sessantat&ata in Emilia-Romagna vide quindi
un forte impegno nell’affermazione dei diritti dittadinanza sociale, in termini di servizi e di
opportunita sostanziali, coniugato ad una decitgans®ne dell’area della partecipazione dei
cittadini, anche al fine di accrescere la forzatmal da impiegare nella lotta per I'affermazione
della autonomie locali che proprio in quegli antav& avendo luogo in Italia. Anche I'esperienza
dei Comprensori, organismi sovralocali di coordieato della programmazione comunale,
caratterizzati anch’essi dallo spirito partecipatohe aveva animato la costituzione dei Quartieri,
puo essere letta nel quadro di questa strategiplessiva, sebbene tale esperienza, al contrario di
quella dei Quartieri, si concluse nel breve arcordiecennit.

Sul tema del decentramento democratico dello $sattasse politica emiliana si impegno
fortemente, in netta contrapposizione con la maggixa al governo nazionale, che in quello stesso
periodo tendeva all'opposto a limitare gli spazindisivita delle amministrazioni territoriali. i
lato fu infatti varata, nel 1972, la riforma chentiava I'autonomia tributaria dei Comuni, che
venivano cosi a dipendere totalmente dai trasferiistatali. D’altra parte, nello stesso anno, i
primi decreti delegati sui poteri da attribuireiagiganismi regionali da poco eletti mostravano la
volonta di fare delle Regioni uno strumento amntiais/o dello Stato. Il governo comunista della
Regione Emilia-Romagna in questa fase portd0 avanstrategia politica della partecipazione
popolare alla vita regionale, che doveva raggiumgerautentico livello di base proiettandosi “sulle
entita costituite dagli enti comunali e dai lorggani decentrati, dai sindacati, dagli organi dei
lavoratori all'interno delle fabbriche, da movimenboperativi, ecc.” e della “regione aperta”,
metafora con la quale il PCI intendeva perseguitadttivo di superare la contrapposizione fra le

forze politiche e avviare rapporti politici nuoviafforze socialiste, laiche e cattoliche per dare

0 Cfr. Guaraldi E., Trionfini P., 2008,welfare state locale negli anni della Repubbliattori, tempi, modelliin
Magagnoli S., Sigman N.L., Trionfini PQemocrazia, cittadinanza e sviluppo economico. astrazione del
welfare municipale a Modena negli anni della Repiglab cit..

> Per una ricostruzione dell'esperienza dei Commneits Emilia-Romagna si veda Boldrini C., 199G;omitati
comprensoriali per la programmazione in Emilia-Rg@na. Origini, caratteristiche e conclusione della
sperimentazione (1975-19843tituto Gramsci Emilia-Romagna, Gruppo DS Regi&@milia-Romagna.
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compiutezza ai principi del decentramento sanditiadCostituzion&. Una strategia che servi
anche a consorziare le forze politiche del tenotqer fare pressione sugli organi centrali dello
Stato, al fine di dare attuazione, in modo piu ciutap alla riforma regionale.

Sul fronte dei provvedimenti legislativi la neoédelRegione Emilia-Romagna si distinse per
la capacita innovativa che mise in atto, anchewatso un’interpretazione estensiva dei decreti
delegati del 1972, al fine di ritagliarsi maggispazi di intervento. | primi interventi messi in
campo, per la formazione degli insegnanti dellaokcumaterna, per l'introduzione di una
programmazione socio-sanitaria, per l'attivaziore @omprensori di programmazione e per
l'istituzione di un ente regionale di pianificazem® sviluppo (Ervet), costituirono un punto di
riferimento anche per le altre Regioni italidhé.e politiche regionali si caratterizzarono inelper
un rapido passaggio di deleghe consistenti agii lectli e per 'adozione del metodo della

programmazione partecipata da parte dell’assogiaim socio-economico e degli enti lo&ali

1.3 — Dalla crisi degli anni Settanta alla riorgarezazione del sistema locale emiliano

Gli anni Settanta furono anni di grandi trasformoatil processi che presero corpo nel corso
del decennio agirono in profondita in ogni ambitellel societa occidentali, dando luogo a
cambiamenti di grande rilievo sul piano economsmmiale e culturale. E in questo periodo che si
awvio la cosiddetta fase postfordista dell’econqgro@atterizzata da un rilevante trasferimento dei
rapporti economico-sociali alla scala transnazienal dalla progressiva globalizzazione della
produzione manifatturiera e dei mercati finanziecambiamenti nella sfera produttiva originarono
trasformazioni di grandissimo rilievo anche allémo del mondo del lavoro, nel quale oltre ad una
nuova ripartizione del peso dei diversi settori’debnomia, cominciarono ad innescarsi processi

volti ad una ridefinizione e allo stesso tempoag@ili marcata flessibilizzazione delle prestazioni

23ul concetto di “regione aperta” e sulla discussiin Consiglio Regionale sui temi della partecipae
popolare si veda la raccolta di atti consiliari plitata dal Consiglio Regionale della Regione EariRiomagna
nel 1982, dal titolcSergio Cavina. Regione e Partecipazioha citazione e tratta dal discorso di Cavina alla
seduta del Consiglio Regionale del 23 luglio 19¥y. 7 del volume

"3 Cfr. Leonardi R., 1991Sviluppi politico-istituzionali, 1970-199@n Leonardi R., Nanetti R.Y. (a cura dig
regioni e l'integrazione europea: il caso Emilia4Ragna Milano, Angeli.

" Cfr. Boldrini C., 1997]l welfare State in Emilia-Romagna. Le politicheisdi e la legislazione della Regione
dal 1970 al 1995cit..
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richieste ai lavoratoff. La riorganizzazione economica portd ad un gragiredebolimento del
ruolo della politica e del sistema degli stati oazili’®. Nell'arco di un decennio divennero obsolete
le tradizionali categorie attraverso le quali lalt& era stata definita fino a quel momento (pex fa
solo un esempio si pensi alla tradizionale sudutines della societa in classi sociali, che aveva
improntato fino a quel momento I'analisi politicd @conomica, al posto della quale presero corpo,
nel corso degli anni Ottanta, categorie interpretadel tessuto sociale dai contorni meno definiti,
come quella della stratificazione sociale) ed eererauovi paradigmi, nuove istanze sociali, nuove
chiavi di lettura, piu attente a smascherare iggecdi oggettivazione della realta. Si e parlato d
“fine delle grandi narrazioni”, di “post-modernitgier descrivere questa fase, non ancora conclusa
di profonda trasformazione economica, socialeucalé, politico-istituzional€.

L’Italia fu coinvolta in questi processi piu vadia recessione economica che accompagno,
nel corso degli anni Settanta, la crisi del moddileviluppo incardinato sui metodi di produzione
tayloristico-fordiani, investi anche il nostro paesi fecero sentire gli effetti del fortissimo
innalzamento dei prezzi internazionali del petr@idelle materie prime, cosi come il crollo del
sistema monetario internazionale basato sul doKsatunitense. Il paese risultdo impoverito dal
rallentamento della produzione e dall'impennarsipdezzi interni, condizione a cui si cerco di far
fronte con una politica di svalutazione monet&rie’economia dell’Emilia-Romagna reagi meglio,
rispetto ad altre aree del paese, a questa fagssrea, anche grazie alla crescita che stava
caratterizzando il proprio modello di produziongamizzato in distretti, in contrapposizione al
declino del modello della grande fabbrica fordis¢a la produzione dei beni di consumo di massa
che in ltalia era impiantato prevalentemente nme#ino dell’area del cosiddetto triangolo
industriale (Torino-Genova-Milano).

Uno dei nodi che vennero al pettine nel corso dekdnio fu quello dell’insostenibilita dei
costi che gravavano sulla collettivita per il manteento dello stato sociale, costi che in Itali@ner
lievitati in modo considerevole per la spinta, ddato, delle rivendicazioni del movimento operaio,

alle quali fece seguito il varo di numerosi proviveenti legislativi nel corso degli anni Settanta.

S Accornero A., 2000 (prima ed. 199F)a il secolo del lavoro. Come era e come camhimahde protagonista
del '90Q, Bologna, Il Mulino.

"% per un compendio delle principali teorie sullsfoamazione del ruolo dei sistemi nazionali neltesto della
globalizzazione si pud vedere Attina F., 199B,sistema politico globale. Introduzione alle relani
internazionalj Bari, Laterza.

" Per una visione complessiva e sintetica dei pebaisi quali si & accennato si rimanda ad Ungarc®002
(prima ed. 2001)Capire la societa contemporandgaoma, Carocci. Cfr. anche Harvey D., 2002 (prtal990),
La crisi della modernita. Riflessioni sulle origidéel presenteMilano, Net.
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D’altra parte cominciava sempre piu a prevalere onmalalita di mantenimento del consenso
politico di tipo clientelare, basata “su cooptazied elargizioni a vantaggio di gruppi sociali,@re
territoriali, ‘corporazioni”®. Per descrivere le distorsioni generate da uersistdiwelfarebasato

su scambi clientelari politici e sociali & statatas!’efficace locuzione dhercato assistenzidfe
Alla fine del decennio risultava ormai chiaro cleearreva frenare I'espansione incontrollata della
spesa sociale, la quale contribuiva in modo maraateterminare la grave situazione deficitaria in
cui cominciava a trovarsi il bilancio nazionale.

Fra le grandi trasformazioni sociali del nostro ggaein posto di rilievo va certamente
attribuito alla grande dispersione di popolaziohe ebbe luogo per effetto delle intense correnti
migratorie che caratterizzarono I'ltalia nel peonatdklboomeconomico. E’ stato calcolato che nel
ventennio dal 1955 al 1974 il saldo migratorio ea#gioni del Sud a quelle del Centro-Nord sia
stato superiore a 2 milioni e 300 mila unita, merontemporaneamente il saldo con i paesi europei
fu di circa un milione di persone. Parallelametgsddo di lavoratori dall’agricoltura ad altri seit
fu di portata eccezionale, interessando 5 milianlastoratori fra il 1951 e il 197%t. Questi
spostamenti ebbero un notevolissimo impatto swlieizioni di insediamento della popolazione e
sulle forme tradizionali di socialita, contribuentiivolta a generare fenomeni di anomia e di
scollamento sociale.

Sul piano politico nel corso degli anni Settaptase corpo la crisi di rappresentanza
politica dei partiti. Non tanto la crisi del sistardi potere dei partiti, che anzi tocchera il spca
nel corso degli anni Ottanta, dando luogo ad urertifpcrazia” endemica, che si esplicitera
attraverso il controllo delle istituzioni e la patizzazione della societa quanto il venir meno
della capacita, da parte dei partiti, di accompegteatrasformazioni del tessuto sociale e culaural
e di rispondere alle nuove necessita ed istanzermleegevano fra la popolazione. La crisi che colpi
il PCI, il quale dopo aver toccato I'apice dellaasespansione elettorale durante la meta degli
anni '70 comincera una fase di progressivo declammhe a causa delle scelte assunte in campo
nazionale nella fase del “compromesso storico”,eebbyinfluenza notevole sul sistema locale

territoriale emiliano.

"8 Cfr. Rossi S., 2003 (prima ed. 19983, politica economica italiana 1968-200Bari, Laterza; Salvati M., 2000,

Occasioni mancate. Economica e politica in Italegtl anni '60 a oggi Bari, Laterza.

® Crainz G., 2005 (prima ed. 2008)paese mancato. Dal miracolo economico agli avttdnta Roma, Donzelli,
p. 415-416.

EO Ferrera M., 1987) mercato politico-assistenzialén Ascoli U., Catanzaro R., (a cura dij societa italiana

degli anni OttantaBari, Laterza.

81 Pugliese E., 2002, Italia tra migrazioni internazionali e migrazioninterne Bologna, Il Mulino.

82 Ginsborg P., 1998, Italia del tempo presente. Famiglia, societa @yiStato. 1980-1996 orino, Einaudi.
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Se l'insieme dei processi piu vasti che abbiamonésato ebbe certamente un impatto sul
sistema locale emiliano, la crisi politica del R@ppresento forse I'elemento di maggiore impatto.
Bonora, come altri studiosi del territorio regiamarede negli episodi della rivolta studentesca del
1977 il momento cruciale della svolta, nel qualeessaro in modo palese le difficolta del sistema
politico locale e divenne chiaro il tramonto di Gaeutopia di trasformazione sociale che aveva
animato le scelte dei comunisti in Emilia-Romagddaa fase trentennale di esercizio del governo
che aveva contribuito a realizzare una societavotiteente avanzata sul piano economico e sociale,
il cui epilogo dette luogo peraltro a condizionsdbmpenso e smarrimento che si riverberarono nel
tessuto collettivo. “E’ da qui che, messe a nudaniénomie, si rivela impraticabile la ‘via italian
al socialismo’ e si evidenzia la contraddizione licifa alla formula ‘partito di lotta e di governo’

Si avvia insomma un processo lungo e tormentatascakisce le basi su cui l'identita emiliana si
era costruita e che assieme al partito comunisde e@pannarsi anche la personalita del sistema
territoriale che sulla sua capacita di ideazioag@gregazione si era costrufta”

In Emilia-Romagna il Partito Comunista comincioeagere quel ruolo di “fulcro dell’intero
sistema”, che aveva caratterizzato il periodo ¢ktasa concludendo. L'indietreggiamento del PCI
dal centro della struttura del sistema politiccalecfu accompagnato dalla difficolta di ridefinire
termini della propria azione politica per adattadle mutate condizioni generali, e da una “minore
disponibilita di spazi democratici e realmente @egativi all'interno dell’organizzazione del
partito”, con una “sempre pitu marcatarticizzazionealei processi decisionali”. Da tale situazione
scaturirono sviluppi in diverse direzioni. Sul ftenstituzionale le forze di sinistra si impegnarpn
dopo il superamento dell’'esperienza dei Comprerdiggrogrammazione, nella promozione della
funzione dell’ente provinciale, nellambito di usttategia che cercava di mettere alla prova nuovi
assetti istituzionali. Mutarono gli equilibri intar al’larea di influenza comunista, con un
“progressivo sfilacciamento del coordinamento éradrie organizzazioni della sinistra (istituzioni
locali, sindacato, associazionismo di categoridtucale, ecc.) basato sul ruolo decisionale del
partito”. Organizzazioni che cominciarono a contaris un proprio ruolo autonomo. Il minor
protagonismo delle istituzioni locali di questadabbe anche l'ulteriore effetto di lasciare spazi
liberi per 'emergere di altri soggetti sulla sceruditica e social¥.

Quello che si registro a partire dalla seconda nde@li anni Settanta fu un graduale
riposizionamento dell'intero sistema di governariteriale in Emilia-Romagna. Magagnoli ha

8 Bonora P., 200%)rfana e claudicante. L’Emilia “post-comunista” etlissi del modello territorialecit., pag.
50.
8 Magagnoli S., 2003/na riflessione storica su governo e governancear, cit., pp. 179-180.
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osservato che dal modello incentrato sul ruolo tatop del Partito Comunista, che agiva da
“partito decisoréall'interno del sistema, si passo progressivamet una fase, i cui sviluppi sono
ancora in fieri, in cui prese vita ipartito mediatoré& Nel dispiegamento non ancora concluso di
tali processi, sui quali hanno avuto influenza @&nchprocessi di revisione dell’ordinamento
legislativo che disciplina i ruoli e le funzionigleenti locali avviati con la Legge 142 del 1990,
l'autore ha colto I'evoluzione del modello emiliafida una situazione di robusto governement
cooptativo a un possibile sistema di governancen cio intendendo I'esistenza di interdipendenze
tra i diversi livelli dell'intervento, la trasformaéone della scala spaziale e la moltiplicaziondedel
reti che attraversano un’autorita locale: in sintdse le istituzioni locali (cioe gli enti locali)

diventino un soggetto tra gli altri. 2

1.4 — Una nuova concezione delelfareterritoriale

Due principali fattori agirono nella direzione detdrminare un riposizionamento del
sistema divelfareterritoriale emiliano. Da una parte la crisi dartto Comunista e le scelte della
fase del “compromesso storico”. Come ha osservagagnoli 'appoggio accordato al governo
nazionale rese politicamente impraticabile per @l Rl proseguimento dell’esperienza del
“laboratorio Emilia”, basata sull’esemplarita delidiversita positiva”. D’altro canto anche in
Emilia-Romagna divenne irrinunciabile la necesditintrodurre un maggiore rigore nella spesa
pubblica e di impiegare con scrupolo le risorsealipache peraltro cominciarono ad essere
notevolmente ridotte per la progressiva contrazitgigrasferimenti statf.

A partire dalla fine degli anni Settanta si pasalladfase espansiva della “programmazione
democratica” a quella di contenimento della “progmaazione possibile”. L'attenzione degli
amministratori locali si concentro sulla qualificaze di particolari settori e comparti per tentdire
attuare una limitazione dei costi, tale tuttavianda pregiudicare la tenuta di un sistemevelifare
territoriale diffuso e di qualita elevata. Uno geinti di forte discontinuita rispetto al passato fu
I'apertura concessa in questa fase al privato guaiticolare alle forme associative che stavano

emergendo proprio in quel periddo

% |vi, pag. 185.

8 Magagnoli S., 200%cuola, cultura e societa: un modello integratévaélfare culturale”, cit..

87 Cfr. Guaraldi E., Trionfini P., 2003, welfare state locale negli anni della Repubbliedtori, tempi, modelli
cit..
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L’apertura manifestata al campo associativo si adgava nel contesto di crescente
interesse registrato in tutto il paese, prima irdmoircoscritto dalla meta degli anni Settanta, poi
progressivamente piu esteso nel decennio successdvaonfronti del volontariato, nel quale
proprio in quel periodo cominciavano a trovare espione i desideri di partecipazione che
animavano la societa civile ed al quale potevaseresricondotte le “associazioni senza scopo di
lucro operanti in ambiti rilevanti del sistema delvare, i gruppi di self-help e di mutuo aiuto, i
gruppi informali e spontanei a livello di quartiecedi paese, impegnati prevalentemente nel
comparto socio-sanitario”. Nel contesto di crisi ¢ni versava lo stato sociale si guardava
all'insieme di questi fenomeni considerandoli uttdiee importante di rinnovamento dell’intero
sistema, quando non addirittura “la struttura pagadi un quadro innovativo di politica sociale”,
capace di contribuire non solo a fronteggiare Escente limitatezza delle risorse, ma anche a
compensare i limiti di un servizio pubblico spesdfetto da rigidita, eccessivo burocratismo, e
impersonalit&®,

In Emilia-Romagna il piano regionale di sviluppor pé periodo 1983-85 sanciva
chiaramente questa apertura al privato. Come e stgervato “la revisione dell'impostazione
strutturale del welfare regionale derivava anchiefalde bisogno di fronteggiare nuovi bisogni
anche ‘sommersi’ oltre che dalla constatazione a’umsufficienza nell'intervento pubblico,
cosiddetto tradizionale, a fronteggiare la complasiella domanda ed a sottrarsi da un modo di
governo della rete amministrativa piti autoriproduesi che in grado di qualificarsi davvefd”
Nuovi bisogni da fronteggiare che evidenziavano et&émilia-Romagna degli anni Ottanta fosse
ormai transitata sul versante delle societa avanahtessuto sociale regionale cominciava ad
essere caratterizzato da una crescita demografidarie decelerazione accompagnata da un
progressivo invecchiamento della popolazione, dpegmento delle forme familiari tradizionali,
da una crescente immigrazione dalle regioni memiaigprima e dall’'estero poi, dall'aumento di
nuove forme di marginalita e di disagio sociala (fui I'emergere di nuove poverta, la diffusione di
droghe pesanti, la crescita del disagio giovanlRedcessi di trasformazione sociale che alteravano
I'intreccio collettivo e le solidarieta basate sidonoscimento identitario, a cui non si poteva

rispondere con un arretramento dellfare ma rispetto ai quali occorreva intervenire coogetti

8 Ascoli U., 1987/l sistema italiano di welfare tra ridimensionamerg riforma pp. 302-303, in Ascoli U.,
Catanzaro R., (a cura di), 1984 societa italiana degli anni Ottantait..

89 Cfr. Boldrini C., 1997]l welfare State in Emilia-Romagna. Le politicheisdi e la legislazione della Regione
dal 1970 al 1995cit., citazione tratta da pag. 95.
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efficaci, che vedessero 'operare sinergico deedivlivelli istituzionali oltre che il concorso de
soggetti privati che cominciavano a presentarsierosi sulla scena regionale.

Per quanto riguarda il tema della partecipazior®@as® il piano regionale continuava a
sostenere l'importanza di una programmazione imgatarsul metodo democratico, che nel caso
delle politiche sociali era declinata nella volorda perseguire lo sviluppo di strumenti di
democrazia diretta (gestione sociale, consultazioeite, forme informative, uso del referendum,
ecc.), da cui doveva peraltro derivare la costitneidi una “carta dei diritti”, da articolare aldilo
provinciale, da porre alla base del rapporto dittadistituzioni (carta che perd non venne mai
realizzata)’. In realta I'appello alla programmazione democaation faceva che prendere atto di
una situazione che in regione aveva trovato un’ardgfusione dalla fine degli anni Settanta, in
modo soprattutto spontaneo, all'interno di unaallta di servizi e che proprio durante gli anni
Ottanta cominciava ad entrare in crisi. Una ciing dfletteva sia le difficolta dei principali péit
italiani nel mantenere la rappresentanza del tessoiiettivo e una comunicazione efficace e
virtuosa con i cittadini e le associazioni, siaf@scita di sentimenti individualisti fra la popzlane,
che portavano ad un ripiegamento sulla vita privataontrapposizione al maggiore impegno
pubblico che aveva caratterizzato il decennio preo&s™.

Il nuovo assetto che stava assumendelfarelocale emiliano, caratterizzato dall’apertura
ai privati, sanciva I'avvio di una nuova fase dép@onclusione di un modello territoriale di stato
sociale incentrato sulla forte presenza del soggatbblico nell'ideazione e nella gestione dei
servizi. La realizzazione di questo nuovo modetioietario di politiche sociali € tuttora in fieri,
risentendo dell’evoluzione del dibattito pubbliadla riorganizzazione dello stato sociale, dello
sviluppo del quadro normativo nazionale ed europetie trasformazioni del Terzo Settore (con
I'aggiungersi di nuovi ed ulteriori soggetti, fraide cooperative sociali, le fondazioni sociali e
bancarie, le organizzazioni non governative, ecelg difficolta di realizzazione di un modello
autenticamente relazionale di politiche socialpame di raccogliere glhput provenienti dalla

societa civile e di innescare nuove forme di p@pegone sociale, attente ad includere anche i

90y,

%% Sigman, ricostruendo la vicenda dei Consultoriiliame delle forme di partecipazione attuateaablinterno
attraverso lo strumento dei Consigli di gestioragcoglie il punto di vista dell’lUDI, la quale osgarche i
Consigli di gestione entrarono in crisi per il detaarsi di una situazione di duplice scollamef@una parte le
Istituzioni divennero indifferenti di fatto versaigsta forma di partecipazione/gestione che purstata favorita
a parole. D’altra parte I'associazionismo femmimitesente nei Consigli (I'UDI in particolare) nefieassi prese
a privilegiare il rapporto con le Istituzioni piagto che con le utenti. La crisi dei Comitati dstyeni venne cosi a
riflettere “l'interruzione di comunicazione fra awvita cittadine, associazionismo e popolazionet, GGigman
N.L., 2003,Le donne protagoniste nella costruzione del welfaoglenesecit., pag. 241.
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soggetti piu deboli, come ad esempio gli immigsatanieri, nel nuovo sistema detfavernance
territoriale attorno al quale stanno riorganizzasdrocessi decisionali.

Analizzando I'evoluzione recente deelfareemiliano Magagnoli ha colto la progettazione
di una “terza via” dello stato sociale territorialthe mantiene a capo delle istituzioni locali il
compito di definire gli standard dei servizi in rteéni di contenuti ed obiettivi, mentre la
realizzazione dei medesimi viene coprogrammataatwnsoggetti, dei quali viene sollecitato e
favorito I'intervento. In questa prospettiva il “ggior ruolo del ‘privato’ non marginalizza quello
pubblico, ma anzi lo qualifica e lo valorizza, ge¥ccrea contaminazioni di esperienze e
professionalita; il ruolo delle istituzioni localon ne esce ridimensionato, ma rafforzato nella sua
funzione di controllo, coordinamento e regolameiotae™®>.

Nel complesso, pur senza negare la presenza difettive “ritrarsi’ delle istituzioni
emiliane, I'analisi compiuta da Magagnoli e colletgnta di evidenziare anche i caratteri positivi
dell’evoluzione recente delvelfare locale, cogliendo peraltro nella comunita locatgrsli
incoraggianti sul perdurare di un livello divicnesselevato, a testimonianza di un “tessuto
connettivo ancora robusto e fortemente impregnatpuegli elementi di solidarieta e mutualismo
che hanno caratterizzato la storia del contestimmete™>. Una chiave di lettura pill critica nei
confronti degli sviluppi del quadro regionale ewida al contrario il rischio che il senso del
collettivo emiliano-romagnolo si trovi ad un pasidl'involuzione. Per Bonora I'affermarsi nella
regione di una logica neoliberista senza contiadli teso a scardinare le basi di un sistema
territoriale costruito sul senso sociale dellausthta, lasciando spazio al prevalere di atteggrdgime
di accettazione passivi, capaci di far perdere @detio emiliano la propria specificita in termini
progressivi*.

Un’analisi recente sulla tenuta della societa eivin Emilia-Romagna, compiuta
esaminando le indagini multiscopo condotte sullagbazione regionale dal 1993 al 2002, ha messo
in luce segnali contrastanti, che mostrano i stissillquali € sottoposto il tessuto collettivo
emiliano®™. Se la partecipazione al voto resta elevata, lgegipazione politica visibile
(partecipazione a comizi, cortei, dibattiti, soste@ll'attivita dei partiti) € notevolmente dimimai

in Emilia-Romagna, evidenziando un calo piu forte el resto del paese. L'associazionismo

%2 Magagnoli S., 2003cuola, cultura e societa: un modello integratéveélfare culturale”, cit., pag. 190.

93 Cfr. I'introduzione al volume di Magagnoli S., Sign N. L., Trionfini P.Democrazia, cittadinanza e sviluppo
economico. La costruzione del welfare municipalaaena negli anni della Repubbiliceit., pag. 27.

% Bonora P., 200%rfana e claudicante. L’Emilia “post-comunista” ®tlissi del modello territorialecit..

% Barbagli M., Colombo A. D., 2004, Partecipaziongioa, societa e cultura in Emilia-Romagna, Milano,
Angeli.
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sociale si e al contrario mantenuto piuttosto dteveon segnali di ripresa dell’associazionismo
civile. La situazione appare invece piuttosto detata per quanto riguarda la soddisfazione dei
cittadini sul livello dei servizi di pubblica utiéi (farmacie, uffici postali, uffici comunali, pramn
soccorso, stazioni si polizia, scuole, traspodt, g con un progressivo allontanamento dall’idiea d
un facile accesso ai medesimi e di un livello dalga al di sopra della media. Su questo versante
I'indagine evidenzia un sostanziale declino detiaazione regionale a fronte di una tenuta debrest
del paese, rispetto al quale il dato emiliano, prdacisamente superiore, tende progressivamente a
convergere. Un declino derivante in buona partgaeere degli autori dell'indagine, dalla
percezione di un peggioramento dei servizi, pitttahe da una reale contrazione dell’offerta.
Tuttavia, questo senso di insoddisfazione, unleoakscita di sentimenti di diffusa insicurezzhi e
scontento per lo scadimento della situazione anddindeterminano una effettiva riduzione della
qualita della vita dei cittadini della regione.glhladro emergente, di una societa che mostra una
sostanziale tenuta del livello di partecipaziongical unito ad un senso di disagio per il
deterioramento del quadro ambientale e socialebseimdicare la necessita di un rinnovamento
del rapporto cittadini-istituzioni-territorio allduce di un nuovo approccio, maggiormente
sostenibile, di sviluppo territoriale.

L’Emilia-Romagna, che in passato si era distintalp@ropria esemplarita, per la capacita,
dimostrata dalla classe dirigente e dalla collgé&jvdi perseguire un modello di sviluppo
caratterizzato da una forte connotazione socigleogressiva, si trova oggi in una condizione di
crisi. I modello sociale emiliano, di cui abbiafn@vemente ripercorso i tratti salienti, fu ideato
realizzato per tentare di rispondere ad un insidnpFoblematiche sociali profondamente diverse
da quelle che caratterizzano la societa contemparatiegli anni Sessanta e nei primi anni Settanta
i fenomeni di disuguaglianza sociale che attrawensa il tessuto collettivo risultavano
sostanzialmente imperniati attorno alla suddivieian classi sociali della popolazione. In
Emilia-Romagna i governi di sinistra si adoperarproattenuare le disuguaglianze (ma la volonta
politica che animo quella fase persegui piuttostimpia di un loro superamento), attraverso una
decisa estensione dei diritti di cittadinanza dec{atesi in senso lato, comprendendo non solo
I'allargamento dei servizi sociali territoriali, naache la promozione della crescita del sensoaivic
e dell'appartenenza comunitaria attraverso la gestsociale dei servizi e le politiche culturali).
Quel modello sociale e tuttavia tramontato corplzieta di allora.

Negli anni Ottanta e Novanta il quadro territoriatailiano-romagnolo é stato percorso da

profonde trasformazioni, che hanno dato luogo abcamenti sociali rilevanti. Nonostante
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I'indiscutibile crescita del livello di ricchezza&gerale, gli squilibri sociali non si sono attemuaga

al contrario sono aumentate le situazioni di disagipoverta fra la popolazione. Sebbene in
Emilia-Romagna il prevalere di un’economia distral¢ incentrata sulle piccole imprese abbia
dato luogo ad un modello di sviluppo la cui progrese non puo essere esaminata secondo i
parametri classici del passaggio dal fordismo atfpedismo, i caratteri del’economia postfordista
hanno comunque gradualmente interessato il tessgtonale, con una massiccia crescita della
funzione dei servizi, seppure affiancata dalla @awgtle tenuta della ruolo industriale, che ha
continuato ad assorbire importanti quote di lavaratContestualmente hanno preso piede una
dinamica di forte invecchiamento della popolazi@rehe per I'accentuata contrazione nel numero
delle nascite, ed un graduale superamento dellgliamtesa in senso tradizionale, alla quale sono
subentrati un numero consistente di nuclei famitamposti da una sola persona e di famiglie
monoparentali. In questo quadro si é inserita ugocente immigrazione di manodopera dal
meridione e dall’estero, che ha trovato lavororatiptto nel secondo caso, prevalentemente nelle
mansioni meno qualificate.

Si tratta di aspetti, quelli dello sviluppo economie delle trasformazioni in seno alla
popolazione, che vedremo meglio nel secondo capiteér ora ci limitiamo ad osservare la
crescente complessita che e venuta caratterizzantigssuto sociale regionale nel quale le distanze
sociali hanno ricominciato a crescere in modo ntareasono cominciati ad emergere squilibri
profondi, soprattutto al livello del tessuto urbastelle principali citta della regione. La risposta
istituzionale non si € rivelata per ora realmemteace di contrastare questi sviluppi. Piuttosto che
affrontare il deterioramento del quadro socialaniado sistemico gli enti locali hanno spesso
mostrato di muoversi a tentoni, lasciando che presel piede, al di fuori di un quadro
organicamente coordinato, una modalita di promazidinsingoli progetti in campo sociale e di
erogazione “a pioggia” dei finanziamenti. Fra qugsbgetti sono presenti anche esperienze
innovative di ottimo livello, che necessitano tuitadi essere ordinate in una programmazione
generale che sappia cogliere e valorizzare aldaee ktrategiche di intervento, piuttosto che una
molteplicita di azioni isolate. Si tratta di un pesso di revisione che € in corso da alcuni ashee
prevede appunto l'introduzione di una nuova modalitgovernanceerritoriale nel campo delle
politiche sociali e urbane, capace di valorizzadeversi soggetti che operano su questi temi nel
qguadro di una programmazione sistemica e condiisa.nuova modalita operativa la cui efficacia

potra essere valutata solo negli anni a venire.
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Capitolo 2

Il sistema economico e le dinamiche evolutive delfspolazione regionale

2.1 — Distretti industriali e terziarizzazione ecoomica

Come abbiamo visto, il sistema locale territoriaheiliano-romagnolo e stato assunto dalla
pubblicistica come “modello” sulla base della disieme politica, intendendo in tal modo
sottolineare il fatto che la prolungata guida delleministrazioni decentrate da parte dei partiti
della sinistra, ed in particolare del Partito Comstan Italiano, seppero produrre all’interno del
guadro regionale una situazione di generale buovergo, riconosciuta anche in ambito
internazionale, che portdo ad un ampia diffusione sérvizi sul territorio, dei quali si
avvantaggiarono le famiglie e le imprese. Sernvim da un lato favorirono I'accrescimento delle
condizioni di benessere della cittadinanza localkes d’altra parte, accompagnarono e favorirono
le dinamiche territoriali dello sviluppo economico.

Ed é proprio la dimensione economica l'ulterioreneénto di caratterizzazione del
“modello” emiliano. L’Emilia-Romagna fa parte, cognhoto, di quel gruppo di regioni la cui
specificita da un punto di vista produttivo corsisill’aver sperimentato, a partire dagli anni
Sessanta e con maggiore intensita nei decennisgiecaun modello di sviluppo alternativo alla
grande fabbrica fordista. Nel periodo in cui lagupione di massa di beni standardizzati entrava in
crisi e si imponeva una nuova richiesta di prodtittersificati e variabili, in Emilia-Romagna e in
alcune altre regioni del Centro e del Nord-estrsbustiva un tessuto diffuso di piccole e medie
imprese manifatturiere. Un sistema industriale d#e¢o e fortemente legato alle peculiarita dei
contesti locali, che in breve tempo raggiunse uevale successo grazie soprattutto ad un modello
organizzativo di relazioni che privilegiava i rappali tipo orizzontale, all’interno di specifiche
aree territoriali, nel cui ambito i processi di idiene del lavoro erano distribuiti fra le diverse
imprese piuttosto che secondo lo schema verticédeno agli impianti di grandi dimensioni. Un
sistema localizzato di imprese e di relazioni algugli schemi teorici elaborati successivamente
diedero il nome di “distretto industriale”.

Fino agli anni Settanta, infatti, gli schemi intesativi sullo sviluppo nazionale avevano
continuato a sottolineare il dualismo che caratpava il sistema socio-economico del nostro
Paese. Le analisi mettevano in luce la situazioneadilibrio che contrapponeva il Nord
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industrializzato, che aveva conosciuto una creseitaa precedenti nella fase ldebmeconomico,

e il Sud arretrato, nel quale 'avanzamento dellistria stentava a decollare. Una alterazione nella
crescita economica delle diverse aree del paekedlalle erano derivati in buona misura i massicci

flussi migratori interni, dalle regioni meridionaliquelle settentrionali, che avevano contrassegnat

la fase espansiva dell’economia italiana.

A partire dagli anni Settanta, e soprattutto neleti@io successivo, gli studi sul sistema
economico e sociale cominciarono a mettere in lageogressiva affermazione di un quadro piu
complesso, dal quale si evinceva che in alcune, are@articolare nelle regioni centrali e
nord-orientali del paese, aveva cominciato ad aféesi un modello economico alternativo, una
“seconda via all'industrializzazione”, che dovewagpropria fortuna al ruolo rilevante svolto dalle
piccole e medie imprese. Una “Italia di mezzo”, eomdicavano gli studi geografici, o “Terza
Italia”, come suggerivano alcune indagini sociobbg, che si distingueva sia dal “Triangolo
industriale”, che dal Sud arretrato. Nello stessaqalo le analisi iniziarono a evidenziare che anch
con riferimento alle regioni meridionali non risalt corretta una importazione che metteva in
risalto una condizione di arretratezza general&zata che al contrario in alcune zone, in
particolare nelle regioni poste lungo la linea afith, era osservabile una certa dinamicita
economica. Si potevano cosi distinguere diversidipMezzogiorno, seppure all'interno di un
qguadro di indiscutibile ritardo e di sostanzialgpatidenza dei processi di industrializzazione
rispetto al Nordf.

Con riferimento alle aree nelle quali si era affatonun modello di sviluppo industriale
basato sul ruolo della piccola e media impresayfaie analisi di Becattini a sottolineare cheain t
aree erano presenti caratteri simili a quelli mdcati da Alfred Marshall nei sistemi produlttivi
dell'Inghilterra dell’Ottocento, denominati “distte industriali” dallo studioso anglosassone e
composti da gruppi localizzati di piccole officioke si suddividevano le diverse fasi di un processo
produttivo. La riproduzione nei processi di sviloptaliani di tale modalita produttiva ottocentesca
permetteva di realizzare alla piccola scala i vggitache 1 processi di divisione del lavoro
tayloristico-fordiani consentivano di raggiungeegh impianti di grandi dimensioni. Adattando la

nozione marshalliana di distretto industriale alccéaliano, Becattini evidenzio la compresenza,

% Conti S., Sforzi F., 19917] sistema produttivo italianoin Coppola P., (a cura diseografia politica delle
regioni italiane Torino, Einaudi; Bagnasco A., 19&80oerghesia e classe operai@m Ascoli U., Catanzaro R., (a
cura di),La societa italiana degli anni Ottantait.; Trigilia C., 1992 Sviluppo senza autonomia. Effetti perversi
delle politiche nel MezzogiornoBologna, 1l Mulino; Rinaldi A., 2000,Distretti ma non solo.
L'industrializzazione nella provincia di Modena @81995) Milano, Angeli. La consultazione del volume di
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nelle regioni centrali e nord-orientali del nospaese, di “ispessimenti industriali localizzati”
specializzati in una o piu produzioni e di una caitau di persone legate da una storia e da
istituzioni proprie. Imprese e comunita che tendeva compenetrarsi a vicerida

Nelle aree di insediamento dei distretti vennediduati alcuni ulteriori tratti caratteristici
che ne avevano favorito I'affermazione. Da unaepart tessuto di piccole e medie citta di origine
millenaria, che avevano diffuso sul territorio t@dni e funzioni commerciali, artigiane,
finanziarie, culturali. Dall’altra una tradiziongyrécola caratterizzata da rapporti di produzione
relativamente autonomi, come la piccola proprietanezzadria, e I'affitto, che avevano fornito una
sufficiente accumulazione economica alla famiglgaderata, unita di base di tale precedente
sistema sociale, permettendole di liberare risergersonalita acquisitive sul mercato del lavdro

Grazie al fruttuoso intreccio dei due insiemi drighili, di tipo economico e sociale, negli
anni Sessanta cominciarono ad espandersi, in abreealel territorio italiano, gruppi localizzaiti d
imprese organizzati in distretti. Osservando piwvigano la natura dei distretti industriali, la cui
diffusione € ancora un elemento sostanziale deltiemica di tali aree, si puo vedere che, da un
punto di vista economico, nel distretto si trovaz@nde che collocano i propri prodotti nei mercati
nazionali ed internazionali, le quali si servoner, [a produzione delle merci, della presenza di un
insieme di imprese, insediate nello stesso temitospecializzate nelle singole fasi di una
determinata produzione manifatturiera. | rappordéi fe imprese all’interno del distretto sono
caratterizzati sia da forme di competizione freeade che svolgono le stesse produzioni, sia da
forme di collaborazione che si sviluppano in vanwmdo e danno luogo ad alcune delle
caratteristiche fondamentali del distretto: lalf&cidi circolazione delle informazioni, la recifwa
affidabilita nel contesto territoriale, la bassattilazione dei prezzi locali di beni e servizi. Da
punto di vista sociale il riferimento alla compneza nel distretto, a fianco delle imprese
localizzate, di una comunita di persone legater@asiioria e da istituzioni proprie, chiama in causa
allo stesso tempo I'esistenza di uno specifigbieu locale (o capitale sociale, come e stata anche

chiamata nell’ambito degli studi sociologici la sedntazione di una subcultura particolare in un

Rinaldi & utile anche per ripercorrere I'evoluziates dibattito teorico sull’affermazione dei didgtréndustriali in
ltalia.

" Becattini G., (a cura di), 198Nlercato e forze locali: il distretto industrial8ologna, Il Mulino; id., (a cura di),
1989,Modelli locali di sviluppg Bologna, Il Mulino.

% Bagnasco A., 198 Borghesia e classe operaiait..
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determinato ambito territoriale) e di un sistentauzgionale capace di preservarne e riprodurne i
valori®®.

La scoperta dei sistemi produlttivi locali e la cegsente rivalutazione dei fattori territoriali
implicati nel loro successo rappresento l'inizicuda svolta culturale oltre che economica. Fino a
guel momento lo schema interpretativo prevalengadsocieta e della sua organizzazione, era
infatti caratterizzato da una impronta fortementezionalistica, secondo la quale era riposta una
grande fiducia nella linearita dello sviluppo ecomco che si credeva trainato dall’espansione della
grande industria accentrata nelle aree metropelitdina crescita industriale che si riteneva
dovesse essere accompagnata da una programmazmmargca nazionale atta a correggere i
fattori che ne impedivano il pieno dispiegamentaorollario di una simile impostazione, come
hanno bene argomentato Conti e Sforzi, implicawsadasa considerazione verso le differenziazioni
storicamente e geograficamente situate e versoefgene di forme di autonomia politica e
socio-culturale a livello locale. I confronti siagdgevano soprattutto in termini duali: “centrale”
verso “periferico”, “avanzato” verso “arretrato”’ce, ipotizzando lo sviluppo in termini di
convergenza verso il modello centrale ed avanZBate concezione venne ribaltata, sebbene
gradualmente, a partire dal momento in cui divecimaro il fatto che alcuni quadri territoriali
dovevano il proprio successo in campo economicoradsviluppo della media, piccola e talvolta
piccolissima impresa fortemente intrecciato allesiggéenza di economie esterne nelle aree locali di
insediamento. Ecco allora che l'interesse verssitadieme di economie esterne nella produzione
fece si che una nuova unita di analisi, il sistéonale e I'insieme delle relazioni in esso contenut
divenisse il fuoco su cui iniziarono a concentrarsinerosi studi e ricercH®

Il censimento industriale del 1981 evidenzio urescita generale dell'occupazione che si
era manifestata soprattutto nel settore dei semiettendo in luce che I'economia italiana stava
procedendo sulla strada della terziarizzaziondaVia, se nelle aree dell’ltalia nord-occidentale i
cui aveva predominato la grande impresa il contolpuincipale alla crescita dell’occupazione era
derivato dai servizi, nei sistemi locali della ptx e media impresa (la cui localizzazione
riguardava in particolare la Lombardia orientale,Veneto, 'Emilia-Romagna, la Toscana,
I'Umbria, le Marche, oltre ad alcune aree isolatAlsruzzo e Puglia) 'occupazione manifatturiera

deteneva ancora il primato, anche in termini daziene di nuovi posti di lavoro. Fu nel corso del

% Cfr. Baghasco A., 200Bocieta fuori squadra. Come cambia I'organizzazieoeiale Bologna, Il Mulino;
Trigilia C., 1987,La regolazione localistica: economia e politica leehree di piccola impresan Ascoli U.,
Catanzaro R., (a cura da societa italiana degli anni Ottantait..
19 cfr, Conti S., Sforzi F., 1997, sistema produttivo italiangcit..
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decennio successivo che la terziarizzazione ecar@giunse a compimento. Nel censimento del
1991 si registro infatti il definitivo superamentiel settore industriale da parte del settore dei
servizi, con un ruolo di primo piano da parte agevgi rivolti alle imprese, nei quali la perceniia
di occupati ebbe un incremento del 44'3%

| processi di terziarizzazione e le dinamiche oezigmali ad essi collegate mostravano
tuttavia caratteri diversificati nelle diverse ardel paese. Nelle aree della grande impresa la
crescita di occupati nei servizi corrispondeva aa wdiminuzione degli addetti nell'industria
manifatturiera per effetto di diversi processi, chflettevano la transizione post-fordista
delleconomia, con i suoi caratteri di “disinteg@ze verticale” e “destandardizzazione della
produzione”. Da un lato interi reparti, prima imtealla grande industria, erano riconvertiti in
aziende autonome specializzate nell’offerta di igealle imprese, poste all’interno o fuori del
sistema locale. D’altra parte la produzione di bemai sostituita da quella di servizi, dato che era
ormai in atto la tendenza a delocalizzare la pramhezper abbattere i costi della manodopera. Nelle
aree della piccola e media impresa, al contraaomento di occupati nel settore dei servizi, che
avveniva in una condizione di crescita delloccupag anche all’interno delle imprese
manifatturiere, corrispondeva alla crescita conmgiles dell’economia locale. L’organizzazione
delle attivita diventava piu complessa, ma semfiatarno di una dinamica di specializzazione e

di integrazione orizzontale del sistema lotXle

2.2 — |l sistema economico emiliano

In Emilia-Romagna lo sviluppo dei distretti induaslir derivo dal preesistente tessuto di
specializzazioni produttive, che aveva preso formrea regione soprattutto per il forte impulso
proveniente da un’agricoltura ricca e diversificdtagricoltura aveva favorito 'accumulazione
dei profitti da parte delle classi possidenti el'imeprenditoria agraria, da cui era generata una
capacita di investimento e di consumo delle medesthe aveva agevolato lo sviluppo
dell'artigianato e dei flussi commerciali. L'agrlbara, inoltre, aveva ispirato i movimenti di

101y, ,;

Ivi.
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cooperazione che portarono in seguito alla diffusiali una cultura imprenditoriale di tipo
cooperativd®

Il sistema agricolo fu dunque alla base dell'espares a partire dalla fine dell'Ottocento, di
un’industria collegata (in primo luogo l'industr@dimentale e per la produzione di macchinari per
I'impiego agricolo, a cui si aggiunsero in segu@andustrie per il confezionamento dei prodotti),
che & tuttora di primaria importanza per I'econoreigionalé®.

La diffusione sul territorio di molte industrie pae e medie, piuttosto che I'orientamento
verso un modello accentrato di produzione, ebbgir@idalla presenza di un tessuto articolato di
piccole citta autonome (nel periodo pre-unitarintiilia-Romagna era suddivisa in piccoli Ducati e
in territori dello Stato Pontificio), la cui econdarsi era sviluppata sulla base delle potenzialdai
prodotti locali. Dalla divisione territoriale pretitaria e stato fatto derivare anche il ritardo can
decollo il sistema industriale della regione, iatp) avviato nel periodo giolittiano, seppe sfngtta
nel periodo fascista, le opportunita legate allspone della produzione bellica, registrando in
questa fase un discreto sviluppo dell'industria caeica e di quella chimitX.

E’ a partire dalla fase della ripresa economicacessiva al secondo dopoguerra che da
questo substrato territoriale emerse la tipolog@dpttiva prevalente nella regione, quella della
piccola e media impresa manifatturiera, carattatezzda una forte flessibilita nei confronti
dell'evolversi delle domande del mercato. Una gtk aziendale eterogenea, che nei decenni
successivi si organizzo in distretti caratterizziaiia specializzazione territoriale e settorialela
rapporti di cooperazione e di integrazione fra de& geograficamente vicine. Un sistema
produttivo al cui sviluppo contribuirono le ammitmézioni territoriali emiliane, attraverso una seri
di provvedimenti diretti ed indiretti (dalla reat&zione delle aree attrezzate degli anni Cinquanta,
passando per la modernizzazione delle infrasteiugli interventi diffusi di politica sociale, tin
alla creazione dei centri di servizio e delle agerdi sviluppo nel corso degli anni Ottanta e
Novanta).

Bianchi e Gualtieri nei loro studi hanno indicatlcume caratteristiche distintive che
permisero l'individuazione, da parte della lettarat specialistica, di un modello economico
emiliano: “a) un apparato produttivo molto framnadat ma spesso anche altamente integrato in

delimitate aree territoriali; b) 'assenza di umasga metropoli, attorno alla quale generalmente si

193 Cfr, Zamagni V., 1997na vocazione industriale diffusi Finzi R., (a cura di},’Emilia-RomagnaStoria

(lj(;ltalia. Le regioni dall’'Unita a oggi Torino, Einaudi, vol. 13.
Ivi.
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sviluppa una struttura formata da grandi impregedgtentrano a imprese con dimensioni minori, e
la presenza invece di un sistema produttivo a retautture; c) lo sviluppo equilibrato grazie alla
integrazione fra le imprese e fra i settori, ddata (es. agricoltura e industria di trasformazjoree
alla sufficiente diversificazione che consente idume i rischi tipici delle economie troppo
integrate e specializzate, dall’altro; d) una s$tmat export-oriented che si e ben inserita nelle
favorevoli condizioni economiche internazionali re particolari segmenti di mercato: quelli
generalmente considerati maturi per i Paesi indligizati e quelli a medio contenuto di tecnologia
nei paesi in via di sviluppo; e) la divisione daldro di uno stesso ciclo produttivo fra imprese
indipendenti specializzate e legate fra loro daziehi di produzione di quasi mercat®”

Gli stessi autori hanno notato, con riferimentoe alpeculiarita settoriali, che in
Emilia-Romagna coesistono un’industria manifatiarietradizionale e comparti ad alta
specializzazione meccanica. Nelllambito di quegteldgie produttive Ash Amin ha individuato
nella regione “tre tipi di distretti decentratitipici distretti industriali marshalliani come Camp
Sassuolo, che sono specializzati in singole nicdhiraercato come la maglieria e le ceramiche; i
sistemi artigianali in settori di consumo tradizatirtome 'abbigliamento, le scarpe, i mobili eivar
prodotti agro-alimentari, che sono presenti luregeelgione ma non dominano le singole aree; e, un
po’ in contrasto con altre regioni della Terzai#tateti di sub-fornitura centrate attorno ad ingere
leaderdi media dimensione, specializzate in produziont@mmesse ad alta intensita progettuale
(ad esempio, macchine agricole, attrezzature deiayfiuto di serie e motociclette, macchine per
limballaggio)” *".

Ancora oggi il principale settore produttivo dellegione e quello meccanico, che ha
conosciuto un’espansione eccezionale negli anta@ate Ottanta, anche grazie alle basse barriere
d’accesso. Nelle province di Modena e Reggio Emila trovato localizzazione il distretto
industriale per la produzione di macchinari pegiieoltura. Nelle province di Bologna e Modena si
e registrato I'insediamento della maggior partéedehprese per la produzione di macchine utensili
(capitolo molto importante per I'economia italianal, quale I'Emilia-Romagna continua a
contribuire con oltre la meta della produzione omale). La provincia di Bologna si € invece

specializzata nella produzione delle macchine aatimime, con un posto di primo piano nella

1% Bjanchi P., Gualtieri G., 1991, ’Emilia-Romagna e i distretti industriali: evoluxie di un modellopp.

125-126, in Leonardi R., Nanetti R.Y. (a cura tg,regioni e I'integrazione europea: il caso Emilkomagna
Cit..

197 Amin A., 1998,Il modello emiliano. Sfide istituzionaBologna, paper a cura della Fondazione Istitetoilp
Lavoro, pag. 4.
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produzione di macchine per il confezionamento drige tipologie di prodotti (da cui I'appellativo
di packaging valley'®®

Al secondo posto si trova il settore agro-alimentdiffuso in tutto il territorio attraverso un
vasto reticolo di imprese di trasformazione delkgenie prime, con in testa la provincia di Parma
(la food valleyemiliana), seguita da quella di Modena. Hanno sezlia regione alcune fra le
principali aziende italiane del settore (come, sehepio, la Barilla e la Parmalat), alcuni marchi di
rilevanza internazionale (comelarmigiano reggiane@d il Prosciutto di Parmg ma anche alcune
grosse societa cooperative, fra cuCdnsorzio emiliano romagnolo produttori latié Consorzio
cooperativo conserve Italj@Unibon e I'Oroget®.

Nel distretto di Sassuolo-Scandiano (situato fiaréasince di Modena e Reggio Emilia) si &
stabilita la produzione delle piastrelle e dei stimenti per I'edilizia (un settore centrale per le
esportazioni regionali, che sta subendo negli ulacmi una forte concorrenza da parte delle
emergenti imprese cinesi), mentre, nell’ambito aetesso comparto della ceramica, I'area di
Imola e di Faenza (nella zona di congiunzionedrprbvince di Bologna e Forli) si € specializzata,
proseguendo un’antica tradizione, nella produzidelée ceramiche artistiche. Nella provincia di
Modena, il distretto di Carpi ha conquistato unloudi primissimo piano nella realizzazione di
articoli di maglieria e abbigliamento pronto-modBirderno di una rete diffusa di piccolissime
imprese, caratterizzate dall’ampio ricorso al lavardomicilio (settore anche questo sottoposto
all’agguerrita concorrenza internazionale).

Anche i comparti tradizionali della chimica, delgh®, del tessile e dell'industria
calzaturiera hanno avuto un discreto sviluppo nedigione, seppure con una incidenza meno
significativa dei settori esaminati in preceden@an riferimento al settore petrolchimico alcuni
grossi insediamenti hanno trovato localizzazionéern@ovince di Ravenna e Ferrara, anche per
effetto della politica nazionale di dislocaziongiteriale degli impianti di trasformazione.

L'ossatura portante del complesso produttivo emdiai € insediata complessivamente
lungo la via Emilia, che attraversa trasversalmeuat® il territorio regionale e che concentra,
soprattutto nelle province di Bologna, Modena, Redgmilia e, in misura minore, Parma, la
maggior parte degli insediamenti produttivi. Le\dith del terziario, che hanno conosciuto una
notevole espansione a partire dagli anni Ottargarsd concentrate soprattutto a Bologna e Modena,

ma hanno avuto un certo sviluppo anche nelle eitt& della regione (con picchi stagionali nelle

1% Bonora P., 1999 ostellazione Emilia. Territorialita e rischi dellmaturita, cit..

109 Zamagni V., 1997Una vocazione industriale diffuseit..
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localita piu vicine alla costa). Ad est, lungo lasta adriatica, si € avuta una prevalente
specializzazione nelle attivita turistiche. Le adéenaggiore arretratezza economica sono invece
localizzate nel ferrarese e nelle zone appennirdeiie diverse province.

L’affermazione del modello distrettuale ha congenéll’Emilia-Romagna di conseguire
risultati economici decisamente elevati, con udasaynificativo anche nel sistema nazionale delle
esportazioni, che I'hanno inserita, a partire dagini Ottanta, fra i primissimi posti nella
graduatoria delle regioni italiane in termini doBotto interno lordo per abitante. Agli inizi degli
anni Novanta 'Emilia-Romagna si trovava inoltrell@erime dieci posizioni all'interno della
classifica annuale stilata dall’Eurostat sulla bdsé Pil pro capite per abitante nelle regioni
dell'Unione Europed?®. Nel corso di tale decennio il valore del Pil sissestato su valori di qualche
punto inferiori ai livelli precedentemente congatst mantenendo tuttavia una collocazione di
rilievo nel quadro complessivo italiaha

Il modello di sviluppo emiliano ha finora continoat prosperare, uscendo sostanzialmente
indenne alle fasi di crisi economica che si sorazedute negli ultimi decenni. Il sistema produttivo
regionale ha tuttavia conosciuto importanti trasfazioni, che hanno in parte modificato la sua
struttura originaria. | cambiamenti principali,emzenuti nel corso degli anni Ottanta, sono sdaturi
dai processi di fusione, acquisizione, partecipaiomcrociata, con il concentrarsi di gruppi di
imprese attorno ad una o piu aziende leader ediatmdi imprese da parte di societa extraregionali
o straniere. Processi, spesso legati alle difficditricambio generazionale alla testa delle imgres
le cui ricadute risultano difficile da cogliereratterso i soli dati statistici e che possono sigare
l'inclusione delle aziende acquisite nella sferecisienale di grandi gruppi industriali o
multinazionali, con il conseguente superamentoidedicatori riferiti alle dimensioni dei singoli
stabilimenti. Anche dal lato delle imprese coopeeati segnali di crisi non sono mancati,
soprattutto a causa dell’allentamento delle tenstt@ali che nei decenni precedenti erano state all
base della crescita di questa tipologia societhhia perdita di identita alla quale ha corrispdato

difficolta di perseguire direzioni di sviluppo invative**>

110 Bertini S., Ventura M., 2000,a struttura economica dell’Emilia Romagnim Ipl, Sviluppo, lavoro e

competitivita in Emilia-Romagna. Primo rapporto amate dell'lstituto per il LavorpMilano, Angeli.

1 posto a 100,0 il valore italiano il Pil pro capitell’ Emilia-Romagna risultata essere pari a 11801970, a
131,1 nel 1980, a 125,6 nel 1991 e a 129,7 nel.1088Svimez, 2002, conti economici delle regioni italiane
dal 1970 al 1998Bologna, Il Mulino.

112 Bjanchi P., Gualtieri G., 1991, ’Emilia-Romagna e i distretti industriali: evolume di un modellocit.;
Bianchi P., 1997Emilia-Romagna. Problemi e prospettive Finzi R., a cura di..’Emilia-Romagna, Storia
d’lItalia. Le regioni dall’'Unita a oggi cit.; Bonora P., 1999 ostellazione Emilia. Territorialita e rischi della
maturita, cit..
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Negli anni Novanta le imprese emiliano-romagnoles@no trovate a subire le tensioni
derivanti dalla crescente concorrenza internazegnal particolare sul versante della tenuta delle
esportazioni. | principali nodi di criticita sontas rinvenuti nei settori tradizionali dell'indugt
manifatturiera, all'interno dei quali la forte camcenza delle economie emergenti ha richiesto, e
richiede, un forte impegno per il mantenimentoalebmpetitivita sui mercati allargati. Allo stesso
tempo notevoli ritardi sono stati rilevati nella desnizzazione delle politiche istituzionali e
nellavvio dei processi di innovazione tecnologicegprattutto nei settori piu avanzati

dell’economia regionale, anch’essi esposti alla@eate concorrenza dei paesi strahieri

2.3 - | cambiamenti nel mercato del lavoro region&

Il mercato del lavoro regionale si caratterizzagdeuni tratti peculiari, fra i quali in primo
luogo l'elevata presenza femminile fra gli occupatita all’alta partecipazione della popolazione
in generale alle attivita produttive, e un tassalidbccupazione assestato da molti anni su livelli
considerati fisiologici nel’ambito delle econonaeanzate.

Il tasso di attivita femminile in Emilia-Romagnauitava pari a 36,5 nel 1981, a 38,4 nel
1986, a 41,8 nel 1996 e a 43,5 nel T99R causa delle modificazioni nei parametri divéegione
delle forze lavoro da parte dell'Istat (e questcsrazione vale anche per le analisi dei dagiriiif
all'occupazione che seguiranno), i valori appepartati e quelli che saranno indicati nel prosieguo
nella tesi non sono in realta perfettamente comditwh fra loro. Essi, tuttavia, rendono il quadtio
un’evoluzione costantemente positiva dell’occupagifemminile nella regione. Se si considera
che I'analogo indicatore a livello nazionale ragujara il valore di 34,6 solo nel 1998 risulta soibit
chiara la capacita di assorbimento delle donneadite plel mercato del lavoro regionale e la loro

propensione al lavoro in questo quadro territoriale

113 Amin A., 1998,1l modello emiliano. Sfide istituzionalit.; IpL, 2000,Sviluppo, lavoro e competitivita in

Emilia-Romagna. Primo rapporto annuale dell’lstiuper il Lavorq cit.; Aronica A., 2004La competitivita
delle imprese in Emilia-Romagna. La storia, la comgura, le prospettiveRegione Emilia-Romagna.

114 Regione Emilia-Romagna, 1986otizie statistiche regionali. A cura del’Osservdo regionale del mercato
del lavorg Bollettino n. 2; Istat, 2002Rapporto statistico sulla regione Emilia-RomagriRoma, Istat,
Monografie regionali.
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Nel 1961 il tasso di attivita della popolazione gehe in Emilia-Romagna era invece del
44,1% (in Italia del 38,7%), nel 1971 del 40,2%,{34 in Italia), nel 1981 del 46,0% (40,3% in
ltalia), nel 1998 del 51,5% (contro il 47,7% inlikx"'°.

Il tasso di disoccupazione regionale nel 1979 erpari a 5,9 (3,0 per i maschi e 10,9 per le
femmine) e si e in seguito posizionato su livedigino inferiori. Nel 1996 era pari a 5,4 (3,1 per
maschi e 8,5 per le femmine), mentre nel 1999 areap4,6 (2,7 per i maschi e 7,0 per le femmine).
Il valore italiano riferito al 1998 era uguale 3299,2 per i maschi e 16,5 per le femming)

Osservando piu da vicino le dinamiche occupazidnaEmilia-Romagna a partire dagli
anni Settanta, notiamo che nel periodo dal 197A %9 gli occupati in Emilia-Romagna
aumentarono di oltre 230 mila unita, dato che ewvig®e una crescita molto significativa
dell’economia regionale in tale decennio, nonogtaprocessi di crisi che stavano caratterizzando
le economie avanzate nello stesso periodo. Didedscita beneficio soprattutto il settore dei
servizi, mentre il settore industriale crebbe indmaneno significativo. L’agricoltura fece al
contrario registrare un calo degli addetti durainiecennio Settanta.

L’esame della Tabella 1, riferita alle unita di daw nei diversi rami di attivita in
Emilia-Romagna dal 1970 al 1979, ci aiuta ad evdwe le principali trasformazioni intervenute
nel tessuto economico e occupazionale regiona®jidibbiamo appena accennato.

Dalla lettura della tabella si osserva in primodaola contrazione degli addetti in
agricoltura, che ha interessato in particolareuatg dei lavoratori dipendenti. Per comprendere
l'intensita e la rapidita di tale evoluzione € suéinte ricordare che nel 1951 in Emilia-Romagna
oltre la meta della forza lavoro lavorava nel gettagricolo, in modo dipendente o indipendente,
nel 1961 tale valore era sceso al 34,0%, nel 19707 % e nel 1979 al 14,07%. Il settore
industriale registro invece un ciclo ascendente §h1970. Nel 1951 assorbiva il 22,7% del totale
degli addetti alle attivita economiche (contro walove medio del 29,5% in Italia). Tale valore
diventava il 33,6% nel 1960 e oltrepassava il 40d086i anni dopo. In seguito il settore industriale
registro alcune flessioni, conservando tuttavia aapacita molto significativa di assorbimento
della manodopera. Il settore delle costruzionisspéncluso nel dato del settore industriale, ndostr

al contrario una contrazione di circa 40 mila atldawdl’arco del decennio.

115 Golini A., 1974 Distribuzione della popolazione, migrazioni intemeirbanizzazione in ItaljdUniversita di
Roma, Istituto di Demografia, Regione Emilia-RomagriENNE’, Periodico di informazione statistica
dell'Osservatorio del mercato del lavoro, n. 1-2Q9 Istat, 2002,Rapporto statistico sulla regione
Emilia-RomagnaRoma, cit..

18 prodi R., Gobbo F., a cura di, 198¥ateriali sul mercato del lavoro in Emilia-RomagnBologna,
Associazione per gli studi industriali. Istat, 20B2pporto statistico sulla regione Emilia-Romagoi..
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Tab. 1-Unita di lavoro per ramo di attivita economicakimilia-Romagna, anni 1970-1979—migliaia

Anni 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979

Agricoltura, silvicoltura e pesca 2779 2909 2632 2643 260,2 247,3 248,7 2422 253,1 2517

dipendenti 96,1 94,3 84,7 81,4 77,4 69,2 61,2 58,7 58,3 60,3
indipendenti 181,8 1966 1785 1829 182,8 178,1 1875 1835 1948 1914
Industria 6259 607,1 6089 6232 6403 640,8 6365 6557 6474 6552
dipendenti 516,5 509,8 5076 5240 5362 5310 5305 5444 534,6 5477
indipendenti 109,4 97,3 1013 99,2 104,1 1098 1060 111,3 112,8 1075
Costruzioni e Genio civile 1439 131,3 1366 127,2 1259 1214 1111 112,6 108,1 105,7
dipendenti 116,5 105,0 1054 100,2 95,4 86,7 79,4 77,6 72,4 71,6
indipendenti 274 26,3 31,2 27,0 30,5 34,7 31,7 35,0 35,7 34,1
Servizi 6525 657,1 6925 730,3 7658 7948 8376 8506 8594 8821
dipendenti 432,7 4448 466,3 490,1 508,1 529,1 5593 567,6 572,7 5870
indipendenti 219,8 212,3 226,2 240,2 257,7 2657 2783 2830 286,7 2951
Totale Emilia-Romagna 1556,3 1.555,1 1.564,6 1.617,8 1.666,3 1.682,9 1.722,8 1.748,5 1.759,9 1.789,0
dipendenti 1.045,31.048,9 1.058,6 1.095,5 1.121,7 1.129,3 1.151,0 1.170,7 1.165,6 1.195,0
indipendenti 511,0 506,2 506,0 5223 5446 5536 5718 5778 5943 594,0

Fonte: nostra elaborazione sulle serie storicla tsitte da Svimez, 2002¢onti economici delle regioni italiane dal 19701898

Bologna, Il Mulino.

Il dato piu significativo del decennio dal 19701&I79 e tuttavia quello riferito alla decisa
affermazione del settore dei servizi, nel qualedigpazione crebbe di 230 mila addetti, superando
la quota di forza lavoro assorbita dall'industidel censimento 1951 gli occupati nei servizi in
Emilia-Romagna erano il 23,7%, nel 1960 il 29%7%

La Tabella 2 mostra I'evoluzione degli addetti seitori economici della regione dal 1980
al 1989. In questo periodo sono risultarono coné&tente linee di tendenza del decennio precedente.
Sebbene l'aumento complessivo dell'occupazione ele dimensione inferiore rispetto al
decennio precedente, oltre 84 mila nuovi lavoratavarono lavoro nel settore dei servizi.

L’occupazione nel settore agricolo si contrasserigitmente, ma in questo caso la riduzione

Y171 valori riferiti agli anni 1951 e 1960, di questalel precedente paragrafo, sono tratti da Prods&bbo F., a

cura di, 1981Materiali sul mercato del lavoro in Emilia-Romagreat..
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interesso soprattutto la quota degli indipendehte, perse oltre 40 mila addetti. L'industria regist
una flessione dei lavoratori dipendenti per effelétia crisi economica dei primi anni Ottanta, ma
in seguito recupero il numero di lavoratori pemgmttutto con un aumento degli indipendenti. Le
costruzioni ridussero il numero dei lavoratori digenti di circa 20 mila unita nel decennio. Il
settore dei servizi continud invece nella sua lufage di crescita, assorbendo oltre 130 mila
lavoratori fra il 1980 e il 1989: I'intera quotamiiova occupazione oltre ai lavoratori espulsi idagl

altri settori.

Tab. 2—Unita di lavoro per ramo di attivita economicamilia-Romagna, anni 1980-1989—migliaia

Anni 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Agricoltura, silvicoltura e pesca 250,6 227,5 2199 229,8 2290 2134 2205 2184 2132 204,7

dipendenti 57,3 47,7 52,0 49,7 50,1 43,6 50,8 51,5 53,9 57,8
indipendenti 193,3 1798 167,99 180,12 1789 169,8 169,7 166,99 159,3 146,9
Industria 708,7 708,4 6894 6734 6656 6579 6496 672,7 701,0 701,0
dipendenti 573,8 562,1 541,7 5204 511,6 500,1 4882 5004 527,0 529,6
indipendenti 134,9 146,3 147,7 153,0 1540 1578 1614 172,3 1740 171,4
Costruzioni e Genio civile 120,2 123,7 1152 120,0 107,3 103,9 95,8 97,4 104,6 103,1
dipendenti 78,8 78,2 71,9 72,3 63,5 59,4 53,3 53,6 61,7 60,2
indipendenti 41,4 45,5 43,3 47,7 43,8 44,5 42,5 43,8 42,9 42,9
Servizi 879,0 903,0 920,2 926,0 9550 986,5 999,7 998,2 1.010,6 1.016,7
dipendenti 582,7 5985 598,1 596,3 6144 630,3 643,0 648,7 6559 6586
indipendenti 296,3 3045 322,1 329,7 3406 356,2 356,7 3495 354,7 3581
Totale Emilia-Romagna 1.838,3 1.838,9 1.829,5 1.829,2 1.849,6 1.857,8 1.869,8 1.889,3 1.924,8 1.922,4
dipendenti 1.213,81.208,3 1.191,8 1.166,4 1.176,1 1.174,0 1.182,0 1.200,6 1.236,8 1.246,0
indipendenti 624,5 630,6 637,7 6628 6735 6838 6878 688,7 6880 6764

Fonte: nostra elaborazione sulle serie storicla tsitte da Svimez, 2006¢onti economici delle regioni italiane dal 19802002,
Bologna, Il Mulino.

Infine, nella Tabella 3 sono considerate le vadarinella forza lavoro nel decennio
1990-1999 all'interno dei vari comparti dell’econanregionale. In questo periodo il humero
complessivo degli occupati ebbe un lieve aumentoych 18 mila unita, e anche in questo caso fu

il settore dei servizi a trainare la creazione dova occupazione. Piu significativi risultarono
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invece gli spostamenti fra i diversi settori. L'egitura ridusse ulteriormente il numero degli
occupati, in modo molto piu marcato che nei dueedecprecedenti. | lavoratori persi da questo
settore fra il 1990 e il 1999 furono quasi 70 mik,cui circa 20 mila dipendenti e 50 mila
indipendenti. Alla fine del decennio i lavoratoconipati in agricoltura non raggiungevano il 7% del
totale. L'industria ebbe una contrazione di olt@en2la addetti, in parte compensata da una crescita
di circa 13 mila lavoratori nel comparto delle castoni. Nel complesso I'industria rimase un
settore molto importante dell’economia regionalee nel 1999 occupava quasi il 40% della forza
lavoro. Il settore dei servizi fece un ulteriorsgain avanti, assorbendo quasi 110 mila adddtti. A
termine del decennio impiegava oltre il 59% deblaori della regione.

Considerando l'intero periodo, dal 1970 al 1999rdsformazioni del mercato del lavoro
piu evidenti riguardarono la contrazione degli atide agricoltura e la crescita eccezionale del
settore dei servizi, che in trenta anni assorbé @00 mila lavoratori. Dall'inizio degli anni Satita
alla fine del secolo gli occupati della regione amtarono complessivamente di oltre 400 mila
unita. Si tratta di un dato che, da un lato mettede il processo di forte crescita economicatane
caratterizzato 'Emilia-Romagna nel corso deglimnitdecenni, e che risulta inoltre determinante,
assieme ai fattori di tipo demografico che fra peacanno esaminati, per comprendere le cause
dell'incremento dei flussi migratori diretti vergoesto territorio, flussi provenienti sia dall’inte

del Paese che dall’estero.
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Tab. 3—Unita di lavoro per ramo di attivita economicakimilia-Romagna, anni 1990-1999—migliaia

Anni 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Agricoltura, silvicoltura e pesca 198,8 193,0 188,0 163,6 158,2 1526 142,8 1364 1346 1294

dipendenti 54,6 46,3 48,8 38,2 37,2 37,4 34,6 34,4 33,6 32,6
indipendenti 1442 146,7 1392 1254 1210 115,2 108,2 102,0 1010 96,8
Industria 690,0 6633 6444 6351 6396 6533 6500 6555 6645 6682
dipendenti 522,4 502,1 493,3 484,0 4854 4964 4929 500,7 509,4 5142
indipendenti 1676 161,2 151,12 151,12 154,2 156,9 157,1 154,8 155,1 154,0
Costruzioni e Genio civile 1005 1110 1094 1121 110,38 1133 1141 1155 112,2 1138
dipendenti 58,5 61,8 62,7 65,4 62,8 62,4 59,5 61,1 58,2 56,1
indipendenti 42,0 49,2 46,7 46,7 47,5 50,9 54,6 54,4 54,0 57,7
Servizi 1.053,8 1.091,7 1.103,4 1.101,1 1.094,7 1.103,0 1.128,8 1.141,8 1.141,1 1.163,3
dipendenti 6858 7265 7304 7288 7210 7218 7394 7508 7556 769,3
indipendenti 368,0 365,2 373,0 3723 373,7 3812 3894 3910 3855 3940
Totale Emilia-Romagna 1.942,6 1.948,0 1.935,8 1.899,8 1.892,5 1.908,9 1.921,6 1.933,7 1.940,2 1.960,9
dipendenti 1.262,81.274,9 1.272,5 1.251,0 1.243,6 1.255,6 1.266,9 1.285,9 1.298,6 1.316,1
indipendenti 679,8 673,1 663,3 6488 6489 653,3 654,7 6478 6416 6448

Fonte: nostra elaborazione sulle serie storicla tsitte da Svimez, 2006¢onti economici delle regioni italiane dal 19802002,

Bologna, Il Mulino.

2.4 — Struttura della popolazione e movimenti migrtori in Emilia-Romagna

Non vi sono dubbi sull’apporto determinante cheeebdfflusso di lavoratori provenienti
dall’'esterno per la crescita del sistema econoraiodiano-romagnolo. In Emilia-Romagna tale
dinamica di immigrazione di manodopera comincicaagumere una consistenza numericamente
significativa nel corso degli anni Settanta, peoioe! quale i saldi migratori di tutte le province
della regione presero ad assumere un segno caoseEmte positivo.

Volgendo lo sguardo ai decenni precedenti, peraterai cogliere I'evoluzione dei
movimenti migratori diretti verso il territorio rempale, si osserva che fra i censimenti del 1951 e
del 1961, periodo nel quale, per effettohlebmeconomico, le tre regioni del Triangolo industial

assorbivano oltre un milione di nuovi residentiEmilia-Romagna, al contrario, il saldo migratorio
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aveva fatto registrare una perdita di popolaziansgima alle 50 mila unita. Un dato che si inseriva
lungo una linea di tendenza negativa che aveveagiiterizzato i decenni precedéitiCome per
le altre aree italiane caratterizzate in quel deimeda processi di emigrazione, anche i flussi di
popolazione in uscita dallEmilia-Romagna (naturahte piuttosto contenuti rispetto alle
tradizionali regioni di emigrazione del Paese, imp luogo quelle meridionali) si indirizzavano
prevalentemente verso la Lombardia, il Piemonta kiduria. Una quota significativa, ma meno
consistente, di persone in cerca di lavoro si gfyasanche verso la vicina Toscana e verso il Lazio.
La perdita di popolazione era in parte compensatfiugssi migratori provenienti dal Mezzogiorno,
dalle Marche e dal Veneto. A partire dalla metdidei '50 in Emilia-Romagna si verifico inoltre
un importante processo di ridistribuzione interrelad popolazione, che vide un progressivo
spopolamento delle aree appenniniche e della lpstana in favore della fascia pedemontana a
ridosso della via Emilia, dove si concentrava lituppo industriale. Una tendenza che si consolido
ed estese nel decennio successivo

Gli anni Sessanta, assunti complessivamente, faegistrare in Emilia-Romagna, per la
prima volta dall'inizio del secolo, un saldo migrabd positivo. In particolare, se si osserva la
situazione delle singole province della regiongaap chiaro che la trasformazione del quadro
regionale, da area di esportazione di manodopeeaieedattrattiva di forza lavoro, trasformazione
che si realizzera in modo definitivo nel decennimcgssivo, avvenne in anticipato in alcune
province (le province centrali del territorio regade e le province costiere) gia a partire dalla
seconda meta degli anni Sessanta. Nella prima parti@e decennio, al contrario, continuo a
protrarsi, con esclusione del capoluogo regiorlalégase di emigrazione che fino ad allora aveva
caratterizzato I'Emilia Romagna nel suo insieme.

Nella Tabella 4 sono riportati i saldi migratorilégorovince dellEmilia-Romagna dal 1962
al 1970. Esaminando la tabella si possono osselgdendenze appena descritte. Se si esclude |l
capoluogo regionale, che ebbe un saldo pressocstantemente positivo, la prima meta del
decennio fece registrare un saldo migratorio negatilivello dell'intero ambito regionale. Nella
seconda parte del decennio le cose cambiaronaldlh snigratorio rimase negativo nelle province
economicamente meno avanzate della regione: Piaegispprattutto, Ferrara. Al contrario emerse

come polo attrattivo quello che manterra, anchdi reqi successivi, le caratteristiche di nucleo

18 Cfr. Treves A., 1976.e migrazioni interne nell'ltalia fascista orino, Einaudi.

19 Cifiello S. 1991 Per una ricerca sociologica sui lavoratori extraconitari in Emilia-Romagna: alcune note
metodologichgin Minardi E., Cifiello S.,Economie locali e immigrati extracomunitari in EmiRomagna
Milano, Angeli.

42



trainante dello sviluppo industriale emiliano: Basdelle province centrali di Bologna, Modena e
Reggio Emilia, a cui, sebbene con qualche annatalido e con intensita minore, si sarebbe
aggiunta in seguito anche Parma. Saldi migrataitposi cominciarono a registrare con un certo
anticipo anche nelle province costiere di Ravenkard, nelle quali le dinamiche dello sviluppo
economico erano in prevalenza collegate, soprathgitsecondo caso, al nascente turismo di massa.
| flussi in entrata provenivano in larghissima padtlle regioni meridionali e insulari, anche se
piuttosto significativo risultava il numero dei gfarimenti di residenza dalle Marche. Negli anni
Settanta continuava allo stesso tempo il trasferimeli lavoratori emiliano-romagnoli verso

Lombardia, Piemonte, Liguria, Lazio e Toscana.

Tab. 4— Saldi migratori annuali delle province dell’EmiliBomagna dal 1962 al 1970 (valore assoluto)

Province 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Piacenza -2.211  -1.144 -853 -1.452 -1.628 -279 -693 -292 -643
Parma -22 -768 -515 -280 -2.038 =77 -838 986 1.406
Reggio Emilia -1.638 -1.529 -1.973 -1.257 -505 1.109 1.960 1.210 2.518
Modena -624 633 -1.234 -435 -704 2.323 3.746 3.244 5.293
Bologna 9.052 9.805 3.894 -3.185 1.250 5311 6.435 5.811 6.606
Ferrara -5.008 -5.161 -4.756 -2.565 -4.487 -3.706 -2.990 -3.748 -2.624
Ravenna 2.921 688 -105 -83 -742 378 1.162 639 407
Forli 472 -444 -1.493 -600 -1.009 1.697 329 1.045 825
Emilia-Romagna 2.942 2.080 -7.035 -9.837 -9.863 6.756  10.787 8.895 13.788

Fonte: Privitera F, 1984l fenomeno migratorio in Emilia-Romagna nella seaente evoluziondkegione Emilia-Romagna.

Con l'inizio degli anni Settanta l'intero quadrozi@nale delle migrazioni subi alcune
importanti trasformazioni, che in breve tempo pam® ad una inversione delle principali tendenze
in atto fino a quel momento. Sebbene non sia pibssipercorrere ed esaminare in questa sede
I'evoluzione complessiva del quadro migratorioigab, puo essere utile richiamare a grandi linee i
principali cambiamenti che si delinearono in Itaigartire dagli anni Settanta, anche per rendere
piu agevole un inquadramento del’lEmilia-Romagnd pel ampio contesto nazionale di

riferimentd?°,

120 yn’ottima visione d'insieme, seppure sinteticdl'eeoluzione delle migrazioni in Italia negli uttii decenni &
contenuta nel saggio di Rosario Sommella e LidaaNamni, dal titoloDinamiche demografiche e assetti
territoriali, riportato in Coppola P., (a cura di), 19%&ografia politica delle regioni italianecit.. Molto utile,
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Sul fronte degli spostamenti verso 'estero, Isiahe cominciava ad investire le economie
avanzate nel decennio Settanta, sulla quale mi gpécsoffermata nel capitolo precedente,
determino il sostanziale arresto dell’emigrazionaliana verso i principali Paesi europei
(determinato anche dalle politiche di blocco atuat tali paesi per frenare I'ingresso degli
immigrati).

L’aggravarsi della crisi economica fu inoltre caul&h rientro in patria di molti lavoratori
italiani. All'inizio del decennio i saldi migratoricon gli altri Paesi, dopo la lunga fase
dell’emigrazione italiana all’estero, iniziata cta grande emigrazione transoceanica di massa
verso le Americhe, divennero positivi. Il valorai@lto fu raggiunto nel 1975, anno nel quale il
saldo migratorio con I'estero si chiuse con unvatiili 30 mila unita. Questa situazione venne
peraltro registrata con preoccupazione dalle falzegoverno italiane, che proprio nel 1975
convocarono la Prima Conferenza Nazionale dellEazgpne. E' curioso osservare che la
convocazione di tale Conferenza, avvenne proprid @5, quando era ormai conclusa la lunga
fase dell’emigrazione italiana all’'estero. Questaastanza lascia trapelare la totale inadeguatezza
dell'intervento politico italiano in questa mateeida sorgere il sospetto che la reale preoccupazio
dei governanti in quella fase fosse rivolta allegemza dei rientri dei nostri connazionali
dall’estero e alla necessita di affrontare il loeserimento in patria.

Sul fronte delle migrazioni interne negli anntt8eta si ebbe un’attenuazione del grande
esodo di lavoratori verso le regioni del Triangatolustriale, che aveva caratterizzato la fase
dualistica dell’economia italiana. Nei venti anaceessivi alla fine del secondo conflitto mondiale
circa due milioni di persone si erano trasferitesuele tre regioni piu sviluppate del Paese. Un
flusso che in particolare aveva interessato leorégneridionali, ma che aveva toccato, in modo
significativo, anche se inferiore rispetto al Siedaree ancora poco avanzate del Nord-Est. Verso il
Triangolo industriale nel periodo dbbom si trasferirono infatti diverse decine di migliaia
lavoratori anche dal Friuli-Venezia Giulia, dal \&o e dal’Emilia-Romagna.

Un ulteriore elemento relativo agli spostamenteint di popolazione, dal leggere nel
quadro del progressivo superamento di una intexpiie del contesto nazionale in termini
dualistici, € il dato relativo all'attenuazione kketodo di popolazione dalle campagne in direzione
dei centri urbani, esodo che aveva accompagné&asdadi forte urbanizzazione nel Paese. Una fase
che era coincisa con I'affermazione del modellsudiuppo fordista in Italia e che stava per essere

per una visione complessiva del quadro nazion#alta anche la lettura di Pugliese E., 2002talia tra
migrazioni internazionali e migrazioni interpeit..
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sostituita, proprio in questo decennio, da unardina di sviluppo economico diffuso, di cui si €
trattato nei paragrafi precedenti, rispetto al gudEmilia-Romagna divenne una delle regioni
centrali.

Negli anni Settanta si attenuarono anche i proadisemigrazione dal Mezzogiorno. Si
tratto, tuttavia, di una breve parentesi. Le regitwh Sud, infatti, continuarono a soffrire deari
nello sviluppo economico anche dopo lo spartiacqagpresentato dagli anni Settanta. Le
migrazioni in uscita da tali regioni, dopo il raltamento determinato dalla crisi economica e dai
rientri dall’'estero, ripresero negli anni Ottarteltre, come vedremo trattando il caso emiliamo, s
intensificarono negli anni Novanta, evidenziandgdrdurare di una situazione di forti divari
all'interno del quadro nazionale italiano.

Infine, gli anni Settanta furono anche il periods quale 'immigrazione di lavoratori dai
paesi esteri, in particolare extra-europei, divamme realta anche in Italia, ribaltando la preceslen
condizione di paese esportatore di manodopera &tadterizzava il nostro Paese. Alcuni gruppi
nazionali erano gia presenti in precedenza: i ¢irnke arrivarono fra le due guerre mondiali, gli
eritrei e i somali, che entrarono in Italia peipldma volta al seguito delle famiglie italiane che
tornavano dalla ex-colonia a partire dagli anns8ata. Negli anni Settanta e nei primi anni Ottanta
arrivarono i primi gruppi di rifugiati politici (cme i sudamericani) e di persone in cerca di lavoro
(filippini, cingalesi, nordafricaniy**. Nel breve arco di un decennio mutarono cosi ghaliente le
direttrici territoriali e geografiche delle migrani italiane.

Al termine di questo breve esame del quadro migmattazionale e prima di passare ad
esaminare in modo piu dettagliato I'insieme deglhstamenti di residenza in Emilia-Romagna
negli anni Settanta, Ottanta e Novanta, anni naligo sviluppo di un’economia diffusa e
organizzata in distretti si affermo nettamenteanedigione determinando, unitamente alla crescita
del settore dei servizi, un aumento di oltre 40Gampsti di lavoro, mi sembra utile volgere lo
sguardo al quadro riepilogativo dei movimenti dipp@azione, migratori e naturali, in
Emilia-Romagna, dal 1961 al 2000.

2L Collinson S., 1994.e migrazioni internazionali e I'Europaologna, Il Mulino.
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Tab. 5— Movimento naturale e movimento migratorio della plegione residente. Ripartizioni geografiche e EariRomagna.
Periodi 1961-1971, 1971-1981, 1981-1991,1991-200@liaia(a) Popolazione residente e variazioni dat® in

migliaia, negli stessi periodi.

Ripartizioni ) ) ) )
Province Movimento naturale (b) Movimento migratorio (c)
1961-7 1971-8 1981-9 1991-200 1961-200 1961-7 1971-8 1981-9 1991-200 1961-200
1 1 1 0 0 1 1 1 0 0
Nord 1.303 289 -589 -473 531 1.001 447 217 857 2.522
Centro 712 316 -95 -166 766 199 189 204 352 943
Mezzogiorno 2.543 1.776  1.103 484 5906 -2.245 -597 -619 -152 -3.613
Italia 4559 2381 419 -155 7.203 -1.046 40 -198 1.057 -147
Piacenza 4 -10 -18 -14 -38 -10 4 7 12 13
Parma 7 -10 -22 -18 -43 -1 15 13 24 51
Reggio Emilia 12 0 -14 -9 -11 1 21 21 38 80
Modena 26 5 -15 -12 4 16 37 24 33 111
Bologna 26 -18 -47 -35 -74 51 29 24 45 149
Ferrara 18 -3 -21 -20 -26 -38 1 1 8 -28
Ravenna 16 0 -14 -14 -12 6 7 6 14 33
Forli 42 18 -7 -10 43 2 16 15 30 63
Emilia-Romagn 152 -18 -160 -132 -157 28 129 112 204 472
a
Popolazione residente Variazioni assolute
Emilia-Romagn 3.336 3.847 3.958 3.910 3.981 180 111 -48 72 314
a

Fonte: Istat, 200Rapporto statistico sulla regione Emilia-RomagRama, Istat, Monografie regionali.
Note: (@) Anni 1961,1971, 1981, 1991, censimanno 2000, 1° gennaio (Movimento della popalae residente).
(b) Movimento naturale: differenza tra numero debscite e numero dei decessi.
(c) Movimento migratorio: differenza tra numero biégrritti e numero dei cancellati per trasferinedi residenza.

La lettura della Tabella 5, che riporta tale quadepilogativo, ci offre I'evidenza di una
struttura demografica che derivo la propria cresegclusivamente all’apporto delle popolazioni
provenienti dall’esterno. Ad avvantaggiarsi di talgorto, confermando quanto era gia emerso
rispetto alle migrazioni degli anni Sessanta, foronparticolare le province di Bologna, Modena e
Reggio Emilia, seguite da Parma e Forli (la proeinic Rimini, costituita nel 1995 risulta inglobata
nel dato di Forli). Ad una maggiore distanza silamarono Piacenza e Ferrara, il cui saldo
migratorio supero le 10 mila unita solo nel corsgldanni Novanta.

Il movimento naturale della popolazione residerg#arregione risulto, in modo speculare,
in costante declino. Dopo la fase #@by boomche caratterizzo gli anni Sessanta, il numero dei
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decessi comincio a superare quello delle nascitealeli negativi assunsero valori particolarmente
elevati nei decenni Ottanta e Novanta, nei quadblaolazione regionale subi inoltre un progressivo
processo di invecchiamento. Le trasformazioni cleglinultimi decenni hanno interessano
I'insieme delle societa economicamente avanzatesaredungue in anticipo e si manifestarono
con maggiore intensita in Emilia-Romagna, tantéaedi@ acquisire una connotazione peculiare non
solo nel panorama italiano, ma anche a livello peoo In Emilia-Romagna nel 1975 il tasso di
fecondita totale era pari a 1,7 (contro il valore@ dell'ltalia), scendeva a 1,2 nel 1980 (1,7 in
Italia) e si assestava rapidamente sul valoreQd{id,Italia tale indicatore era 1,5 nel 1985, iel
1990 e 1,2 dal 1994 in avarith

Al rapido decremento della natalita corrispose wocesso di invecchiamento della
popolazione altrettanto veloce. Nel 1984 risultgiacompiuto, con nove anni di anticipo rispetto
al quadro nazionale, il sorpasso degli anziangsaani. Nel periodo dal 1961 al 2000 gli abitanti
con meno di 15 anni risultarono quasi dimezzatgspado da 723 mila a 448 mila, mentre la
popolazione dai 65 anni in avanti ebbe un incremantevolissimo, passando da 392 mila unita a
876 mila. Un invecchiamento della popolazione cheatterizzo in modo piu accentuato il sesso
femminile e che ha portato alla crescita soprattiéi segmento di popolazione con oltre 80 anni di
eta (che e quadruplicato dal 1961 al 2000, passaa®d mila unita a 212 mila, con un rapporto di
1/19 sul totale della popolazion#)

Considerato il forte processo di avanzamento che dwo@osciuto I'economia
emiliano-romagnola a partire dagli anni Sessanéidto, come si € visto, dallo sviluppo e dalla
diffusione dei distretti industriali, risulta evidie che le carenze, divenute presto strutturali,
nell'assetto demografico regionale, necessitavanoind compensazione esterna. Si possono
comprendere di conseguenza i motivi che hanno fedftamilia-Romagna in modo molto rapido
ad esercitare un forte richiamo nei confronti des$i migratori provenienti dall’esterno. Questi
flussi, come si puo vedere dai dati dettagliagritf agli ultimi tre decenni del Novecento, ripatit
nelle Tabelle 6, 7 e 8 (inserite in sequenza per pio rapida consultazione), hanno avuto una
provenienza sia nazionale (dalle regioni meridiodel Paese), sia estera (dai paesi extra-europei).

Come si e gia detto le tendenze negative nei mawimaturali della popolazione regionale

agirono in concomitanza con una dinamica di crasotenuta del mercato del lavoro, peraltro gia

122 |stat, 2002,Rapporto statistico sulla regione Emilia-Romaguei.. Il tasso di fecondita totale & pari alla
somma dei quozienti specifici di fecondita caldalapportando, per ogni eta feconda (13-50), il etordei nati
vivi allammontare medio annuo della popolazionmfenile. Con riferimento ad un dato anno di caleitja
esprime il numero medio di figli per donna.
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caratterizzato da indici di produttivita piuttostievati. Nel caso dell'immigrazione straniera quest
aspetti agirono poi in combinazione con la presehzammparti produttivi regionali caratterizzati
da attivita faticose o scarsamente qualificatelenglali trovarono una facile collocazione i
lavoratori stranieri, piu disposti dei disoccupdéliani, perlomeno in un primo periodo, ad
accettare condizioni di impiego piu faticose e meraunerative.

Prima di passare a commentare le Tabelle 6, 7rel&jve ai movimenti di popolazione
interni al’Emilia-Romagna e fra questa e le algioni italiane e I'estero negli ultimi tre decenn
del Novecento, si precisa che i dati riportati @eite tabelle, riferiti alle iscrizioni e canceliaai
anagrafiche registrate all’inizio di ogni anno €muni e pubblicate dall'lstat, non coincidono
esattamente con i dati contenuti nella Tabella Sui compilazione e invece basata sui risultati de
Censimenti generali della popolazione, i quali fwsdano la situazione della popolazione alla data,
appunto, del Censimento. Le discrepanze derivapordp da tale diversa modalita di rilevazione e
dai ritardi negli aggiornamenti della reale sitaesa della popolazione residente presso i Comuni.
Le informazioni contenute nelle Tabelle 6, 7 e §iaggono tuttavia ulteriori dettagli al quadro
generale dei movimenti migratori con I'esterno chera gia stato fornito la lettura della Tabella 5
In particolare ci aiutano a capire quale componelgieflussi migratori andasse attribuita alla
mobilita interregionale e quale invece agli scaoti I'estero. Nella lettura di questo ultimo dato
occorre pero tenere ben presente il problema fieligienti e successive regolarizzazioni, su cui si
tornera in seguito.

La Tabella 6, relativa al decennio dal 1971 al 198fhferma il notevole incremento
dell'immigrazione dalle altre regioni italiane inesto arco temporale. Nel 1973 il saldo migratorio
interregionale superava le 12 mila unita e mantenrseguito valori superiori 0 prossimi alle 10
mila unita fino al termine del decennio. Dallo studi Priviterd®* si evince che i valori pil elevati
nei saldi migratori con le altre regioni italianguardarono la Campania (oltre 24 mila persone
trasferite in Emilia-Romagna dal 1971 al 198@)L.ombardia (quasi 14 mila, in controtendenza

123 1\ ,:
Ivi.

124 Cfr. Privitera F., 1984l fenomeno migratorio in Emilia-Romagna nella steente evoluzioneRegione
Emilia-Romagna.
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Tab. 6— Emilia-Romagna: iscritti e cancellati per trasfeemto di residenza all'interno dei comuni della r@ge, tra le province della regione, con le altrgimni e con I'estero, anni

1971-1980
Anni 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 '71-80 %
ISCRITTI
Dai comuni di una stessa
provincia della regione 57.922 61.872 57.550 51.492 45.149 42912 43.312 44.283 45.232 56.518  496.242 50,5
Dalle province della regione 16.682 18.320 16.799 4.624 12.236 11.213 11.537 11.279 10.878 10.839.34.407 13,7
Da altre regioni 32.963 35.133 36.124 33.696 28.860 27.881 29.051 28.859 27.572 29.221 309.360 31,4
Dall’'estero 3.906 4.826 4.640 4.359 4.761 4.539 2B.9 3.878 4.002 4586 43.424 4.4
Totale 111.473 120.151 115.113 104.171 91.006 86.545 87.82 88.299 87.684 91.164 983.433 100,0
CANCELLATI
Per i comuni di una stessa
provincia della regione 57.922 61.872 57.550 51.492 45.149 42912 43.312 44.283 45.232 46.518  496.242 57,5
Per le province della regione 16.682 18.320 16.799 14.624 12.236 11.213 11.537 11.279 10.878 10.839.34.407 15,6
Per altre regioni 26.097 27.583 23.904 22.075 1I8.51 17.885 18.470 17.341 17.317 17.979 207.164 24,0
Per I'estero 4.532 3.012 1.808 2.126 1.738 2.476 102. 2.364 2.863 1.824 24.847 2,9
Totale 105.233 110.787 100.061 90.317 77.636 74.486 75.42375.267 76.290 77.160 862.660 100,0
SALDI
Con altre regioni 6.866 7.550 12.220 11.621 10.347 9.996 10.518 11.518 10.255 11.242 102.196 84,6
Con l'estero -626 1.814 2.832 2.233 3.023 2.063 23.8 1.514 1.139 2.762 18577 15,4

Fonte: Privitera F., 1984l,fenomeno migratorio in Emilia-Romagna nella seaente evoluziondkegione Emilia-Romagna.
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Tab. 7— Emilia-Romagna: iscritti e cancellati per trasfemto di residenza all'interno dei comuni della r@ge, tra le province della regione, con le altrgimni e con I'estero, anni

1981-1990
Anni 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 '81-'90 %
ISCRITTI
Dai comuni di una stessa
provincia della regione 47.153 51.270 44.844 42.841 44.084 43.561 41.115 39.042 39.731 42.326  435.967 52,6
Dalle province della regione 10.904 11.610 9.996  44%. 10.004 9.153 9.074 9.078 8.748 9.085 97.099 11,7
Da altre regioni 29.246 19.372 23.899 22.828 23.628 22.758 22.758 24.604 27.272 29.444 245.809 29,7
Dall’estero 4.514 4.434 4.137 3.509 3.598 3.781 78.0 4.494 4.258 11.812 49.615 6,0
Totale 91.817 86.686 82.876 78.625 81.314 79.253 78.025 .2187 80.009 92.667 828.490 100,0
CANCELLATI
Per i comuni di una stessa
provincia della regione 47.153 51.270 44.844 42.841 44.084 43.561 41.115 39.042 39.731 42.326  435.967 60,1
Per le province della regione 10.904 11.610 9.996 .44Dd 10.004 9.153 9.074 9.078 8.748 9.085 97.099 13,4
Per altre regioni 18.122 28.944 18.763 16.837 15.11 15.084 14.839 14.206 15.061 14.408 172,377 23,7
Per I'estero 1.802 3.158 2.335 2.028 2.000 1.518 012. 1.777 1.964 1.931 20.528 2,8
Totale 77.981 94.982 75.938 71.153 72.201 69.316 67.043 .1084 65.504 67.750 725.971 100,0
SALDL
Con altre regioni 11.124 -9.572 5.152 5.991 7515 674 7.919 10.398 12.211 15.036 73.448 71,6
Con l'estero 2.712 1.276 1.802 1.481 1.598 2.263 063. 2.717 2.294 9.881 29.087 28,4

Fonte: nostra elaborazione dati Istat.
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Tab. 8— Emilia-Romagna: iscritti e cancellati per trasfemto di residenza all'interno dei comuni della regg, tra le province della regione, con le altrgimni e con I'estero, anni

1991-2000
Anni 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 '91-'00 %
ISCRITTI
Dai comuni di una stessa
provincia della regione 41.167 42.892 48.488 47.204 47.598 45.072 49.836 51.865 54.916 56.641  485.679 47,3
Dalle province della regione 8.698 8.940 9.906 9.87 10.915 10.468 11.586 12.290 12.761 13.943109.378 10,6
Da altre regioni 27.968 24.305 25.975 24.759 29.492 32.564 34.244 37.869 43.122 43.829 324.127 315
Dall’'estero 6.772 6.431 7.446 6.882 7.085 13.798 .7ad 12.490 17.117 18.733 108.460 10,6
Totale 84.605 82.568 91.815 88.716 95.090 101.902 107.37214.514 127.916 133.146 1.027.644 100,0
CANCELLATI
Per i comuni di una stessa
provincia della regione 41.167 42.892 48.488 47.204 47.598 45.072 49.836 51.865 54.916 56.641  485.679 62,1
Per le province della regione 8.698 8.940 9.906 7B.8 10.915 10.468 11.586 12.290 12.761 13.943109.378 14,0
Per altre regioni 14.160 18.552 14.631 15.569 B1.69 15.327 16.867 18.135 18.588 20.456 166.981 21,3
Per I'estero 1.695 1.438 1.856 1.820 1.736 2.049 25@. 2.224 2.584 2.310 19.968 2,6
Totale 65.720 71.822 74.881 74.464 74.945 72.916 80.545 .5184  88.849 93.350 782.006 100,0
SALDI
Con altre regioni 13.808 5.753 11.344 9.190 14.796 17.237 17.377 19.734 24534 23.373 157.146 64,0
Con l'estero 5.077 4,993 5.590 5.062 5.349 11.749 .450 10.266 14.533 16.423 88.492 36,0

Fonte: nostra elaborazione dati Istat.
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rispetto ai decenni precedenti, nei quali, come gia detto, il saldo migratorio con questa regione
risultava negativo), la Sicilia (oltre 12 mila),Paiglia (quasi 11 mila) e la Calabria (oltre 8 mila

Nei primi anni Ottanta si ebbe una contrazionesaédi migratori con le altre regioni italiane
(vedi Tabella 7), in coincidenza con una situazidnerisi economica che in quegli anni attraversava
I'ltalia e che ebbe ripercussioni anche sul tessatmomico e produttivo del’Emilia-Romagna. Con la
ripresa economica della meta del decennio i saigliatori tornarono a crescere e nel 1990 superarono
le 15 mila unita.

Nel decennio dal 1991 al 2000 I'immigrazione dallee regioni italiane, se si esclude una
breve fase di contrazione all'inizio del decenrdache in questo caso in concomitanza con i processi
di rallentamento dell’economia in corso nello stepsriodo), I'immigrazione interregionale diretta
verso I'Emilia-Romagna divenne particolarmente sigativa, sfiorando le 25 mila unita per anno al
termine del decennio, come indicato dai dati rigioriella Tabella 8.

Per quanto riguarda i saldi migratori con I'estetal, 1971 al 1980 si ebbe un’inversione della
tendenza negativa che aveva caratterizzato i dec@necedenti. Sebbene [I'emigrazione
dall’Emilia-Romagna verso il paesi esteri non sii stata particolarmente significativa, confrontata
con il quadro dell’emigrazione italiana, il saldagnatorio della regione con I'estero si mantenne
negativo fino all'inizio degli anni Settanta, ragggendo anche valori di un certo rilievo in alcuni
periodi®. Dal secondo dopoguerra le destinazioni privilegidegli emiliano-romagnoli presero ad
avere una collocazione europea (in particolare Zev&, Francia, Regno Unito, Repubblica Federale
Tedesca e Belgio).

Dal 1972 i saldi migratori con l'estero divennerositivi e, come nel resto del Paese, si
evidenzio una tendenza al rientro in patria dagpdircoloro che erano emigrati negli anni precedent
Negli anni Settanta i rientri in Emilia-Romagnauftarono correlati ai flussi in uscita degli anni
precedenti. Dal 1971 al 1979 il 64,5% delle isarnzidall’'estero provenivano dai paesi europei (in

particolare Svizzera, Francia, Regno Unito, RepubblFederale Tedesca, Belgio, Olanda e

8 Secondo una ricostruzione effettuata da Innoc8iguillino su dati ISTAT e CERES Camere di Commeiaaldi
migratori del’lEmilia-Romagna con I'estero eranoripa — 160 mila persone nel periodo 1911-1920 4ids
migratorio italiano con I'estero nello stesso pea@ra negativo di oltre 2 milioni e 670 mila upits60 mila unita nel
periodo 1921-1930 (in Italia — 1 milione e 170 mita 200 nel periodo 1931-1940 (in Italia -113 ryikeb1 mila nel
periodo 1941-1950 (in Italia — 698 mila), - 62 mikal periodo 1951-60 (in Italia — 1 milione 613 apil- 6 mila nel
periodo 1961-70 (in Italia — 778 mila). Dal 1972aldi migratori regionali con I'estero cominciarcexb assumere un
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Lussemburgo). Per quanto riguarda le iscrizionipdasi extra-europei il 51,2% di queste provenivano
dalle Americhe, il 29,0% dall'Africa, il 14,4% d&fisia e il 5,2% dal’Oceanig. La Tabella 6
evidenzia un picco nel saldo positivo con I'esteed 1975 (oltre 3 mila unitd). | saldi positivi con
I'estero si mantennero tali anche nei decenni |stge come si vede dalle Tabelle 6, 7 e 8 e itrien
dall'estero vennero ben presto superati dai nulngsf di lavoratori extra-europei che proprio nel
decennio 1971-80 cominciavano ad entrare nel npstese in cerca di lavoro.

Dalla lettura, appena compiuta, dei dati relativi fussi migratori in direzione
del’Emilia-Romagna si puo dedurre che la trasfarimae economica dellEmilia-Romagna da
regione rurale a regione caratterizzata da un’atargconomia industriale e dei servizi e statargd
parte resa possibile dall'importante afflusso dnodopera esterna. La lettura congiunta dei datiitiif
al mercato del lavoro ed ai flussi migratori in afmlegionale mi sembra che lasci pochi dubbi circa
I'origine economica delle migrazioni in questo qu@aterritoriale.

L'immigrazione che ha interessato la regione, difgadagli anni Sessanta e soprattutto negli
ultimi tre decenni del secolo, ha inoltre avuto pnavenienza prevalentemente interna all’ltalial Ne
corso del periodo dal 1971 al 2000 si trasferirouied territorio regionale quasi 334 mila persone
provenienti dalle altre regioni italiane, pari al,0% dell'intero saldo migratorio della regione
registrato dall’lstat. Dal 1995 I'immigrazione integionale subi un notevole incremento, registrando
ben 117 mila iscrizioni fra il 1995 al 2000 (olttr&5,0% del totale dei trent’anni). Di queste mié, il
62,2% proveniva dalle regioni meridionali del Padls&9,4% dalle regioni insulari, il 5,7% da queell
centrali, il 12,3% dalle regioni del Nord-ovestaoslo 0,4% dal Nord-e$t Tale dato va collocato
entro il quadro piu ampio della capacita attrattitia le regioni del Nord-Est hanno preso ad esee;it
nel corso degli anni Novanta, nei confronti deligmazioni dal Mezzogiorno. Nell’ambito della ripees
dei flussi interregionali 'Emilia-Romagna svolse wiolo di primo piano, assieme a Lombardia,

Veneto, Piemonte, Toscana e La%to)

valore positivo, analogamente al resto dell’ltadiaye il saldo migratorio divenne positivo dal 19C&. Siggillino I.,
1980,Immigrazione e sviluppo in Emilia-Romag@nlogna, ACLI Emilia-Romagna.

" Cfr. Scardapane L., 198Frientri in Emilia-Romagna negli anni SettantRegione Emilia-Romagna, Consulta
regionale per I'emigrazione e I'immigrazione.

8 Cfr. le pubblicazioni annuali dell'lstaPopolazione e movimento anagrafico dei comemovimento
migratorio della popolazione residentéerite agli anni dal 1995 al 2000.

81 |stat, 2002Rapporto statistico sulla regione Emilia-Romagoi.
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Una parte di questi flussi erano ovviamente cdstitia cittadini stranieri che spostavano la
propria residenza da una regione all’altra. | d&griti a questi spostamenti sono pero dispongmino
a partire dal 1996. Con riferimento a questo gheti,quanto riguarda I'Emilia-Romagna le iscrizidni
cittadini stranieri provenienti da altre regiorsiuitava abbastanza contenuta, cosi come la lorditaob

interregionale. Entrambi i valori sono evidenziaglla successiva Tabella 9.

Tab. 9—Emilia-Romagna: percentuale di cittadini straniéa gli iscritti per trasferimento di residenza iategionale, interregionale e
con I'estero, anni 1996-2000

Anni 1996 1997 1998 1999 2000

Trasferimenti intraregionali 5,7 6,7 7,8 8,4 10,2
Trasferimenti interregionali 6,1 7,2 8,9 8,8 10,7
Trasferimenti dall’estero 90,0 86,3 87,8 90,0 889.

Fonte: nostra elaborazione dati Istat.

Per contro, dal 1971 al 2000 il saldo migratoria testero risultava positivo di oltre 136 mila
persone, con un notevole incremento, anche in gueasso, nel corso degli anni Novanta, in
concomitanza con I'evoluzione della normativa sudgolamentazione degli ingressi dei lavoratori
stranieri in Italia. Un dato, quello dell'immigraie straniera, che sara esaminato in modo piu

approfondito nel prossimo paragrafo.

2.5 — L'afflusso dei lavoratori stranieri

Alla data del censimento del 1971 il numero dsgianieri residenti in Emilia-Romagna era
ancora piuttosto esiguo. La popolazione stranigea mari a 7.358 unita (0,2% del totale della
popolazione regionale). Un dato che non si dissastaolto da quello nazionale, considerato che nello
stesso censimento si contavano 121.116 strangidendti in Italia (0,2% della popolazione totale).

Nel panorama italiano la distribuzione territoriadegli stranieri residenti risultava

disomogenea. La densita di insediamento era platinente bassa nelle regioni meridionali e centrali
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nelle quali la percentuale di stranieri sul totida popolazione residente era prossima allo Ofaémo,
salvo il caso del Lazio (0,6%), della Toscana (0,2%lella Basilicata (0,2%). Al Nord le percentuali
erano piu elevate, con al primo posto il TrentinlboAAdige (0,5%), seguito da Liguria (0,4%),
Lombardia e Friuli Venezia Giulia (0,3%).

Le residenze degli stranieri in Italia ebbero utemole incremento nei decenni successivi. Il
raffronto fra i dati ricavati dai Censimenti gerlec®lla popolazione dal 1971 al 2001 (riportatilame
tabella 9) evidenzia anche la progressiva esteaslelfimmigrazione straniera, sia in valore asgnlu
che in proporzione sul totale della popolazionks agioni del Centro e del Nord-Est, in linea ¢on
processi di sviluppo economico di queste aree.198l otto regioni italiane superavano i 10 mila
stranieri residenti. Venti anni dopo in sei di geesegioni (Piemonte, Lombardia, Veneto,
Emilia-Romagna, Toscana, Lazio) gli stranieri fohmente residenti superavano le 100 mila unita.

In Emilia-Romagna la crescita dellimmigrazioneasiera fu notevolissima. | poco piu di 7
mila stranieri residenti del 1971 divennero oltéeriila nel 1981, quasi 29 mila nel 1991 e oltre 135
mila nel 2001. Soprattutto nel corso degli anni &le gli stranieri residenti cominciarono ad
assumere un valore significativo in rapporto atipglazione totale, raggiungendo il valore del 3196
scala regionale rilevato al censimento del 2001 ptavince che all'inizio del nuovo millennio si
approssimavano di piu alla media regionale erarlo@a (3,5%), Piacenza (3,3%), Parma (3,6%), e
Rimini (3,3%). Inferiori alla media erano i valodi Ravenna (2,6%), di Forli-Cesena (2,7%) e
soprattutto di Ferrara (1,4%). La presenza piuiggiiva di stranieri rispetto alla popolazioneaer
invece una prerogativa di Modena (4,3%) e di Reggivlia (4,4%).
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Tab .9 — Stranieri residenti nelle regioni italiane ai cengénti generali della popolazione del 1971, 1988118 2001 (in valore

assoluto e in percentuale sulla popolazione totale)

Regioni 1971 1981 1991 2001

Stranieri resid. % Stranieri resid. % Stranieri resid. % Stranieri resid. %
Piemonte 6.883 0,16 11.586 0,26 23.588 0,55 110.402 2,62
Val d’Aosta 241 0,22 339 0,30 765 0,66 2.630 2,20
Liguria 6.889 0,37 9.253 0,51 10.985 0,66 35.950 2,29
Lombardia 27.655 0.32 45.049 0,51 74.407 0,85 319.564 3,54
Trentino Alto-Adige 4.183 0,50 5.575 0,64 7.897 0,89 30.326 3,23
Veneto 5.095 0,12 12.684 0,29 24.848 0,57 153.074 3,38
Friuli Venezia Giulia 4.015 0,33 4979 0,41 9.122 0,77 38.122 3,22
Emilia-Romagna 7.358 0,19 16.086 0,41 28.678 0,74 135.453 3,40
Marche 1.290 0,09 5.338 0,38 7.456 0,52 45.668 3,11
Toscana 8.313 0,24 18.114 0,51 27.599 0,79 108.702 3,11
Umbria 611 0,08 3.809 0,47 5.578 0,69 27.266 3,30
Lazio 27.535 0,59 29.186 0,59 60.402 1,19 151.567 2,96
Campania 5.669 0,11 13.420 0,25 16.895 0,30 40.430 0,71
Abruzzo 1.774 0,15 6.334 0,52 4.967 0,40 21.399 1,70
Molise 238 0,07 849 0,26 806 0,24 2.558 0,81
Puglia 4585 0,13 6.943 0,18 8.077 0,20 30.161 0,75
Basilicata 1512 0,25 693 0,11 910 0,15 3.416 0,57
Calabria 2.301 0,12 2.420 0,12 4.033 0,20 18.017 0,90
Sicilia 4.060 0,09 14.785 0,30 22.915 0,46 49.399 0,99
Sardegna 909 0,06 3.495 0,22 5.221 0,32 10.755 0,66
Italia 121.116 0,22 210.937 0,38 345.149 0,62 1.334.889 2,34

Fonte: Fonte: i dati del 1971 e del 1981 sonoitddt Montanari A., Angeli A., Pasquini L., 198@Gli stranieri residenti in
Emilia-Romagna: un profilo demografico-sociale aubase dei dati delle anagrafi comunaRegione Emilia-Romagna, Consulta
regionale per 'emigrazione e I'immigrazione; iidd¢l 1991 sono tratti da Istat, 1992, presenza straniera in Italia. Una prima analisi
dei dati censuari. 13° Censimento generale delfagtazione e delle abitazioni. 20 ottobre 19Bbma, Istat; infine i dati del censimento
del 2001 sono frutto di una nostra elaborazioneideitati tratti dal sito dell’lstatyww.istat.it

La Tabella 10, che contiene le informazioni sudifasieri residenti nelle province
del’Emilia-Romagna ai censimenti dal 1971 al 20€Irestituisce la mappa di un insediamento che

rispecchia abbastanza fedelmente il livello digylo economico delle diverse aree regionali.
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Tab . 10 - Stranieri residenti nelle province dellEmilia-Rogr@a ai censimenti demografici del 1971, 1981, 162001 (in valore

assoluto e in percentuale sulla popolazione totale)

Regioni 1971 1981 1991 2001
Stranieri resid. % Stranieri resid. % Stranieri resid. % Stranieri resid. %
Piacenza 280 0,10 712 0,26 1.206 0,45 8.828 3,35
Parma 664 0,17 1.197 0,30 2.845 0,73 14.178 3,61
Reggio Emilia 165 0,04 1.104 0,27 4.630 1,11 20.062 4,42
Modena 760 0,14 2.226 0,37 6.438 1,08 27.560 4,35
Bologna 2.000 0,22 5.853 0,63 6.440 0,72 32.203 3,52
Ferrara 514 0,13 1.153 0,30 1.288 0,36 4959 144
Ravenna 741 0,21 915 0,26 1.708 0,49 9.056 2,60
Forli 2.234 0,40 2.926 0,41 4.123 0,68 9.698 2,70
Rimini 8.909 3,27
Emilia-Romagna 7.358 0,19 16.086 0,41 28.678 0,74 135.453 3,40

Fonte: i dati del 1971 e del 1981 sono tratti daxddoari A., Angeli A., Pasquini L., 198@]i stranieri residenti in Emilia-Romagna: un
profilo demografico-sociale sulla base dei datildelnagrafi comunaliRegione Emilia-Romagna, Consulta regionale penigrazione
e l'immigrazione; i dati del 1991 sono tratti daats 1992 L a presenza straniera in ltalia. Una prima anald®i dati censuari. 13°
Censimento generale della popolazione e delle aioite. 20 ottobre 199 Roma, Istat; infine i dati del censimento del 280ho frutto
di una nostra elaborazione dei risultati tratti sitd dell’lstat,www.istat.it

Note: idati di Rimini (la cui provincia éasa costituita nel 1995) sono inglobati nel dat&dili fino al censimento del 2001.

Neanche l'ultimo censimento del 2001, tuttavia,offre una fotografia dell'immigrazione
straniera definitiva o perlomeno stabile. Il fenomee infatti in rapidissima evoluzione, come
documenta il pit recente dato che indica una pessdinoltre 289 mila stranieri residenti nella g
al primo gennaio 2006 (pari al 6,9% della popolaeitotale). Un valore piu che raddoppiato nel corso
dei sei anni trascorsi dall’'ultimo censimento e chloca I'Emilia-Romagna al secondo posto fra le
regioni italiane, dopo la Lombardia, per incidedegli immigrati stranieri sul totale della popolaze.
Una immigrazione di giovani, composta per il 74,80persone con meno di 40 anni, proveniente da
un numero elevatissimo di nazioni, caratterizzatawha grande varieta di tratti culturali e di
comportamenff.

In Emilia-Romagna, come nel resto dell'ltalia, Enremento degli stranieri residenti ebbe
origine in larghissima misura dalle iscrizioni ceggaenti alle numerose sanatorie che accompagnarono

I'evoluzione del quadro normativo per la regolanagidgne dell’'ingresso e del soggiorno degli stranier

82 Cfr. Regione Emilia-Romagna, Quaderni di statist2006Gli stranieri residenti in Emilia-Romagna all’1.1026,
www.regione.emilia-romagna..it
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in Italia. Una situazione che rispecchia l'inadeigaaa della legislazione nazionale relativa a guest
materia, costretta a rincorrere e a regolarizzamhdizione reale del Paese, piuttosto che a geese

e regolare I'afflusso di lavoratori stranieri, iista delle richieste del mercato del lavoro e dshetture

di accoglienza social2 Una regolamentazione inadeguata che ha agitmmeomitanza con un
mercato del lavoro costituito da un segmento sorsmeonsiderevole, nel quale 'immigrazione
irregolare ha saputo trovare abbastanza facilmamepropria collocazione.

Nella Tabella 11 sono riportati i dati riferiti @lfegolarizzazioni in Italia dal 1986 al 2002. Ad
essi andrebbero aggiunti, per avere un quadro emgelle sanatorie di stranieri nel nostro Paglse,
ulteriori 5 mila regolarizzati per effetto dellealari ministeriali dal 1980 al 1982. Dalla lethdella
tabella risulta subito chiara I'ampiezza del flugsegolare di stranieri in Italia a partire daghni
Ottanta, di cui peraltro i risultati delle sanagotianno solo un’approssimazione. Un flusso chechézi
ridursi per effetto dei provvedimenti legislativitiodotti & cresciuto a dismisura, fino a raggiuege
livelli record della regolarizzazione del 2002, ttzeassunto una dimensione mai raggiunta da analogh
provvedimenti in altri paesi europei.

In Emilia-Romagna ai primi posti della graduatgéx nazionalita delle persone regolarizzate
nel 1986 e nel 1990 comparivano Marocco, Senegahisia, Cina, Filippine, Pakistan, Iran,
Yugoslavia, Ghana, Egitto, Nigeria. Dagli anni Notaacominciarono ad assumere una posizione di

rilievo i paesi dell’Est europeo, con in testa Allzae Romania.

8 Nella tesi assumo come noto il quadro legislathezionale e regionale in materia di immigraziorsyc
richiamare le diverse parti delle normative cheyalta in volta, risultino importanti per la compsione e per
I'approfondimento dei temi trattati. Per una vissaromplessiva dell’evoluzione dello scenario noivoatazionale e
regionale sullimmigrazione, dall'inizio degli an@ittanta alla fine del Novecento, mi permetto dvidre a Giardini
A., 2003,Immigrazione e sistemi locali territoriali. Le ptitihe nell'area periurbana bolognese tra rappreseaini,
norme e praticheBologna, Patron.
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Tab .11 — Stranieri regolarizzati nelle regioni italiane d4B86 al 2002 (in valore assoluto e in percentuale)

Regioni 1986 1990 1995 1998 2002

Sanati % Sanati % Sanati % Sanati % Sanati %
Piemonte 7.211 6,1 13.554 5,7 18.751 7,3 17.055 6,8 57.116 8,1
Valle d'Aosta 158 0,1 109 0,0 301 0,1 248 0,1 672 0,1
Liguria 5.812 4,9 8.141 3,5 5.239 2,0 6.214 2,5 17.862 25
Lombardia 18.795 15,8 35.413 15,1 54.258 21,2 67.210 26,8 158.293 22,5
Trentino Alto-Adige 974 0,8 2.622 11 1.360 0,5 1.705 0,7 5.565 0,8
Veneto 4,490 3,8 12.408 5,3 17.617 6,9 19.449 7,7 61.418 8,7
Friuli Venezia Giulia 2.317 2,0 2.469 11 2.270 0,9 1.762 0,7 8.249 1,2
Emilia-Romagna 7.451 6,3 14.473 6,2 13.625 53 13.211 5,3 57.059 8,1
Marche 1824 15 2.739 1,2 3.143 1,2 3.279 1,3 14.906 2,1
Toscana 6.712 5,7 15.029 6,4 19.578 7,6 21.491 8,6 50.903 7,2
Umbria 2598 2,2 2.946 1,3 2.986 1,2 3.654 15 13.852 2,0
Lazio 26.640 22,4 55.224 23,5 50.120 19,6 46.500 18,5 124.191 17,7
Campania 11.623 9,8 16.705 7,1 26.759 10,5 18.619 74 67.678 9,6
Abruzzo 1481 1.2 3.583 15 3.370 1,3 3.293 1,3 10.301 15
Molise 161 0,1 406 0,2 255 0,1 314 0,1 1.055 0,2
Puglia 3.534 3,0 6.008 2,6 9.371 3,7 9.676 3,9 14.096 2,0
Basilicata 506 0,4 1.083 0,5 813 0,3 831 0,3 2.400 0,3
Calabria 1.708 1.4 2.799 1,2 6.820 2,7 3.899 16 15.686 2,2
Sicilia 11.482 9,7 34.685 14,8 16.909 6,6 10.015 4,0 17.689 2,5
Sardegna 2.872 24 4.445 1,9 2.503 1,0 2.541 1,0 3.165 0,5
Italia 118.709 100,0 234.786 100,0 256.048 100,0 250.966 100,0 702.156 100,0

Fonte: i dati sono stati ricavati, per gli anni 698 1990, da Cazzola A., 1995principali aspetti demografici degli immigrati
extracomunitari recentemente regolarizzati in EenlRomagnain Porrelli M. G. (a cura di)Atti della conferenza: La popolazione
dell’Emilia-Romagna alle soglie del 2000. Ferrard-25 Novembre 199&Regione Emilia-Romagna; per gi anni 1995, 1928@2 da
Carfagna M., Pittau F., 2008alia: 20 anni di regolarizzazioniin Caritas/Migrantedmmigrazione. Dossier statistico 200Boma,
Nuova Anterem.

Il quadro delle nazionalita presenti fra gli steahresidenti in Emilia-Romagna si puo ricavare
dalla lettura della Tabella 12, che riporta i dalativi alla suddivisione per grandi aree di dtteanza
ai censimenti del 1991 e nel 2001. L'incremento @ievato fra i due censimenti riguardo cittadini
provenienti dai paesi europei extra UE (820%), gedagli asiatici (492%) e dagli africani (449%).
Nel 2001 gli africani confermavano la loro permazeeal primo posto della graduatoria regionale per

cittadinanza degli stranieri residenti.
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Tab. 12 - Stranieri residenti nelle province del’EmilRemagna ai censimenti demografici del 1991 e 26Qddivisi per aree di
cittadinanza (in valore assoluto)

PROVINCE E%T?pn;a Eﬁlrt(;ipa Africa America Asia Oceania | Apolidi Totale
Piacenza 1991 250 178 461 160 151 3 3 1.2)6
2001 685 3.842 2.901 596 795 9 - 8.828
Parma 1991 491 222 1.482 334 3C2 6 8 2.845
2001 1.242 3.185 6.412 1.264 2.055 7 3 14.178
Reggio 1991 361 370 2.665 355 870 3 6 4.630
Emilia
2001 1.203 4.002 8.693 1.008 5.138 9 9 20.062
Modena 1991 770 542 3.486 523 1.095 20 2 6.438
2001 2.067 5.487 13.923 1.257 4.798 22 6 27.560
Bologna 1991 1.240 653 2.261 653 1.6494 12 8 6.521
2001 3.105 6.809 12.438 2.03 7.761 33 22 32.203
Ferrara 1991 278 204 386 130 282 7 4 1.201
2001 731 1.380 1.587 393 857 5 1 4.959
Ravenna 1991 271 375 752 190 112 5 3 1.70)8
2001 905 3.553 3.474 563 529 7 5 9.056
Forli-Cesena | 1991 316 387 378 174 94 3 2 1.354
2001 990 4.034 3.281 653 7207 11 2 9.€98
Rimini 1991 579 1.528 276 224 181 7 4 2.759
2001 1.238 4.278 1.829 8656 683 6 9 8.€09
Emilia-Rom 1991 4.556 4.459 12.147 2.743 4.751 66 40 28.762
agna
2001 12.166 36.57( 54.533 8.640 23.3[73 109 57 5354

Fonte:www.regione.emilia-romagna.it

Prima di concludere questo esame, necessariantenteayio, dei dati riferiti al’'immigrazione

straniera nel quadro territoriale emiliano-romagnoksaminiamo brevemente le informazioni
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riguardanti la collocazione dei lavoratori provetiedall’estero nel’ambito del mercato del lavoro
regionale. Sebbene non sia agevole ricostruiretiiddl’'intero periodo considerato, a causa delle
modificazioni intervenute nelle modalita di rilevaze della forza lavoro da parte dell’lstat,
I'inserimento nel mercato del lavoro regolare dédieoratrici e dei lavoratori originari di paesimo
comunitari rispecchia, anche in Emilia-Romagnatipelogie descritte da Ambrosini per lintero
territorio nazional&*. In Emilia-Romagna, infatti, convivono imodello dellindustria diffusa
caratterizzato dal lavoro tipicamente operaio, méscprevalentemente regolare, sebbene inquadrato
ai livelli piu bassi delle classificazioni contnaddi, il modello delle attivita stagionali tipico delle
regioni centro-settentriongliche comprende gli stagionali inseriti in agriocdt e nel settore
turistico-alberghiero e, in misura minorefrbdello metropolitanipico, in Italia, delle citta di Roma

e Milano), relativo agli inserimenti nei serviziulfzie, facchinaggio, assistenza agli anziani, tavo
domestico). Risulta ovviamente assente la quapw@logia individuata da Ambrosini, riferita al
modello delle attivita stagionalhella sua versione tipica delle regioni meridiodal paese.

In Emilia-Romagna, nel periodo 1995-2000, come @vaiato nella Tabella 12, i maggiori
incrementi di lavoratori immigrati si verificaroneel settore industriale (+ 5.131 dipendenti nel
comparto metallurgico e metalmeccanico, + 1.031tesdile e abbigliamento, + 815 nel comparto
alimentare, + 736 nella chimica, + 671 nell’estoas e trasformazione mineraria). A livelli molto
elevati si colloco anche I'inserimento nel commercion un aumento di 6.510 dipendenti. Seguirono
I'edilizia (+ 1.703) e i trasporti (+ 1.189).

Un significativo aumento si registro, infine, nedlesunzioni di lavoratori domestici e di operai
agricoli stagionali. Un incremento significativo ebbe allo stesso tempo nel settore del lavoro
autonomo, nel quale gli immigrati crebbero progressente, soprattutto nel corso degli anni Novanta,
sfiorando, alla fine del decennio, i 15.000 occufiatca il 3% dei titolari di impresa della regen |
dati elaborati da InfoCamere all'inizio del 200dicavano la nazionalita cinese come la piu numerosa
nel settore del lavoro autonomo a Bologna, Regguli& e Modena (con circa 1.000 titolari
d’'impresa), mentre i marocchini erano il secondegpgo nazionale nelle stesse citta. Significative er
anche il dato riferito ai tunisini a Parma (pringzionalita straniera, con oltre 300 titolari d’irepa) e

dei senegalesi a Ravenna (prima nazionalita, aoa 200 imprese). Alla stessa data i principatoset

8 Ambrosini M., 2001 a fatica di integrarsiBologna, Il Mulino.
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di occupazione nel lavoro autonomo comprendevanaoist@razione (cinesi) ed il commercio

ambulante (marocchini, tunisini e senegalesi).

Tab. 12- Lavoratori dipendenti non comunitari registraldNPS in Emilia-Romagna per settori di attividgal 1995 al 2000 — valori

assoluti
Settori di attivita 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Agricoltura e attivita connesse (1) 11 18 19 24 29 180
Estraz. e trasformaz. mineraie 1.173 1.401 1.379 1.649 1.581 1.844
Legno, mobili 440 520 579 696 711 935
Alimentari e affini 803 1.037 1.123 1.398 1.466 1.618
Metallurgia e meccanica 5.364 6.868 7.046 8.742 8.777 10.495
Tessile e abbigliamento 469 949 928 1.172 1.129 1.500
Chimica, gomma, ecc. 900 1.203 1.202 1.461 1.506 1.636
Carta, editoria 175 204 208 249 252 323
Edilizia 2.418 3.210 2.901 3.268 3.412 4.121
Trasporti e comunicazioni 884 1.178 1.213 1.532 1.676 2.073
Amm. statali ed enti pubblici 107 93 49 28 16 12
Credito e assicurazioni 7 8 7 5 4 6
Commercio 3.510 4.596 5.251 6.937 7.800 10.020
Servizi 917 1.157 485 354 405 548
Varie 164 220 168 285 254 284
Totale lavoratori da DM 10 17.341 22.663 22.558 27.800 29.018 35.595
Domestici (2) 3499 5.378 5.163 6.251 7.129 -
Agricoli dipendenti (2) - - 4.389 5.788 7.662 -
Totale Emilia-Romagna 20.840 28.041 32.110 39.839 43.809 35.595

Note: (1) solo impiegati dell’agricoltura; (2) itdger il 1999 sono provvisori, quelli per il 2000n sono disponibili

Fonte: Regione Emilia-Romagna, 2002mmigrazione straniera in Emilia-Romagnijlano, Angeli.
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Capitolo 3
Modelli di rappresentanza e strategie territoriali di partecipazione degli immigrati stranieri

3.1 — Cittadinanza, rappresentanza politica e altrdorme di partecipazione alla vita pubblica

locale

Durante lancien régimedl sovrano impersonava, allo stesso tempo, l'udiéio Stato e la
popolazione. Nella gestione del potere politicmdnarca era affiancato dai rappresentanti di specif
corpi sociali o ceti, che si facevano portatorileléstanze particolari dellélites che li avevano
nominati. Fu solo in seguito all’avvento degli $tazionali che si formo in Europa una concezione
della rappresentanza democratica basata sull’alaegto del diritto di voto. Alla base delle
democrazie moderne risiede dunque l'idea di un’gfjaaza politica dei cittadini, che eleggono i
propri rappresentanti affinché si assumano la mesgalita di agire per loro nelle sedi istituzidnal
rispondendo agli elettori del proprio operato.

Anche dopo la nascita degli Stati nazionali, noaoigt la maggiore diffusione dei principi di
uguaglianza politica e le pressioni verso l'estensidi una democrazia sostanziale fra i cittadini,
'ampliamento effettivo del suffragio avvenne sofgradualmente, mediante un progressivo
superamento delle differenziazioni nell'accessoab basate sul grado di istruzione, sul censo, sul
gener. Allo stesso tempo al posto di un modello idealdainocrazia diretta da parte del popolo, a
partire dalla seconda meta del XIX secolo, presdeun sistema di rappresentanza incardinato sulla
mediazione dei partiti politici. Modello di rappesganza che ha conosciuto, come abbiamo gia
ricordato nel primo capitolo, una profonda crigpatire dagli anni Settanta del Novecento, che ha
portato ad un progressivo declino del ruolo rappredivo dei partiti, lasciando spazio, come éostat

sottolineato da alcuni studi, ad una egemonia d& piagruppi di interesse e di pressithe

8 Con riferimento al caso italiano si veda il saggji®avone]’avvento del suffragio universale in Itajiam Pavone
C., Salvati M., (a cura di), 1988uffragio, rappresentanza, interessi. Istituziosbeieta fra ‘800 e ‘900Milano,
Angeli.

8 Cfr. Cedroni L., 2004..a rappresentanza politica. Teorie e modeé¥ilano, Angeli.
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Nel sistema degli Stati nazionali 'ammissione atlilinamento politico € generalmente
avvenuta sulla base del criterio della cittadinapea cui i diritti politici sono stati riservati eittadini
(seppure con l'inclusione progressiva o per fasiudiabbiamo accennato). La cittadinanza & venuta
inoltre configurandosi come lo strumento per stabllappartenenza al sistema territoriale naziereal
come criterio di esclusione di coloro i quali, inn@ittadini, non potevano prenderne parte. Sulkeba
della regola della cittadinanza la popolazione nlace stata cosi suddivisa in “comunita di cittadi
circoscritte e reciprocamente esclusive”. La stesaturalizzazione, che regola l'accesso alla
nazionalita, e quindi alla cittadinanza, “e essas chiusa, riservata a coloro in possesso désieq
per averla®’. Requisiti che in ogni Stato rispondono a critiriersi (legati alla residenza o alla
discendenza nazionale), corrispondenti alle differtieadizioni statali.

A differenza del concetto di cittadinanza, che ‘amda ai diritti che uno stato conferisce agli
individui (tutti o solo alcuni) che vivono in unrtéorio soggetto al suo controllo”, il concetto di
nazionalita si riferisce invece “all’appartenenzarea comunita culturale che presenta basi di vario
ordine, naturale, etnico o storico”. Tuttavia, ppeingolo cittadino dello Stato nazionale la diitsanza
e la nazionalita di fatto si sovrappongono, dai® ‘th nazionalita & conferita all'individuo dalledgi
dello stato, e come conseguenza trasmette lo statittadino; si puo ripetere questa frase sostitlo

un termine all’altro, senza che il senso nel veragabiato™®

. Nei confronti degli stranieri, al contrario,
“in quasi tutti i paesi europei la nazionalita dossce la barriera all'accesso alla cittadinanaétipa
completa®.

Il concetto di cittadinanza non va tuttavia intesto nel senso dell’accesso all’'esercizio dei
diritti politici. Piuttosto, seguendo I'impostaziersuggerita da Thomas Humphrey Marshall, esso va
considerato in un senso piu ampio, che concepsaithdinanza come l'insieme dei benefici che
conseguono dallammissione in un sistema politi@mefici costituiti da un pacchetto di diritti gadi,
civili e sociali, conquistati dagli individui apganenti agli Stati nazionali occidentali secondie ta

specifica progressione

8 Brubaker R., 199%ittadinanza e nazionalita in Francia e Germanologna, Il Mulino, pp. 48-49.

8 | eca J., 1990Nazionalita e cittadinanza nel’Europa delle immdgioni pag.204, in AA.VV. talia, Europa e
nuove immigrazioniTorino, Edizioni della Fondazione Agnelli.

i, pag. 213.

% Marshall T. H., 1976Cittadinanza e classe social€orino, Utet.
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Come ha messo in evidenza Zincone, il riferimentdi@tti di cittadinanza non deve fare
pensare semplicemente ai requisiti giuridici pgedtare cittadini, ma piuttosto a cio che spetthia
cittadino, ed anche ai diritti parziali che vengaramcessi ai non cittadini. In altre parole, sigaif
pensare al sistema politico dal basso, dal puntastik delle persone, prendendo in esame l'insieme
delle tutele e dei diritti di cui godono i suoi miem) facendo inoltre attenzione alla quantita, qaad
specificita dei diritti a cui accedono le diversatagorie di cittadini. Infatti, “le modernizzazioni
democratiche non possono raffigurarsi come sempéissaggi dal ‘fuori’ al ‘dentro’, come un lento
ma continuo processo di inclusione di categoriengriescluse. La fascia del cosiddetto ‘fuori’ &
continuamente ricostituita: da fenomeni di emargim@e interna (i nuovi poveri di diritti), da
fenomeni di immigrazione esterna (i nuovi non dit®, da fenomeni di inclusione imperfetta o
incompiuta (i vecchi poveri di diritti*. Cosi, se I'accesso alla cittadinanza assume geagire una
forma parziale nel caso degli immigrati straniexcorre rilevare che questa situazione si verifica
anche nel caso degli stessi cittadini dello Statmionale, con il persistere di vere e proprie fodne
cittadinanza incompiufa

Per quanto riguarda in particolare gli stranierifrante di un’immigrazione dall’estero
consistente e di lunga durata, da diversi deceRaieisi europei hanno fatto registrare una impatant
apertura sul versante del riconoscimento dei daiitli (per cui gli stranieri godono ad esempielld
liberta di espressione e di associazione) e dii dir cittadinanza sociale (per cui I'accesssigtema
nazionale e locale divelfare € generalmente garantito anche agli immigratipsep con alcune
restrizioni). Diversi Paesi europei hanno inoltseeso, come vedremo meglio nel prossimo paragrato,
il versante dei diritti politici, e in particoladkei diritti politici amministrativi (ossia il dirto di voto per
I'elezione delle amministrazioni locali), anchenan cittadini. Con riferimento ai cittadini comuait
si e peraltro registrata un’evoluzione in termnalusivi delle normative degli Stati aderenti alfidne
Europea, per I'impulso degli accordi siglati datpadei Paesi membri. Per i cittadini provenienti da
Paesi terzi, al contrario, i casi di totale esduosidalla cittadinanza politica e dal diritto dizvoestano

nuMmerosi.

°1 Zincone G., 1992Da sudditi a cittadini. Le vie dello stato e le diglla societa civileBologna, Il Mulino, pp. 9-10.
%2 per un’analisi di questi aspetti si veda Donat{@cura di)Fondamenti di politica sociale. Teorie e modéloma,
La Nuova ltalia Scientifica.
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Mentre nei Paesi che hanno concesso il dirittootlh Vocale agli immigrati le ricerche si sono
concentrate soprattutto sullampiezza della pgoeegone politica degli stranieri e sull’orientament
assunto dai voti espressi dalle minordfzeel caso dei Paesi che non hanno allargato Idierdajla
cittadinanza politica lo studioso € posto di frormtme sottolinea giustamente Zincone, ad un “dgget
stravagante” di studio, ancora da definire nei scamtorni esatti, indicato dall’autrice con la
definizione di “diritti politici dei non cittadini’nel cui ambito puo essere fatto rientrare I'ingedegli
strumenti di partecipazione politica messi a dispiose degli stranieff.

Nel secondo paragrafo saranno esaminati, con pkmtéc attenzione al caso italiano, i
meccanismi operativi messi in campo nel nostro ®aes il proposito di attivare, appunto, la
partecipazione alla vita politica da parte deglimigrati stranieri, pur in assenza di un formale
riconoscimento dei diritti politici in quanto talCome vedremo, si tratta di strumenti che trovano
applicazione principalmente a livello locale, ansbdn modo non generalizzato e con peculiarita che
derivano dai differenti contesti territoriali. Ecatiora che anche rispetto al tema della partempaz
degli immigrati entrano in campo le specificita dbc le sedimentazioni di una cultura della
partecipazione civica che caratterizzano i diveesiitori. Risorse demilieu alle quali possono
attingere le reti degli attori che si attivano llmeante per dare corpo a soluzioni anche innovative
all'unico livello, precisamente quello locale, mplale la normativa italiana, e di numerosi altre§la
europei, lascia spazio per la realizzazione di respze di partecipazione degli stranieri alla vita
pubblica.

Con lo scopo di cercare di cogliere la varietaedétirme con cui il coinvolgimento degli
immigrati si e presentato in Emilia-Romagna, ambégionale sul quale si sofferma questa indagine
relativamente al periodo che va dalla meta degii &ettanta alla fine del Novecento, nei prossimi
capitoli cerchero di esaminare questo “oggettovatgante” di studio che e la partecipazione politica
degli stranieri riferendomi ad un’accezione ampitaté concetto. Pertanto terro conto non soloideg|

strumenti della rappresentanza politica volti aneolgere gli immigrati nella sfera di influenza del

% Sj vedano, ad esempio, Anwar M., 19B8rtecipazione e rappresentanza politica delle mdnae etniche in Gran
Bretagna in AA.VV., Partecipazione e rappresentanza politica degli ignai, Roma, Atti del convegno
internazionale del 21 giugno 1999 e Garbaye R.2 2{Hthnic Minorita Partecipation in British anddfich Cities: a
Historical-Institutionalist Perspective'lnternational Journal of Urban and Regional Resdmreol. 26.3, pp.

555-570.

% Zincone G., 1994Jno schermo contro il razzismo. Per una politicadigtti utili , Roma, Donzelli, pp. 52-53.
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potere decisionale, ma anche dei meccanismi di@ito messi in campo per consentire agli straiieri
prendere attivamente parte al tessuto socialedp@alvista di una loro inclusione nell’ambito cell
solidarieta socio-politica che tende a realizzarguesto livello.

Oltre agli strumenti di consultazione costituitepso gli enti del governo territoriale, saranno
considerate alcune prassi di coinvolgimento deglimigrati, come la partecipazione alla
programmazione in materia di politiche per l'integone sociale, delle quali i centri interculturali
anch’essi oggetto di esame, non sono che un tagsstlliare, che hanno mostrato, a mio avviso, di
poter favorire I'inserimento degli immigrati strani all'interno delle reti dei soggetti locali clse
attivano per realizzare progetti condivisi in aroligtituzionale e sociale. Progetti anche innovativ

capaci, almeno potenzialmente, di generare fornterdiorialita attiva e valore aggiunto territdeéa

3.2 — Un approccio territorialista per I'inclusione degli attori deboli

All'interno della disciplina geografica il concetth territorialita e stato utilizzato da Raffestin
per fare riferimento allinsieme delle relazioni echavvengono in un determinato sistema
tridimensionale societa-spazio-tempo al fine digraggere la piu grande autonomia possibile
compatibile con le risorse del sistethdl sistema delle relazioni, in cui sono coinvaitn solo gli
attori e i territori locali, ma anche gli attori erritori di contesto e gli attori e i territaaltri, si trova in
una condizione di equilibrio continuamente instabfloiché soggetto a variazioni nelle informazioni
che possono dare luogo a crisi strutturali. Crisfratture dalle quali ha origine una fase di
deterritorializzazione, come espressione dell’'mizione di un ciclo storico di crescita e sviluppe
territorio, fase alla quale puo seguire, per effetel'innesco di progettualita innovative, capdci
generare un processo “attivo, trasformativo fraaifrimonio (territoriale) e energie culturali e sdic
che siano in grado di interpretarne i valori e ordidin risorse in forme sostenibifi®, una fase di

riterritorializzazione, che chiude il ciclo dandmbfo ad una nuova territorialita.

% Raffestin, Territorializzazione, deterritorializzazione, ritéorializzazione e informazionen A. Turco (ed.),
Regione e regionalizzazigndilano, Angeli, 1984.

% Magnaghi A., 2001Una metodologia analitica per la progettazione itiamia del territorio, in id., (a cura di),
Rappresentare i luoghi. Metodi e tecnichi., pag. 37.
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Nellambito dell’analisi politico-istituzionale eosiale sviluppata nella tesi di dottorato, il
concetto di territorialita deve essere inteso dtyita come espressione territoriale di eserciab d
potere, che puo essere rivolto al controllo opplitautonomia del locale, casi al limite di unaiseti
condizioni intermedie. Nel primo caso - potere corapacita di influenza e controllo di soggetti
nell’lambito di un’area delimitata - secondo la cexione di territorialita elaborata da S¥clsiamo di
fronte a quella che puo essere defibdaitorialita passiva che si esprime genericamente attraverso
I'imposizione dall’alto di programmi gia precositiurispetto ai quali i soggetti esterni alle tatiioni
che esercitano il controllo hanno scarse posshilitimprimere direzioni diverse. Una modalita, per
usare una terminologia alla quale abbiamo gia fattoso, espressione di un modellgdvernement
autoritario. Nel secondo caso - potere rivoltoaaitbonomia del locale - ci collochiamo nell’ipotesi
teorica individuata da Raffestin. E’ solo in queségonda ipotesi che si puo parlareedritorialita
attiva, ossia dell'emergere di modalita progettuali eatsfgie di risposta autonome dei soggetti,
alternative anche rispetto a quelle indicate dailiisuperiori di governo, modalita che, attingeradla
rete delle risorse locali, possono generare vaggaunto territoriale. In questo caso trova espoess
un modello digovernanceassieme politico e sociale, piu o meaitento all’attivazione di percorsi
inclusivi dei soggetti piti deboli in termini di tgm, risorse, possibilitd

La governance come metodo di autoregolazione non gerarchica teleitori € emersa
soprattutto a partire dagli anni Novanta in rispostlla crisi degli strumenti classici della
rappresentanza politica ed ha progressivamentegsato diversi ambiti della gestione amministeativ
degli interventi locali (nel campo defelfare dell’'urbanistica, della promozione dello sviluppelle
politiche per la sicurezza urbana). Gli strumerddizionali dell'intervento amministrativo (i piani
regolatori, la suddivisione dei bilanci in capitolsettori) sono stati sostituiti da strumenti nyogme
| progetti strategici, i progetti integrati, i pigerritoriali per I'integrazione dei cittadini stnieri, i piani
di zona per la programmazione delle politiche dpg&rumenti che hanno cercato di raccogliere gli

input societari attraverso I'utilizzo di procedure demmli partecipate (tavoli di programmazione,

9 sack R.D., 198&4uman Territorialita: its theory and historambridge, Cambridge University Press.

% Cfr. Governa F., 2001}, territorio come soggetto collettivo? Comunitataai, territorialita, in Bonora P., (a cura
di), SloT, quaderno,Icit.. Della stessa autrice si vedano anche, papprofondimento e inquadramento teorico del
concetto digovernancei saggi dal titoloFra governement e governance. L'azione collettivaiinbito urbano e
territoriale, e Temi e problemi del governo e della governance. ldttara ragionata di alcuni approcctontenuti
nel volume del 2003, curato dall’'lpL, dal titooverno e governance: reti e modalita di coopenagioel territorio
regionale
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conferenze dei servizi, ecc.), seppure in assenmaalchiara definizione dei ruoli e delle regole d
riferimento.

La costruzione di tale sistema di regole condivise rivela necessario affinché
'implementazione degli interventi avvenga all'ime di un approccio sistemico al territorio, che
permetta di superare quella frammentazione delézioni e delle informazioni che puo dar luogo a
dispersione, in cui ogni soggetto agisce per reate il proprio progetto, per accaparrarsi una guot
delle risorse, in assenza di una visione complasgaila programmazione. Nella promozione del
nuovo quadro relazionale, che in una prospettivaritdgalista, attenta ai processi di
riterritorializzazione del sistema locale, potremimdicare come modello djovernancepolitica e
sociale, non puo essere dimenticato il giusto wseimento da dare agli attori piu deboli, come ad
esempio gli immigrati, la cui marginalita in termuh potere e fragilita in termini di informazione
possono facilmente generare esclusione. Per ctareasgjuesti svantaggi i processi inclusivi
dovrebbero agire in modo attivo, promuovendo sfjiateli enpowermentcapaci di immettere sulla
scena territoriale nuove soggettivita forti, indpadi sviluppare una propria progettualita.

3.3 — La rappresentanza politica degli immigrati inambito nazionale ed europeo

Il problema del riconoscimento della rappresentgr@diica agli stranieri residenti, perlomeno
in ambito locale, & stato affrontato in modo aldoaarticolato all'interno dei paesi dell’Europa
occidentale.

Per i cittadini comunitari e stato Wrattato di Maastrichtdel 1992 a sancire il diritto
all'elettorato attivo e passivo alle elezioni ldcalalle elezioni per il Parlamento europeo. Iridta
questa disposizione e divenuta operativa con Bgain vigore del Decreto Legislativo n. 197 de9@9
che peraltro ha operato alcune restrizioni rispaltoindicazioni contenute nel trattato istitutigtella
Comunita Europea, stabilendo 'ammissione deiditiecomunitari (non piu identificati quali stranie

al godimento dell’elettorato attivo e passivo, @sclusione delle cariche di Sindaco e di Presidente
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della Provincia, nelle consultazioni amministratolee si tengono nei luoghi di residenza diversi dal
Paese di cittadinanZa

Nel caso dei cittadini provenienti dai Paesi ténzhumerosi Paesi europei si € arrivati alla
concessione del voto amministrativo locale. La premmuoversi in questa direzione fu I'lrlanda, che
concesse nel 1963 il diritto di voto attivo, perctnsultazione comunali, agli immigrati di qualsias
nazionalita, purché residenti da almeno sei mesB\ezia nel 1975 adottd un provvedimento similare,
estendendo il voto, alle elezioni comunali e reglpm tutti gli immigrati residenti da almeno aeni.
Analoghe disposizioni interessarono nel 1981 laibarca, nel 1982 la Norvegia, nel 1985 I'Olanda.
Negli ultimi anni si sono aggiunti alla lista deadsi che concedono il voto agli stranieri alle ielez
comunali il Belgio e il Lussemburgo, I'Estonia ell@uania, la Slovacchia e la Repubblica Ceca. In
certi casi il diritto di voto locale e riconosciutmlo ai cittadini di determinate nazionalita, come
avviene ad esempio in Finlandia nei confronti @dirgtinavi e islandesi. In Portogallo I'influenza del
passato coloniale ebbe rilevanza nel determinareaohoscimento del voto nazionale e locale ai
brasiliani nel 1971 e ai capoverdiani, per le sbdzioni comunali, nel 1982. Dal 1997 il Portogédik
previsto una clausola di reciprocita per le elezommunali nei confronti di argentini, peruvianieni,
uruguaiani, venezuelani, estoni, norvegesi e ismaielln Gran Bretagna gli irlandesi, i pakistani e
cittadini del Nuovo Commonwealth votano anche eléioni politiché.

Altri Paesi europei, fra cui la Germania e la Seraz piuttosto che optare per il riconoscimento
del diritto di voto amministrativo, hanno operatosicelta di mettere in campo differenti organisimi d
consultazione dei cittadini stranieri, come le Goteso i Consigli degli immigrati in ambito locatei
Consiglieri aggiunti eletti nei Consigli municipal

In Europa i primi organismi politici di questo tipeennero istituiti dal Belgio nel 1968, in
considerazione dell'importante presenza di cittadiranieri residenti nel proprio territorio darelt
venti anni. Il Belgio aveva gia sperimentato quegbo di organismi consultivi nellambito della
propria politica coloniale in Congo (stato indipente dal 1960). Gli africani del Congo belga erano

infatti esclusi, fino al 1957, dai diritti politicfinanche al livello municipale. L’'organizzazione

% Cfr. Franchi Scarselli G., 200Qlna guida ai modelli di rappresentanza politico-amistrativa locale degli
stranieri, Consorzio per la Formazione Professionale dii 2ekena.
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amministrativa della colonia si basava su una skieeganismi Conseil de Gouvernement, Conseil de
Province, Comités Urbains, Conseils de Circonsaipt Conseils Mixtes de Territolr&omposti da
membri non eletti, ma designati dalle autorita o@b, che ne facevano parte a puro titolo
consultivd®*,

I Conseils Consultatifs Communaux des Immigréslizzati in Belgio a partire dal 1968
attingendo alle prassi politiche del periodo caddsj servivano alle autorita locali per accogligre
parere degli immigrati sulle materie che li rigumardno. 1Conseils Consultatifs Communaux des
Immigréssecondo gli studi condotti da Martiniello, hanottdvia mostrato, specie in alcune aree, di
godere di scarsa rappresentativita, considerdiadaa partecipazione alla loro elezione da pagk de
stranieri interessati. Inoltre, hanno mostrato swla debole capacita di influenza nelle decisietied
autorita comunali. La loro funzione si € sostamagite concretizzata nell’attuare un riconoscimento
soprattutto simbolico della presenza degli immigratentificati formalmente, attraverso questo
strumento di rappresentanza, come interlocutorttiegti e credibili da parte degli organi politici
locali’®®. Dal 2004 il Belgio ha operato di fatto un supeeato di questa esperienza, riconoscendo il
voto attivo alle elezioni comunali agli immigraéisidenti nel proprio territorio da almeno 5 anni.

Pur senza approfondire questo aspetto come métieneotiamo che la ricollocazione dalla
periferia al centro delle relazioni verticali ditpce tra colonizzatori e colonizzati, modo in cubp
essere letta ad esempio la decisione del Belgiopddporre nel proprio territorio I'esperienza di
consultazione delle popolazioni sottomesse che aavavatterizzato la propria politica coloniale,
sembra andare nella direzione di suffragare unie deiatiche affrontate dagli studi postcoloniali,
secondo i quali la colonizzazione é inscritta ietiémente nelle culture dei colonizzati, tanto da
continuare ad improntarne i comportamenti ancheodt@ conclusione della fase storica del

colonialismd®.

10 Cfr. Zincone G., 1999Rappresentanza e diritto di votm AA.VV., Partecipazione e rappresentanza politica

degliimmigratj cit.. e AA.VV., 2005La partecipazione politica degli stranieri a livellocale Working paper a cura
di Asgi/Fieri,www.ires.piemonte.it

91 Cfr. i due saggi : Lambert P-Y., 1998excercice de la citoyennete dans un contextenialo le cas des deux
Congo jusqu'a 195% id., 1999\ _es conseils consultatifs communaux des immigr&skgique pubblicati entrambi
sul sitowww.skynet.be/suffrafe-universel/

192 Martiniello M., 1999 Politiche consultive per immigrati e minoranze ehd@: una visione criticain AA.VV.,
Partecipazione e rappresentanza politica degli ignatii, cit..

193 per un esame delle tematiche del postcolonialismémanda a Chambers 1., Curti L., 199% questione
postcoloniale. Cieli comuni, orizzonti divyidapoli, Liguori.
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A livello dellUnione Europea l'implementazione dbrganismi consultivi elettivi di
rappresentanza degli immigrati costituisce, assigllaaaccomandazione dell’'estensione del diritto d
voto alle elezioni locali (per gli stranieri resideda almeno cinque anni) uno dei punti cardinéade
Convenzione di Strasburgo sulla partecipazione idgghnieri alla vita pubblica a livello localeLa
Convenzione, adottata dal Consiglio d’Europa i€blraio 1992, pur collocandosi nellambito di una
serie di dispositivi che formano la cornice intezrioaale di riferimento per i singoli Paesi europgeia
sola convenzione dal carattere sovranazionale @iea &finora trattato specificamente il tema
dell'integrazione politica degli immigrati, sebbelaeproblematica dell’'estensione del suffragio agli
immigrati residenti in uno Stato dell'Unione siatstaffrontato in numerosi dftf.

Trattandosi di una materia che esula da quelleilchigattato di Romaammette sotto la
sovranita comunitaria, i Paesi membri dell’'Unionardpea sono liberi di ratificare o meno la
Convenzione di Strasburgodi accoglierne le sollecitazioni. Nello speafia Convenzione spinge i
governi nazionali a riconoscere agli immigrati peoienti dai paesi terzi i diritti di libera espriegee,

di riunione e di associazione (capitolo A della @Gamezione) e i diritti di rappresentanza politicaedti
ultimi possono assumere la forma della costituzidn@rgani consultivi elettivi a livello locale
(capitolo B) oppure del diritto di voto alle elemicamministrative locali (capitolo C). L’ltalia ha
provveduto alla ratifica dell@onvenzione di Strasburgattraverso la Legge 203 del 26 maggio 1994,
limitatamente ai capitoli A e B, senza riconosagrmdi agli immigrati non comunitari il diritto dioto
locale. La normativa del 1994 da un lato ha afféoniiaiconoscimento dei diritti di libera espresse,

di riunione e di associazione, dall’altro ha datdi¢azione ai governi locali di costituire organism
consultivi dei cittadini stranieri eletti direttamte dai medesimi.

L'istituzione di tali organismi elettivi locali dionsultazione degli stranieri costituisce in realta
un suggerimento, piuttosto che un obbligo, pernfenanistrazioni decentrate italiane, le quali sono
libere di decidere in merito alla loro effettivaliezazione ed anche rispetto alle forme concratessi
assunte. | primi organi di governo locale ad adeogli consigli della&Convenzione di Strasburgono
stati il Comune di Nonantola, che ha istituitoigufa del Consigliere aggiunto eletto dagli immigra
nel 1994, seguito nel 1995 dai Comuni di Pompepr@ia, Orbetello, Limite e Firenze e, nel 1997, da

194 AA.VV., 2005, La partecipazione politica degli stranieri a livellocale cit..
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Ancona. Le prime esperienze di Consulte o Consigliti dagli stranieri sono invece state quelle dei
Comuni di Torino nel 1994, di Padova nel 1996, @iSpezia e Forli nel 1997.

A queste prime esperienze se ne sono aggiungeragli anni successivi, fra cui la Consulta
provinciale di Rimini, eletta nel 2002, le Consudtemunali di Cesena, del 2002, di Ravenna, del 2003
di Bolzano, del 2004, il Consigliere aggiunto dikte, eletto nel 2003, e quelli di Roma, nel 2604

La debole indicazione legislativa circa la cosiibne delle forme di rappresentanza consultiva,
piuttosto che dare vita ad un quadro nazionale @meg ha in realta finito con il dare luogo ad una
diffusione a macchia di leopardo di questi orgamnidneconsultazione sul territorio italiano. Inoltiea
lasciato libero spazio alla differenziazione del&perienze nei loro tratti peculiari. Situazione sh
ripercuote nello scarso o nullo coordinamento fiaogganismi esistenti, non solo con riferimento

nell'intero contesto nazionale, ma anche fra qugiranti nel’ambito della stessa regitie

3.3 — Sviluppi normativi e ampliamento delle formedi partecipazione degli immigrati stranieri
in Italia

L’'ltalia aveva gia sperimentato la costituzioneodjanismi di consultazione degli immigrati
anche prima della ratifica dell@onvenzione di Strasburgesebbene di tipo non elettivo e dalla
composizione mista (italiani ed immigrati). La Leg@43 del 1986 fu la prima normativa ad introdurre
il concetto della rappresentanza degli stranieppsire, come € stato osservato, in forma mediata ed
incentrata sulla concertazione fra le parti socialiaggiormente interessate al problema
dell'immigrazion&®.

La legge del 1986 prevedeva, da un lato, I'istiinei dellaConsulta nazionale per i problemi
dei lavoratori non comunitari e delle loro famiglieomposta da rappresentanti degli immigrati

designati dalle loro associazioni, da rappresentdntassociazioni italiane attive nel campo

195 Franchi Scarselli G., 2000na guida ai modelli di rappresentanza politico-amistrativa locale degli stranieri
Consorzio per la Formazione Professionale di lReBena.
1% Caritas Italiana, 20089mmigrati e partecipazione. Dalle consulte e dansiglieri aggiunti al diritto di voto

Roma, Idos.
107 i,

198 Cfr. Consiglio Nazionale dell’lEconomia e del Lawpt999 Primo rapporto sulla rappresentanza degli immigyati

Roma, CNEL.
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dell'immigrazione, da rappresentanti di sindadatprenditori e autonomie locali, nonché da esplrti
nomina ministeriale. Tale organismo vide la luca tre anni di ritardo sui tempi previsti dalla n@m
che lo istituiva e venne messo in disparte nebpleridel Governo Ciampi, in carica dall’aprile 1993
maggio 1994. Zincone, pur raccogliendo alcune w@szeni positive sul lavoro della Consulta
nazionale ha ipotizzato che la sua principale fomei sia stata quella di dare sfogo ad una
rappresentanza immigrata un po’ fittizia, fungersdprattutto da coordinamento per quelle forze
intenzionate ad allargare le maglie della normativea la concessione ed il rinnovo dei permessi di
soggiorno agli straniefi®.

Secondo il disposto della stessa normativa leddegrano chiamate ad istituire (entro sei mesi
dall'entrata in vigore della legge) &onsulte regionali per i problemi dei lavoratorimigrati e delle
loro famiglie con competenza ad esprimersi nelle stesse mgtaradtribuite dalla Costituzione dagli
organi di governo regionale. Seppure in ritardatenipi previsti dal dettato normativo, entro lanpa
meta degli anni Novanta le Regioni vararono unanativa regionale in materia d’'immigrazione,
prevedendo, fra I'altro I'istituzione delle Consutjuali organismi di consultazione e partecipazitine
modello che venne comunemente adottato risultavigttspostato sul versante istituzionale, sialper i
numero di rappresentanti degli immigrati, sia peiorme di sostegno riconosciute all’associazionism
degli stranieri'®. In merito alle Consulte regionali occorre anchsenvare, come vedremo meglio nel
prossimo capitolo esaminando il caso déllansulta regionale per I'emigrazione e I'immigrazé
costituita dalla Regione Emilia-Romagna, che quasganismi avevano un antecedente nelle Consulte
per 'Emigrazione istituite dalle Regioni negli arBettanta, le quali, in alcuni casi, cominciar@w
occuparsi anche degli aspetti legati allimmigra=anterna, prima, e allimmigrazione stranierai, po
quando anch’essa divenne quantitativamente e gtiaditnente rilevante.

Qualche anno dopo l'approvazione della Legge 9431686, anche la Legge 39 del 1990
(cosiddetta Legge Martelli) intervenne sul tema’id@inigrazione straniera, aprendo la strada ad
organismi di consultazione a livello comunale evproiale analoghi a quelli gia istituiti sul piano
nazionale e regionale. Nello stesso anno la Led@e dul decentramento amministrativo, invitava i
comuni a prevedere nei propri statuti, nellamldtl’estensione della partecipazione popolare alle

decisioni delle amministrazioni locali, forme dirfgipazione alla vita pubblica territoriale riveli

199 Cfr. Zincone G., 1994Jno schermo contro il razzismo. Per una politicadigitti utili , cit..

110 cfr. Labos, 1991Politiche sociali e bisogni degli immigraRoma. T.E.R.
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cittadini del’'Unione Europea e agli stranieri regomente soggiornanti. Questi provvedimenti furono
alla base di alcune Consulte provinciali e comungdate negli anni successivi e della decisione di
alcune amministrazioni di estendere agli immigitatiritto di partecipazione ad alcune delle motiali
di consultazione della cittadinanza, come ad eseimeferendum sui temi di interesse loc¢ale

Infine, il quadro di riferimento normativo italiamo materia di organismi di consultazione degli
immigrati e stato integrato, nel 1998, dalle dispiosi contenute nella Legge n. 40 (Testo Unico
sullimmigrazione, poi modificato per altri aspedtilla Legge n. 189 del 2002, cosiddetta Bossi}Fini
Le disposizioni del Testo Unico, oltre a ripropoligtituzione presso il Consiglio dei Ministri dina
Consulta per i problemi degli stranieri immigratidelle loro famigliee a confermare la facolta delle
Regioni di istituire analoghe Consulte nei rispetterritori, introducono iConsigli Territoriali per
'immigrazione nei quali i soggetti tradizionali della concertae locale sui temi dell'integrazione
degli stranieri (sindacati, rappresentanti dei datblavoro, delle associazioni attive su quesini e
degli enti locali) sono affiancati dai rappresefitdelle amministrazioni locali dello Stato (i Peé&f). |
compiti di questi organismi sono individuati, nelttto legislativo, nell’analisi delle esigenzeedian
promozione degli interventi da attuare a livellodte. Considerato che lo stesso Testo Unico dispone
I'adozione da parte degli Enti Locali di programeminuali o pluriennali di intervento nel campo delle
politiche per I'inclusione degli stranieri, si cagira di fatto una duplicazione di organismi comguti
similari che operano nei medesimi territori. Questgsultato particolarmente evidente nel cascadell
regione Emilia-Romagna, doveHiani territoriali per lintegrazione degli immigta, previsti e
finanziati dal Testo Unico sullimmigrazione e dalccessivo Regolamento di attuazione, sono stati
realizzati dagli Enti Locali attraverso la mediamoed il coordinamento delle Province, chiamate
dal’Amministrazione regionale a svolgere questaaou

Il Testo Unico ha infine previsto la creazione di @rganismo nazionale di coordinamento
presso il Consiglio Nazionale del’Economia e daVvro, chiamato a raccordare le attivita dei divers
organi di rappresentanza e analisi a livello naali®m territoriale.

Le modifiche al Testo Unico sullimmigrazione aptate dalla Legge Bossi-Fini non hanno
riguardato questa parte dell’articolato, sull'im@gone degli immigrati nel tessuto locale di resizi,

anche se di fatto dopo il 2001 il Governo Berluscoa ha disincentivato I'applicazione, non

1L Cfr. Franchi Scarselli G., 200Qina guida ai modelli di rappresentanza politico-amistrativa locale degli

stranieri, cit..

75



provvedendo ad emanare i decreti di nuova nomimere ricostituendo gli organismi, di durata
triennale, in attesa di rinnoV/.

Prima di concludere questo scorcio generale swylippi della normativa italiana e degli
strumenti di consultazione e di partecipazione ideghigrati stranieri alla vita pubblica locale de
passare allesame degli strumenti attivati nell'@gmbyegionale del’Emilia-Romagna, mi sembra
importante sottolineare come il problema dell'irsstine degli immigrati e della loro partecipazione
politica sia un fattore sul quale si e registratdalia (ma le stesse considerazioni possono@aeche
per buona parte del contesto europeo) una divigiasteosto netta, soprattutto nell’ultimo decennio,
negli atteggiamenti politici dei partiti e della gmazione che ha dato luogo a due fronti fra loro
sostanzialmente contrapposti. Da un lato colorpaepnenti soprattutto allo schieramento politico d
centro-sinistra, i quali si dichiarano favorevoll ana concessione del voto amministrativo agli
immigrati dopo un certo numero di anni di resideaz#all’altro coloro, appartenenti soprattutto allo
schieramento politico di centro-destra, i qualieggiano decisamente tale soluzione (anche se sono
state proprio le aperture di Gianfranco Fini, @02, a riportare al centro del dibattito politiemche
locale, un tema che in quel periodo era stato dcnato).

La divisione degli atteggiamenti influenza il ditikat nazionale, mentre il peso politico delle
posizioni piu estreme rende difficile la ricercautia mediazione, che potrebbe essere altrimenti
ricercata nellambito, ad esempio, della regolameiohe dei criteri di accesso. In questo clima
politico generale non sono mancati episodi di dtiofffra i vari organi dello Stato. Si sono cosi
registrati casi in cui allapprovazione di alcumopvedimenti da parte degli Enti Locali, finalizzat
spingere nella direzione di un ampliamento delbaoimia del governo territoriale in questa materia,
sono state contrapposte iniziative di chiusuraadteplegli organi centrali dello Stato, o casiqeli il
governo centrale ha sollevato dubbi sulla costitnziita di normative regionali progressive sul tema
dell'immigrazione (come quella approvata dalla Regi Emilia-Romagna nel 2005). Un clima
politico nel quale gli sviluppi della normativalitana restano invischiati, dando luogo ad un qualiro
incertezza del diritto e di contrapposizione deatfieggiamenti per nulla favorevole ad assecondare u

processo di positiva inclusione degli immigrati cberebbe invece necessario per accompagnare,

Y2 AAVV., 2005, La partecipazione politica degli stranieri a livellocalg cit..
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piuttosto che subire, gli inevitabili sviluppi dellsocietd contemporanea in una direzione
multiculturale.

L’esame del caso regionale emiliano che seguir& gevcio essere letta alla luce di questo
insieme di rapporti e di posizioni. Nella logicaa#ircare di affrontare il tema della partecipazione
politica degli immigrati secondo una conceziongipl allargato del concetto di partecipazione, che
comprende, come ho gia detto, non solo le formagpiresentanza politica in senso proprio, ma anche
le forme di inclusione nei processi decisionalestgnali dispiegati nell’ambito delle politichecali,
nei prossimi capitoli prendero in esame diverseltigie di intervento e diversi strumenti, che sono
stati messi in campo in Emilia-Romagna, nel pericld® va dalla meta degli anni Settanta alla file de
Novecento. Saranno esaminati non solo i casi deglni di rappresentanza degli immigrati eletti in
Emilia-Romagna, a livello locale, dopo la ratifidella Convenzione di Strasburgo (di cui tratterb ne
capitolo quinto), ma anche I'evoluzione del modeligovernancdocale sul versante delle politiche
per l'integrazione degli immigrati, offrendo anclleuni esempi di progetti particolarmente innovativ
e in grado di favorire processi partecipativi aktr agli immigrati (capitolo sesto).

Nel prossimo capitolo cerchero invece di esaminattivita della Consulta regionale per
I'emigrazione e I'immigrazione, I'organismo regid@adi consultazione e di rappresentanza degli
interessi e delle posizioni dei lavoratori in uaa@tin entrata nella regione. Come vedremo, suiopia
dell'effettiva promozione della partecipazione deighmigrati, i risultati della Consulta furono
piuttosto carenti. La Consulta, costituita nel 19 %pri solo con grande ritardo ai rappresentagli
stranieri. Sebbene questa necessita fosse emarsgpgrtire dalle sedute del 1982, in una faseliin c
I'afflusso di lavoratori dall’estero risultava amaocomplessivamente contenuto, e fosse piu volte
ribadita durante gli anni successivi, bisogneraetare il 1991 per avere la prima Consulta reg@nal
composta anche da immigrati, pur se nel corso dmuli Ottanta furono tentate altre forme di
coinvolgimento degli stranieri, come [listituziortk gruppi di lavoro di composizione mista e la
convocazione di alcuni lavoratori immigrati alleimioni di tale organismo in assenza di una loro
designazione in qualitd di membri formali. Incissrtamente, come vedremo, il ritardo con cui fu
approvata una legge regionale in materia di immzigree. Rimane tuttavia I'impressione, a fronte
dello spirito che animava i consultori, emersoumerosi interventi nel corso degli anni Ottanta sh

sia persa una buona occasione per svolgere un@moiovativa ed anticipatoria su questo versante,
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proprio nella Regione che aveva posto alle suedomahta e alle basi di un discorso sul diritto alla
cittadinanza in senso compiuto il tema della pgreeione democratica a livello decentrato.

Anche dopo l'approvazione della Legge regionaldisuhigrazione del 1990, che istituiva
formalmente un nuovo organismo regionale allargaglb immigrati, di consultazione per le scelte
politiche in questa materia, la partecipazioneideghigrati rimase, e fu cosi per tutti gli anni Wta,
un terreno di occasioni mancate. Nel corso delm@ogil progressivo abbandono della discussione
attorno ai temi della giustizia socio-economica abeva caratterizzato la fase di sviluppo del model
sociale emiliano affievoli la spinta per l'inclus® dei lavoratori nella sfera della cittadinanzan c
evidenti ripercussioni anche sul terreno dell'ideag di una politica sociale avanzata nei confronti
degli immigrati, che avrebbe dovuto comprendereien titolo anche la questione della loro
partecipazione alla vita pubblica localeFtirum delle associazioni degli immigratihe la Regione
Emilia-Romagna costitui attorno alla meta del daagnrimase un organismo vuoto, al quale non
furono mai dati un’organizzazione autonoma e adegfuazioni. Inoltre, sul finire del decennio, la
discussione avviata al proposito della necessitaurti nuova Legge regionale in materia di
immigrazione blocco ulteriormente ogni spinta aiéne, rinviando ogni iniziativa alla fase succeasi
all'approvazione della normativa (che avvenne &lo nel 2005). Dopo il 2000 i consultori stranieri
in seno allaConsulta regionale per I'emigrazione e I'immigrazéonon furono neppure nominati,
lasciando un vuoto di rappresentanza nel principegano di governo territoriale, che verra colmato
solo nel 2006, con la costituzione di una Congs@tponale specifica per 'immigrazione.

Trattero dellaConsulta regionale per 'emigrazione e I'immigraz@affrontandone in modo
complessivo lattivita svolta, in particolare neiimpi due decenni di insediamento. L'esame delle
discussioni che avevano luogo in questo organismaembra infatti utile per mettere in luce
I'evoluzione delle rappresentazioni politiche dediaistra sul problema dellimmigrazione a partire
dalla precedentemente impostazione relativa al nthddfrontare i problemi degli emigrati. Inoltre
sono quasi inesistenti in Italia gli studi che @n@ occupati delle Consulte regionali e, pertantb,

sembra utile cercare di colmare, seppure in picgatte, questa carenza di indagini.
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Capitolo 4

La Consulta regionale per I'emigrazione e 'immigraione

4.1 — La fase di avvio della Consulta negli anni 8anta

Nel febbraio del 1975 si svolse a RomaPlama Conferenza nazionale dell’emigrazione
Nell'intervento di apertura Aldo Moro, l'allora Fsielente del Consiglio dei Ministri, sottolineava la
peculiare situazione italiana nel contesto inteiorade degli scambi di manodopera fra i diversidae
situazione che collocava I'ltalia in una posizidimeomparabile”, per la portata dei flussi di laatwri
che avevano abbandonato il nostro Paese. Trentanimdi italiani erano stati costretti ad allontasia
dall'ltalia, a partire dall'unificazione del teroitio nazionale, alla ricerca di un’esistenza miglidi
questi, 6 milioni vivevano ancora all’estero. Manon esitava a introdurre, poche battute dopo
I'iniziale preambolo, quella che era forse la pgEazione maggiore di quel periodo rispetto al
problema dell’emigrazione italiana all’estero. Li@awe recessione economica che stava investendo i
paesi occidentali, culminata nella crisi petrokfetel 1973, aveva messo a dura prova le economie
avanzate determinando forti ripercussioni sul feodell’'occupazione, con conseguente espulsione
della manodopera in eccesso. Non stupisce chei priisentire della crisi fossero proprio i laviara
che si trovavano in una posizione piu debole e nigtetata, quindi in primo luogo i lavoratori ermadgjc
A fronte di tale situazione, rispetto alla qual@dstro Paese sembrava sostanzialmente impreparato,
I'obiettivo primario del Governo era il “riassorbénto in patria di una parte considerevole delldraos
emigrazione, il che postula(va) un impeto di nusvduppo nel nostro sistema economitd” Un
problema, quello dei rientri, di cui inizid prestd occuparsi anche la stampa

Nel corso della Conferenza, che vide un’ampia atesanche dei rappresentanti degli italiani
emigrati all’estero, numerosi interventi miserauado il tema della partecipazione degli emigraéi. L
organizzazioni in quel periodo maggiormente attied settore dell’emigrazione (Acli, Anfe, Filef,

Istituto Santi, Ucei, Unaie, Cser) rivendicaronaublo dell’associazionismo degli emigrati, quale

I3 AAVV., 1975, Atti della prima Conferenza Nazionale del’Emig@ze numero monografico di “Affari sociali
internazionali”, n. 1/2, pp. 8-9.

114 Crf, ad esempio, Sansone &l emigrati tornano: anche a loro bisogna trovasa lavorq in “Paese Sera”, 24
dicembre 1975
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momento di recupero e strumento di positivo superdamdi una condizione di emarginazione dovuta
anche alla trascuratezza dell'intervento statake.richieste presentate in modo unitario da tali
organismi comprendevano l'implementazione di unétipa sociale nuova, capace di “creare le
condizioni per una piena partecipazione dei migrata vita delle comunita che li ospita(va)no,
attraverso il riconoscimento della parita dei distndacali, politici e civili”. “L’annoso probleidel
voto dei lavoratori migranti” si sommava a quellel 8voto dei lavoratori migranti nel paese in cui
lavora(va)no e della cui societa fa(cevano) partéatio”. Se i Consigli consultivi degli emigrati
costituiti da alcuni paesi rappresentavano, perdalppo di associazioni, un’esperienza da estende
ed istituzionalizzare, essi non erano che “una @ritappa, obiettivo rimanendo quello del
riconoscimento della parita di diritto sul pianavamale”, in particolare nell’ambito dei paesi adgire
alla Comunita Economica Européa

La richiesta del riconoscimento del diritto di vowa in patria che nel Paese di approdo
(perlomeno a livello locale) era avanzata da nusiemttervenuti alla Conferenza, assieme alla
necessita di riformare i Comitati Consolari pers$stenza dei lavoratori emigrati, prevedendo il
coinvolgimento e la partecipazione degli emigratioso interno. Tali organismi erano oggetto di
critica da piu parti, per l'attivita genericamendssistenziale da essi svolta e per la dotazione
insufficiente di fondi da destinare agli emigrati.

Un’ulteriore auspicio ampiamente sottoscritto dadervenuti alla Conferenza concerneva la
diffusione a tutte le Regioni dell€onsulte per I'emigraziongia costituite da alcuni Consigli
Regionali, nonché la richiesta di una revisionded€lonsulte gia esistenti, sia in termini di un
potenziamento delle loro funzioni e finalita, siatérmini di un miglioramento della rappresentadivi
degli emigrati al loro interno, cosi da realizzare loro effettivo coinvolgimento. Alcune critiche
espresse nei confronti di questi organismi regiomgllardavano infatti la constatazione della quota
trascurabile di lavoratori emigrati in esse rappnésti ed il prevalere di composizioni che
rispecchiavano la geografia degli equilibri polifcesenti nei contesti territoriali. L'importanzhe
veniva riconosciuta alle Consulte regionali diperaddal fatto che le Regioni erano considerate come
I'ambito territoriale e socio-culturale piu pertitte per la promozione delle politiche volte a maate
I contatti con i connazionali trasferiti all’'este@nche allo scopo di non rendere irreversibilota

emigrazione (politiche da attuare, ad esempicgaatiso I'adeguata diffusione delle informazioniifra

15 1vi, pp. 35-37.
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connazionali espatriati, I'insegnamento della liagtaliana alle seconde generazioni di emigrat,)ec
e ad agevolare il rientro dei lavoratori costretttornare in patria (assistenza per il trasferiment
interventi per il credito agevolato, per la casa, iplavoro e per la piccola impresH)

La realizzazione dellBrima Conferenza nazionale dell’emigrazicaeeva richiesto una lunga
e complessa preparazione, a partire dalla propoigiale scaturita dalle organizzazioni sindacali n
1969. E’ tuttavia difficile non rilevare che, dopoa lunghissima fase di sostenuta emigrazionauitali
all'estero, la prima Conferenza indetta per occsipdir questo problema veniva a coincidere con il
periodo in cui si attuava il definitivo passaggielldtalia da Paese di emigrazione a luogo di
destinazione dei nuovi immigrati. Di ci0 peraltrnsi aveva ancora una adeguata percezione, come Si
evince dalla totale assenza del tema dellimmignazidall’estero nell’ampio e articolato dibattito
della Conferenza’. | primi immigrati stranieri si nascondevano proimente fra le pieghe delle
statistiche. | saldi migratori, per la prima vofasitivi con I'estero, erano interpretati, alla éudel
quadro economico internazionale, come una conseguiglla crisi, che generava un rientro in patria
di molti italiani, cosa che realmente avvenne.riugce trascurato I'aspetto, peraltro ancora maleina
dei primi flussi di lavoratori stranieri, molti dguali irregolari, che cominciavano ad entraretahia
proprio durante la prima parte degli anni Settafliassi ancora molto ridotti, che tuttavia anticigao
I'importante trasformazione delle direttrici deffeobilita su scala europea che avrebbe carattevizzat
decenni successivi.

Le Regioni ricevettero dunque daBaima Conferenza nazionale dell’emigrazione forte
impulso a costituire le Consulte regionali in teda@migrazione. Fin dal 1965 erano state emanate le
leggi regionali costitutive delle Consulte dellegimi Sardegna e Valle d’Aosta. Ad esse si erano
aggiunte, nel 1973, quella della Regione Umbriae, 1974, le leggi regionali di Emilia-Romagna e
Calabria. Le restanti Regioni approvarono le leggg istituirono le Consulte per I'emigrazione fra i
1975 e il 1978 (con all'ultimo posto, in ordinetdimpo, Piemonte e Liguridy.

In Emilia-Romagna il Consiglio Regionale istitui Gonsulta regionale dell’emigrazione e

dell'immigrazionecon la Legge Regionale 21 novembre 1974, n. 52finaita della Regione,

116 IVI

117 Compariva invece, seppure in pochi interventtelmatica delle migrazioni interne, che veniva aasoata, per
cause generatrici (gli squilibri e 'inadeguatolgppo delle aree di partenza), a quella dell'enzignae all'estero.
18 cfr. Siggillino 1., (a cura di), 198&migrazione: Consulte ed associazionisiBologna, ACLI Emilia-Romagna,
documento n. 35.

81



enunciate dalla normativa, erano rivolte a promweverme di solidarieta e di tutela a favore dei
lavoratori emigrati e immigrati e delle loro famegl A tale scopo era istituita la Consulta (e un
Comitato di sei membri, quale organo esecutiveedekdesima), la cui composizione originaria era di
39 elementi, rappresentanti delle amministraziemngnali e provinciali (18), delle organizzazioni e
associazioni operanti a favore di emigrati ed inmatig 10), dei sindacati (3), degli istituiti difpanato

(3), delle associazioni regionali di industrialitigiani, commercianti e agricoltori (3), dell’Utfio
Regionale del Lavoro (1), che restavano in carerdgdurata della legislatura regionale. Il Presié
della Consulta (e del Comitato esecutivo) era idiato nella figura dell’Assessore regionale ai
Servizi sociali 0 in un suo delegato. Nella fornzid@e originaria, come si € visto, la rappreserdanz
diretta di emigrati ed immigrati non era previgsano le associazioni e gli organismi, di voloratj
sindacali e di categoria, che fungevano da interangahe sostenevano e cercavano di delineare gli
interessi e le istanze degli emigrati e degli immaiigdell’Emilia-Romagna.

In Emilia-Romagna, come indicato dall'intestaziofee,Consulta avrebbe rivolto la propria
attenzione sia ai propri emigrati all’'estero (cirb@0.000, il rapporto con i quali era guardato con
interesse anche in considerazione della diffusipngprio in quegli anni, del modello dell'industria
turistica di massa, che interessava in modo crésdarRomagna), sia agli immigrati dalle regioni
meridionali, che dagli anni Sessanta avevano cdatme raggiungere in modo massiccio il territorio
regionalé™®.

Alla Consulta, secondo il disposto della normateeno demandati compiti di: a) studiare
cause ed effetti del’'emigrazione e dell'immigraronel territorio regionale; b) esprimere pareri su
piani di programmazione regionale e formulare pst@an materia di occupazione; c) segnalare alla
Giunta regionale provvedimenti ed iniziative a lateegli emigrati e degli immigrati, sia nell’amibit
delle materie di competenza regionale, che in t@rdiiproposte al Parlamento; d) formulare proposte
per la designazione di rappresentanti degli emigragli enti ed organismi competenti in questa
materia; e) segnalare alla Giunta regionale iniza¢ provvedimenti tendenti ad assicurare I'effett
esercizio dei diritti civili e politici da parte diavoratori emigrati. Su proposta del Comitatocesizo,

la Consulta era poi chiamata ad esprimere pardire¢tive per il finanziamento di iniziative a faeo

119 Cfr. Regione Emilia-Romagna, Consulta regionale [fEmigrazione e I'immigrazione, 1998,a Consulta
attraverso i Presidenti. 1975-199Regione Emilia-Romagna.
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degli emigrati che rientravano dall’estero dopo exbm due anni di assenza e per la concessione di
contributi e sovvenzioni ad enti, associazioni gtituzioni operanti a favore degli emigrati e degli
immigrati nel’ambito del territorio regionale.

Benché la normativa regionale dell’Emilia-Romagoask di qualche mese precedente alla
convocazione dell@rima Conferenza nazionale dell’emigraziorike dilungarsi dei tempi per la
nomina dei rappresentanti fece slittare I'insediatoelella Consulta al 15 maggio 1975, quando erano
ormai prossime le elezioni amministrative che aliegb posto termine al suo mandato, in attesa del
successivo rinnovo da parte del nuovo Consiglicorege. In vista della scadenza elettorale la prima
riunione della Consulta si occupo del tema dektdirdi voto degli emigrati all’estero. Fu stilato u
appello che sollecitava il Governo ad adottareovpedimenti necessari per consentire ai lavoratori
emigrati di rientrare in Italia per votare, furosallecitati i Comuni a concedere contributi pestesse
finalita (richiamo a cui aderirono 72 Comuni, nenfronti di oltre 1.300 emigrati emiliano-romagnoli
che rientrarono in Italia per esercitare il propdiotto di voto). Fu inoltre avviata una raccolia
informazioni presso i Comuni per cominciare a cenisi situazione dell’emigrazione all’est&fb Nel
1975 venne inoltre eletto il primo Comitato esecutipresieduto dal Presidente della Consulta,
Romano Punginelli, di cui facevano parte Salvadotitsai (Istituto Santi), Luigi Gaiani (Filef),
Innocenzo Sigillino (Acli), Silvia Bonaver (Anci)Riana Sabbi (Cgil, Cisl e Uff§".

La nuova Consulta si insedio nel dicembre 1975P¢ksidente era diventato Giannetto
Magagnini). Nel corso del 1976 e negli anni sudeegsComitato esecutivo entro nella fase operativ
relativamente al compito di esaminare le domandesgntate ai Comuni da parte dei lavoratori
emigrati per ottenere dei contributi per il rieniro regione. Il Comitato si occupo inoltre della
concessione di fondi alle associazioni attive o@fionti di emigrati ed immigrati (Acli, Filef, Igtito
“Fernando Santi”), sia per le attivita di studiergegni, pubblicazioni, ecc.), sia per finanziarne
I'attivitd quotidiana. Alcune iniziative promossa dali associazioni nel corso degli anni Settanta
riguardarono la realizzazione e il sostegno dircentturali e di iniziative rivolti agli immigratdalle

regioni Meridionali (il centro culturale realizzatoParma dalla Filef; la collaborazione dell’Istitu

120 Documento della Consulta, intitolato “Note sulifivita della Consulta regionale per I'emigrazicnemigrazione
del’Emilia-Romagna”, senza data, ma verosimilmeetiatto durante la meta del 1978.

121 Regione Emilia-Romagna, Consulta regionale pemifgazione e I'immigrazione, 199Ba Consulta attraverso i
Presidenti. 1975-199&:it..
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Santi con il Circolo Sardegna di Bologna per I'argaazione della “settimana sarda”). Il Comitata e
Consulta cominciarono inoltre ad intessere dellazreni con le associazioni di emiliano-romagnoli
che si erano costituite all'estero, da cui provani@ richiesta di una rappresentanza diretta nella
Consulta. Furono poi curati i rapporti con le aRegioni, per rafforzare il loro ruolo e mantenena
visione e una politica unitarie in materia di eragjone, da far valere nei confronti del Governo
nazionale e del Parlamento eurofféo

Nella sua fase iniziale la Consulta assumeva lg gesn organismo sostanzialmente politico,
di supporto all'attivita della Giunta, che per0 op& anche in modo concreto sul versante
socio-assistenziale, raccordandosi con gli organgssociativi territoriali che operavano nell’ogbit
dei principali partiti politici (la Filef del PCI,Istituto Santi del PSI, le Acli della parte pregsiva
della DC).

Le Consulte regionali italiane si riunirono a Sextlig, nell’ottobre 1978, nel primG@onvegno
nazionale delle Consulte sull’emigrazione e I'imraigone Sebbene non siano disponibili gli atti
dell'incontro, in una bozza di intervento introdutt predisposto dalla Regione Marche, erano
sottolineati alcuni punti salienti da includere llaglenda del Convegno: la necessita che I'ltalia
approntasse una politica per le rimesse, al fineuttlare gli emigrati rispetto alle condizioni di
trattamento attuate dagli istituti bancari e peofae un investimento delle rimesse degli emigiati
attivita economiche capaci di promuovere lo sviluppcale e creare possibilita di occupazione per
coloro che rientravano. Alcune proposte erano ddti® anche in tema di frontalierato. Con
riferimento all’attivita delle Consulte, un lorodwe esame comparato rilevava che solo pochissime
regioni avevano introdotto al loro interno dei reggentanti degli emigrati (Toscana, Molise, Baathc
e Puglia) e che nessuna aveva incluso fra i p@priponenti dei rappresentanti degli immigrati (il

riferimento era presumibilmente rivolto agli immagjrinterni)->>.

122 hocumento della Consulta, intitolato “Note sultévita della Consulta regionale per I'emigrazidnemigrazione

dell’Emilia-Romagna”, cit..

123«programma e sintesi della relazione approntalia éegione Marche per il Convegno nazionale deébesulte
sull’'emigrazione e I'immigrazione, a Senigallia (Adal 13 al 15 Ottobre 1978". La convocazione deh&gno
venne in realta spostata alla fine di ottobre.
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4.2 — L'unitarieta della Consulta durante gli anniOttanta

Sul finire degli anni Settanta comincio ad assumena chiara evidenza il fenomeno
dellimmigrazione straniera. Un’indagine del Cended 1978 aveva stimato che in Italia i lavoratori
provenienti dall’estero fossero fra 300 e 400 nllleema cominciava ad interessare anche la stampa.
Nel marzo 1979, ad esempio, il quotidiano “la Rdpigh” pubblicava un articolo nel quale erano
riferiti i risultati della ricerca del Censis e \eaillustrato il percorso migratorio dei lavorategiziani,
marocchini e algerini, che avevano cominciato adbea in Italia, spesso attraverso un visto turisti
riuscendo poi a trovare un’occupazione nei seth@mo protetti e nelle mansioni che cominciavano ad
essere scartate dai nostri disoccupéti

In Emilia-Romagna I'Ufficio Regionale del Lavoro ewa censito, nel 1975, 805 lavoratori
stranieri occupati nellambito regionale (761 daalj di provenienza extra-CEE, ma con una quota
significativa di europei non comunitari). Nel 191& manodopera straniera regolarmente occupata
ammontava a 953 unita, ai quali andavano somnheatoratori stagionali (50 autorizzazioni rilasciate
nel 1977). L'incremento nel biennio aveva riguaodasclusivamente la quota dei lavoratori non
comunitari (passati a 912, mentre i comunitari erdiminuiti di tre unita rispetto al 1975). | laabori
stranieri erano prevalentemente occupati a Bolograii seguivano Forli, Modena e Reggio Emilia.
La presenza piu significativa riguardava il compatelle fonderie, oltre a quello metalmeccanicd, ne
settore industriale. Facevano seguito il settorkecdenmercio e dei servizi, quindi quello delle
costruziont®>,

Nel settembre 1981 la Provincia di Reggio EmilisblgicO un interessante studio che
analizzava congiuntamente i dati sui permessi dg®ono rilasciati dal Ministero dell’Interno ai
cittadini stranieri in Italia per piu di tre megd edati riferiti al’occupazione di manodoperaessia
raccolti dal Ministero del Lavoro. Da questa anaisergeva la forte discrepanza fra i due valdrae
questi e il confronto con le trasformazioni delstgs sociale che andavano prendendo forma nei
territori. Lo studio “conferma(va), quanto menogdh fenomeno emergente dell'immigrazione di

lavoratori africani sfugg(iva) alle statistiche iaféli”, collocandosi in gran parte nell’area della

124

e Cfr. Bevacqua Sltalia? La mecca dell'immigrazionén “La Repubblica”, 30 marzo 1979.

Ufficio Regionale del Lavoro E.M.O., senza datayoratori stranieri occupati nella regione EmilRemagna.
Anno 1977 Bologna, paper.
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clandestinit¥®. Mentre I'indagine del Censis aveva riscontrate @halcune aree del Paese si era
cominciato a registrare I'ingresso di lavoratomasteri nelle mansioni terziarie e nell'ediliziay i
sostituzione della manodopera meridionale, nel ieggg un ruolo importante era attribuibile
all'industria, dove la clandestinitd sembrava pistb assumere una connotazione solo tempaordnea
Le 80 interviste raccolte dagli studiosi reggiamittavano in luce che i lavoratori egiziani e maloeic
erano arrivati a Reggio Emilia direttamente daidPdeorigine, grazie allo scambio di informazioni
con connazionali gia presenti in Italia, che avevdescritto loro le possibilita di lavoro e di gagdo
esistenti. Era anche evidenziata la condizionerdé fprecarieta che contraddistingueva l'inserimgnt
soprattutto con riferimento alle condizioni abiati che rendevano poco ospitale il volto della
provincia di Reggit*® Altri studi confermarono che in Emilia-Romagnafianco di una crescita
notevole dell'immigrazione proveniente dal Mezzeogm che aveva interessato in modo particolare le
tre province centrali di Bologna, Modena e Reggimila, si assisteva ad un aumento
dell'immigrazione proveniente dall’estero, che &oa occupazione prevalentemente nei settori dei
servizi e dell'industriz®.

Il tema dell'immigrazione straniera comincio a carige nei lavori dell&€Consulta regionale
dell’emigrazione e dellimmigraziordel’Emilia-Romagna nel 1981. Nella seduta peinihovo della
Consulta, che si tenne nel marzo del 1981, I'Aswessegionale per il lavoro, Giannetto Patacini,
annunciava “il primo corso di formazione professilenper lavoratori immigrati da paesi terzi”. Nel
suo intervento Patacini sottolineava il valore adllonsulta quale strumento democratico inserito
pienamente nel solco del tessuto emiliano-romaggidi@dizioni civiche e ribadiva la necessita the

Regione Emilia-Romagna si attivasse, rispetto aiori@ori provenienti dal Nord Africa,

126 Grappi E., Spagni P., a cura di, 198ii,stranieri a Reggio Emilia. Indagine diretta canterviste a 88 lavoratori
arabi e a 16 aziendd’rovincia di Reggio Emilia, pag. 18.
127 Gli inserimenti di manodopera straniera riguardavi particolare le mansioni di manovale, torrétdonditore,
saldatore e le nazionalita che si presentavanaescita erano quelle egiziana e marocchina. Quesdrimenti
avevano cominciato ad emergere dalle statisticha giartire dal 1972, assumendo poi valori di utoadievo negli
anni successivi. Cfr. Grappi E., Spagni P., a alifdl981,Gli stranieri a Reggio Emilia. Indagine diretta con
ilrggerviste a 88 lavoratori arabi e a 16 azienadd..

Ivi.
129 Lungarella R., 1983L’'immigrazione straniera in Emilia-Romagna. | rigaii di una ricerca sui lavoratori
egiziani a Reggio EmiligInchiesta”, n. 59/60. Id., 1988nmigrazione e mercato del lavoro. L'esperienzaliama,
“Nuovo Riformismo”, n. 5-6.
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predisponendo “opportune iniziative, affinché ps¢ero) godere degli stessi diritti (da) noi
rivendic(ati) per i lavoratori italiani emigratil@stero™*,

L’intervento accorato di Antonio Panieri, il nuokRoesidente della Consulta, metteva in luce le
trasformazioni sociali che coinvolgevano il temtoregionale, rispetto alle quali la Consulta e il
Governo della regione erano chiamati a intervei@eemiliano-romagnoli emigrati all’estero erano
diminuiti (da 108 mila nel 1984 a 81 mila nel 1978)a al tempo stesso rimaneva l'esigenza di
mantenere vive le relazioni, soprattutto con I® lassociazioni, sviluppando anche delle attivita pe
creare nuovi organismi associativi fra gli emigr&rano invece fortemente aumentati i lavoratori
immigrati in Emilia-Romagna. Essi arrivavano dakgioni meridionali (ad un ritmo di oltre 10 mila
all'anno, a partire dal 1975) e dai paesi strar(iermisura non bene quantificabile, perché spe$so
limite della legalita, ma certo gia molto superiatie 10 mila unita), trovando lavoro prevalenteteen
nelle attivita della piccola e media industria egitovince di Bologna, Modena e Reggio Emilia,eoltr
che, in modo minore, nelle attivita stagionali legal turismo nelle province rivierascite

Nel corso della seduta di insediamento della ni@easulta furono esposti, a grandi linee, le
traiettorie degli interventi per gli anni a venigul versante dell’emigrazione i problemi piu imjaoiti
che la Consulta voleva cercare di risolvere rigaaatho: la riforma democratica dei Comitati consplar
le politiche sociali da attuare in vista di un ftuientro in patria degli emigrati (apprendimento
linguistico delle seconde e terze generazioni, &xione professionale, rapporti culturali e di vazeaa
soggiorno con i corregionali); la diffusione deléormazioni fra gli emigrati sugli aspetti dellacieta
regionale ed italiana. Sul fronte dellimmigrazioRanieri sottolineava che “pur nella distinzione
d’origine, di lingua e di cultura, € soltanto l'ict particolare della provenienza o della destmaiche
ci induce a parlare di emigrati o di immigrati. uhsieme fanno parte di quell’'unico esercito di
lavoratori che per varie distorsioni strutturatlierescita sono costretti a inseguire il lavorgiro per
il mondo, invece di contate come risorse primaeielp sviluppo dei propri paesi”. Proseguendo &on |
parole di Panieri, nei confronti dei lavoratori ingmati la Consulta “dovra avere come guida il detta
costituzionale, lo statuto regionale, che prevedoan il pieno sviluppo delle risorse umane, I'dffa

partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzeae politica, economica e sociale della nostraoresy

130 Regione Emilia-Romagna, 1981&jnsediamento della Consulta regionale sui probiletell’emigrazione

%Jaderni del Consiglio regionale del’Emilia-Romagn. 2, pag. 7.
Ivi.
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e dell'intero paese. Spetta a questa consultaJapsua parte, dare pieno sostegno politico ed un
contributo pratico per rimuovere gli ostacoli edave tutte le possibili condizioni perché chi véea

bY

lavorare nella nostra regione e chi € emigrato ayemper altri paesi abbia titolo sostanziale di
cittadino™%2,

Mi sembra che l'intervento di Panieri, e, prima@a; quello di Patacini, entrambi situati in un
filone di continuita rispetto all’attivita della @sulta fin dalla sua origine, contribuiscano ddiae sul
percorso politico e ideologico attraverso il quptesero corpo le politiche locali per I'integrazéon
degli immigrati stranieri che la Regione Emilia-Ragna e gli enti locali del territorio regionale han
poi messo in campo negli ultimi due decenni del @@nto. Un percorso che, a fronte del terreno sul
guale era stato attuato I'impegno dei partiti dsliastra nei confronti dei problemi dell’emigran
non poteva che optare per una equiparazione dgirtrenti, per una estensione delle richieste ¢ia fa
per gli emigrati italiani anche agli immigrati méionali e, soprattutto, a quelli provenienti dadtero,
rivendicando, anche in questo caso, come gia at@a sl fronte dei problemi interni al paese, uittdi
di cittadinanza fondato in primo luogo sul lavoRer cogliere questi aspetti di continuita, dalle
politiche per 'emigrazione a quelle per 'immigraze, ritengo sia utile che I'esame degli intervent
attuati per favorire la partecipazione degli imraigistranieri, alla luce del piu vasto insieme elell
politiche sociali ad essi rivolte, vada affrontat@artire dall’esperienza compiuta nei confrongglde
emigrati, e quindi, dall’esperienza deCansulta regionale dell’emigrazione e dell’'immigiaze, fin
dalle sue battute iniziali.

La nuova Consulta, insediatasi nel 1981, era stattuita dopo alcune modifiche alla Legge
Regionale 52 del 1974. Riguardo alle funzioni detlad®, alla Consulta veniva assegnato il compito di
esprimere pareri alla Regione sui problemi dellgnazione e dell'immigrazione. Rimaneva il compito
di suggerire alla Giunta regionale I'opportunitapdoporre provvedimenti ed iniziative per tutelare
diritti degli emigrati e degli immigrati. Veniva peecepita I'indicazione scaturita dalle associazio
degli emigrati, di cui si era discusso duranteah@egno di Senigallia, da cui era scaturitonputalle
Regioni per un allargamento della partecipazioreti@i degli emigrati. La composizione della
Consulta fu quindi modificata riducendo il numem dhppresentanti degli Enti Locali (il cui impegno

nella Consulta fino a quel momento era stato eaiartato, secondo alcuni autorevoli consultori, da

132 1vi, pag. 11.

88



una “mancanza di partecipazione e interessamemooipstante I'elevato numero di compon&hia
favore dell'inserimento di 10 rappresentanti deginigrati all’estero, selezionati nell’ambito del
mondo associativo. Un adeguamento della composzibe comportava anche un aumento dei costi
regionali per il mantenimento di tale organismonsiderata la necessita di provvedere agli
spostamenti dall’estero e al soggiorno dei consulierante le sedute della Consulta.

Gli Enti Locali, sebbene ridimensionati rispett@mabro presenza nella Consulta, erano in ogni
caso considerati come soggetti primari, dotatodnpetenze specifiche, sul versante degli intendanti
attuare nei confronti degli emigrati e degli imnaitir Interventi che venivano infatti sollecitatssteme
a quelli degli enti e delle organizzazioni civéigconomiche e politiche, sia sul versante delletipbk
socio-assistenziali, per creare un vasto fronsodgetti che collaborassero ad un progetto consime,
su quello di un accrescimento della democratic#eddecisioni, suggerendo anche la creazione di
Consulte analoghe a quella regionale perlomenge#idiprovinciale (si era nella fase in cui si aama
al tramonto I'esperienza dei Comprensori ed emerdavnuova funzione di coordinamento delle
Province). Per la Consulta regionale era rivendieapuntualizzato il ruolo di organismo consultivo
del’Amministrazione regionale, chiamato a promuevstudi e ad esprimere pareri sulle questioni
migratorig>*,

Le attivita della Consulta all'inizio degli anni @hta si mossero in piu direzioni. Sul versante
dell’attivita di studio dei fenomeni migratori, n&981 fu approvato un progetto di ricerca sui fluss
migratori del’Emilia-Romagna, che voleva indagtaeedirettrici: le migrazioni interne, le migrazion
straniere, i rientri degli emigrati dall’estero.avvio della ricerca subi peraltro un notevole dtardi
quasi due anni, determinato dalle sospensive erddiin sede di controlli statali, in un periodocui
I'interessamento regionale sui problemi degli #aliall’estero non era visto di buon occhio daliat§,
che deteneva l'esclusivita dell'intervento in matedi politica estera. Sul versante assistenziale
continuo I'elargizione di contributi ai lavoratarhe rientravano dall’estero. Sul fronte delle riglag
con i corregionali emigrati aumento I'impegno nedtjanizzazione di soggiorni estivi per i figli diegl

emigrati, che porto la Consulta ad intensificanr@pporti con i giovani discendenti degli italiani.

133\vi, cfr. in particolare gli interventi di Luigi &ani, della Filef regionale, e di Innocenzo Siliuil, delle Acli.

134 )vi, intervento del Presidente Antonio Panierigivme Emilia-Romagna. Consulta regionale dell’eatipne e
dellimmigrazione, documento dal titolo “Verbale lide terza riunione della Consulta per I'emigraziore
'immigrazione. Seduta pomeridiana del 19 dicemb®81”, interventi di Dante Bigliardi, della Filefi Reggio
Emilia e di Antonio Panieri.
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Furono inoltre intensificati i contatti con le asszioni di emigrati emiliano-romagnoli all’estezain
forte impulso venne dato alla costituzione di numrganismi. L'aumento del numero di associazioni di
emiliano-romagnoli all’estero registrato negli amsniccessivi € indubbiamente da annoverare fra i
risultati di maggiore rilievo dell’attivita delladhsulta sotto la presidenza di Antonio Panieri.

Anche nelle diverse province nel territorio regiens tento di favorire la costituzione di circoli
di immigrati provenienti dalle altre regioni (ne &perto uno a Bologna, nel Quartiere Barca, ad alta
densita di immigrati, che si uni alle associazigiai esistenti, a Bologna, Reggio Emilia e Parma, di
Sardi e di Abruzzesi). La finalita di questi cirgaielle intenzioni della Consulta che li sosteneva
avrebbe dovuto essere quella di contrastare ledlif del trasferimento in un nuovo contesto e di
mantenere, valorizzare e diffondere la conoscemzdrditi culturali e delle tradizioni proprie dei
luoghi di origine. Era anche un modo per arginaredndizioni di anomia che stavano cominciando a
diffondersi nel tessuto sociale (uno degli asp@ttipreoccupanti riguardava la crescita del prollem
droga fra i giovani) e che contribuivano ad erodali@a base il tessuto di tradizioni civiche
dell’Emilia-Romagna. L’inserimento degli immigratieridionali nel territorio regionale non era infatt
stato indolore. Si erano registrate delle tensiloviute alla scarsita di alloggi. Serpeggiava neitei
uno strisciante razzismo, che portava a considdrdagoratori del Sud degli scansafatiche, dei
fannulloni®. L'immigrazione straniera si inseri a sua voltaiimcontesto e in un tessuto civico che
avevano gia mostrato gia i primi segnali di un detamento e in un momento politico della storia
regionale in cui si registrava un minore attivisaegli enti locali sul versante delelfare con la
contestuale apertura, nella gestione degli inténsotio-assistenziali, agli organismi della so&iet
civile, i quali, tuttavia, dovevano ancora orgaaizz nel modo migliore in tal senso.

In Emilia-Romagna all'inizio degli anni Ottanta fu la consapevolezza, lo si rileva dai
documenti della Consulta e dai dibattiti pubbliel gheriodo, che I'arrivo degli immigrati stranieri
rappresentasse l'inizio di un processo destinalivenire strutturale. Tuttavia, le risposte degtitiE

Locali furono, nonostante le enunciazioni di prngiche affermavano la necessita di garantire win pa

135 5j vedano, ad esempio, gli interventi di Egidig®a, Sindaco di Fiorano Modenese, comune carattdn da
un’altissima immigrazione, alla seduta inauguraachuova Consulta nel 1981, in Regione Emilia-Rgna, 1981a,
L’insediamento della Consulta regionale sui probleiel’emigrazione cit., e al Convegno organizzato dalle Acli a
Bologna nel 1982, in AA.VV., 1984lmmigrazione e territorio (accoglienza, integrazignlavoro) Atti del
Convegno svoltosi a Bologna il 5/6 novembre 1982 AEmilia-Romagna, documenti n. 28. Si veda anGhappi
E., Spagni P., a cura di, 1983l stranieri a Reggio Emilia. Indagine diretta carterviste a 88 lavoratori arabi e a
16 aziendeProvincia di Reggio Emilia.
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trattamento, lente e insufficienti. Ma queste caiudii di inadeguatezza fanno parte della storia
nazionale e non solo di quella emiliana, dove, ,aglzEnti Locali, soprattuto a partire dalla sedan
meta degli anni Ottanta, hanno saputo mostrareatagonismo maggiore che altrd¥e La letteratura
sullargomento analizza i ritardi e le condizioniethergenza che hanno caratterizzato le politige p
'immigrazione nel territorio nazionale, dove i ptemi di inserimento degli immigrati stranieri sono
stati a lungo lasciati nelle mani degli organisanitativi del mondo laico e, soprattutto, cattolieadei
sindacati. La legislazione nazionale carente euvar@h tema di immigrazione come, in precedenza, i
tema di emigrazione), la lentezza nell’attribuziol®ie competenze e delle risorse agli enti lodali,
rapidita con cui si attuo il passaggio da Paesarigrazione a Paese di immigrazione, sono alcuni de
motivi, evidenziati dagli studi sullimmigrazion#éraniera in Italia, che resero inadeguata una sigpo
che avrebbe invece dovuto essere, anche in villa wlestra esperienza dei problemi degli emigranti,
pill tempestiva ed efficat¥.

Nel maggio 1982 le Regioni e le Consulte si riunccnuovamente a Venezia, in occasione
della Conferenza nazionale delle Regioni e delle Consdi#'emigrazione ed immigrazione
L’occasione doveva soprattutto servire al coordieato delle normative e delle politiche delle dieers
Regioni, in una fase in cui gli organismi regiorsthvano ancora rivendicando e mettendo a punto un
loro ruolo autonomo nei confronti del governo naale. | temi affrontati furono numerosi. In raport
al problema dell'immigrazione interna vennero doteate le difficolta che avevano dovuto affrontare
I lavoratori che si erano spostati dal Meridionke aégioni industriali del Nord e del Centro, dove
avevano incontrato “una realta di accoglimento ghe ritenersi similare a quella degli emigrati nei
paesi stranieri, per gli aspetti di emarginaziomeupazionale e culturale, della precarieta delle
situazioni di vita e familiari”. Si constatava chieproblemi delle migrazioni interne era statomis¢o
un ruolo di secondo piano e che alle carenze dedlvento pubblico avevano cercato di porre rimedio

le associazioni di lavoratori emigrati. Pertanter postenere la “molecolare realta di circoli” che

1% per un esame pili approfondito delle politiche ljimigrazione in Emilia-Romagna mi permetto diviare a
Giardini A., 2003a,immigrazione e sistemi locali territoriali. Le ptitihe nell’area periurbana bolognese tra
rappresentazioni, norme e pratichBplogna, Patron e Id., 2003€ra enunciazioni e prassi nelle politiche per
limmigrazione in Emilia-Romagnan Cusimano G., (a cura diiclopi e Sirene. Geografie del contatto cultutrale
Palermo, Annali della Facolta di Lettere e Filoaafi Palermo. Per I'area modenese si vedano Gu&al@rionfini

P., 2003]l welfare state locale negli anni della Repubbliegtori, tempi, modellicit..

137 5j vedano, fra gli altri, Bonifazi C., 1998jmmigrazione straniera in ItaliaBologna, Il Mulino. Ambrosini M.,
1999,Utili invasori. L'inserimento degli immigrati nelencato del lavoro italianpld., 2001 La fatica di integrarsi
Bologna, Il Mulino. Bolaffi G., 2001, confini del patto. Il governo dell'immigrazione ltalia, Torino, Einaudi.
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occupavano dei problemi dei migranti, era ipotiaaat adeguamento delle legislazioni regionali, allo
scopo di prevedere interventi a sostegno delladttivita*>®

Le Regioni e le Consulte nellincontro di Venezidfrantarono anche il problema
dell'immigrazione straniera, esprimendo il propparere sui disegni di legge in materia all’esanie de
Parlamento italiano. Si ribadiva che I'immigraziosteaniera doveva essere trattata adottando “per
motivi di giustizia e di coerenza... lo spirito edntenuti delle nostre rivendicazioni per gli emigra
italiani all’estero”. Si sottolineava che il posiolavoro non doveva “mai” essere causa di ritied d
permesso di soggiorno e si auspicava che la nuovanativa si ispirasse al rispetto dei diritti
fondamentali e alla parita di trattamento. Su questteria un compito importante veniva riconosciuto
“alle Regioni e agli Enti Locali, per tutto quantd loro competenza nel campo della sanita, della
formazione professionale, dell'assistenza, ecc.’amministrazione decentrata era sollecitata a
incoraggiare, da un lato, interventi per favorispprendimento della lingua italiana e programmi di
educazione per rendere gli stranieri edotti deo Idiritti e doveri, dall’altro, a sostenere “con
appropriate iniziative gli sforzi degli straniegridenti a preservare la propria identita nazioedle
etnica, nonché i legami culturali che li uniscohpaese di origine, ivi compresa la possibilitaidegli
di ricevere un insegnamento anche nella loro linguzre”. Infine, poiché “uno dei problemi piu
importanti per i nostri connazionali espatriatchstituito dalle difficolta nel rapporto con le paliche
istituzioni dei paesi di immigrazione” risultavacessario “allacciare sin d’ora un proficuo rapporto
con i lavoratori stranieri, in particolar modo dbloro associazionismo che presenta caratteristetd
tutto particolari... in stretto rapporto con il mowémto sindacale®®.

| temi che si delinearono durante la Conferenzdatiezia furono sostanzialmente i temi che
attraversarono a politica regionale sull’emigraei@nsull'immigrazione nel corso degli anni Ottanta.
Oltre alle rivendicazioni e alle pressioni sulleegtioni di merito (la riforma dei Comitati consaJar
degli istituti di cultura italiana all’'estero, lilizzo delle rimesse, ecc.), le Regioni, nel cocs
decennio, cercarono di coordinare i propri intetverdi premere sul Governo centrale affinché fosse
loro riconosciuto un ruolo piu incisivo, sia sulrsante del coinvolgimento nelle scelte legislatize

attuare, sia su quello dei rapporti con i corregibemigrati, da intensificare, nelle intenzionilde

138 Documento dal titolo “Conferenza nazionale delgi@ni e delle Consulte del’emigrazione ed immuipae.

}égnezia, 7/8 maggio 1982. Gruppo di lavoro sul teimanigrazione interna e straniera”, pp. 2-3.
Ivi, pp. 6-8.
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Regioni, pur nel rispetto delle competenze statakma di politica estera ed in coordinamentotedin
politiche nazionali. Un ruolo che le disposizioegislative adottate sul finire degli anni Settanta
avevano mantenuto in una posizione secondaria. éstgquscopo all’indomani della Conferenza di
Venezia le Regioni italiane costituirono @omitato interregionalesu tali tematiche che, nei primi
anni, svolse un intenso lavoro, di produzione diwtoenti, progetti di legge, ordini del giorno e
mozioni. All'interno di tale organismo I'Emilia-Roagna svolse un ruolo di primo piano, grazie
all'impegno del Presidente della Consulta, Antdpémieri, che si occupo in particolare di organiezar
le proposte in tema di immigrazione straniera,istavdell’approvazione di una normativa nazionale d
regolamentazione della materia (che fu varata atéofine del 1986), rispetto alla quale, come si
ricordera, le Regioni sostenevano la necessita diaitamento paritario rispetto ai lavoratoriidal,

da garantire anche attraverso un adeguato sostegih@nti regionali affinché potessero adottare
adeguati provvedimenti.

In Emilia-Romagna, per tornare alla realta regienabgetto di questa analisi, il tema
dell'immigrazione straniera fu posto in primo piasheo numerosi consultori a partire dalle riunioni de
luglio e del dicembre 1982 dell&onsulta regionale dellemigrazione e dellimmigi@ze Si
sottolineava in particolare che I'ampiezza del ferao richiedeva un intervento piu incisivo,
prioritario rispetto a quello da dedicare agli eratg Grande attesa veniva rivolta ai progetticirca
sui movimenti migratori gia approvat!, che avrebbero permesso una migliore conoscenia de
situazione, su cui basarsi per approntare un pitegh interventi. Nel frattempo si considerava di
cominciare ad impostare le attivitd, per non argvad affrontare i problemi con troppi ritardi.
Nell'ultima riunione del 1982 Panieri propose ditigre un gruppo di lavoro sui problemi degli
immigrati stranieri, che avrebbe potuto essere astgpda alcuni rappresentati della Consulta, delle
associazioni, dei sindacati e “dei gruppi di la¥oristranieri impiegati nelle diverse attivitd®. Tale
gruppo di lavoro fu in seguito istituito e venneémmlto nella realizzazione, nel 1983, di un Conveg
di studi, organizzato a Bologna dalla Consultajeme ai sindacati e alle principali associazioni
operanti su questi temi, dal titolo “Quale legistee per i lavoratori stranieri in ltalia”. Tale @aegno

si prefiggeva il compito di approfondire gli aspeitridici legati alla presenza dei lavoratoriastieri

140
141

Che ricevettero I'approvazione della Presidenza&Cdasiglio dei Ministri solo alla fine del 1982.
Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delbeazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo
“Verbale della terza seduta della Consulta. 18 Dlme 1982”, intervento di Antonio Panieri.
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in Italia e di offrire urinput propositivo al Parlamento italiano, considerate itisenato aveva da poco
approvato un disegno di legge su questa mategagdo di legge che la Consulta riteneva carente per
diversi aspetti, sia in tema di diritti civili cheociali. Il Convegno si concluse con la stesurardi
documento, poi presentato alla Commissione esandeatiel progetto di legge alla Camera dei
Deputati, che sottolineava la necessita di gamaagti stranieri un pari trattamento rispetto agliani,
nonché la necessita di sanare le situazioni didestinita esistenti, spesso alla base di condizioni
vero e proprio sfruttament. Sempre nel 1983 la Consulta inizid la pubblicaeidi una rivista
bimestrale sui temi dell’emigrazione e dell'immigi@ne, dal titoleemigrazionEmilia-romagnache si
proponeva lo scopo di informare gli emigrati alte® sui temi della societa regionale, di stimodarn
I'associazionismo e di sensibilizzare I'opinionébplica sulla problematica delle migrazioni.

Dal 18 al 20 maggio 1984 a Torre Pedrera si tesneimpulso della Consulta, Rrima
Conferenza regionale dell’emigrazione e dellimnagone per fare il punto sulla situazione
dell’emigrazione ed immigrazione in Emilia-Romagnaulle politiche da adottare in queste materie.
Nella documentazione redatta dalla Consulta inaviitlla Conferenza figura per la prima volta la
proposta di un inserimento, “a pieno titolo, a@mo della Consulta, di rappresentanti degli inmatig
stranieri®*® Alla Conferenza presero anche parte, seppureoiionnformale, alcuni rappresentanti
degli stranieri presenti in Emilia-Romagna. | doeumtn conclusivi della Conferenza sottolinearono
chiaramente i problemi degli immigrati nel territboregionale. Nei confronti dell'immigrazione
interna emerse che ai problemi di insicurezza dsltq di lavoro e di precarieta delle condizioni
abitative si sommavano i fenomeni di emarginazionke riguardavano in modo peculiare
I'inserimento dei minori nelle scuole e gli svargaderivanti dalle diversita socio-culturali. Prebii
rispetto alla cui soluzione la Conferenza si agp@llin primo luogo ai Comuni, affinché accrescesser
“il loro interessamento nei confronti degli immigfa anche attraverso un ‘“riequilibrio nella

erogazione delle risorse pubbliche statali e regidra i comuni per permettere a quegli Enti Local

192 Cfr. Regione Emilia-Romagna, Consulta regionale ljgenigrazione e l'immigrazione, Federazione Urida
CGIL CISL UIL, Lega per i diritti dei popoli, ACLIEF. Santi, FILEF, UCEI, 198%)uale legislazione per i lavoratori
stranieri in ltalia. Atti del convegno. Bologna, 2prile 1983,Regione Emilia-Romagna.

143 panieri A., Bonoli R., 1984A maggio la 1° Conferenza regionale dell'emigragioa dellimmigrazione.
Dall'ultima consulta il lancio della 1° Conferenzaregionale dell’'emigrazione-immigrazione in
“emigrazionEmilia-romagna”, n. 4-5, pag. 17. Lo ssie articolo conteneva un esame della situazione
dellimmigrazione interna in Emilia-Romagna, da emiergeva I'impegno della Consulta per contrastquegli
accenti di antimeridionalismo che qua e la affiorarlla nostra societa” e per sollecitare I'impegdegli Enti locali

e delle associazioni affinché prendessero coscidelzZiznomeno, dedicandogli la giusta considerazion
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maggiormente interessati da consistenti fenomemmndiigrazione di essere maggiormente attrezzati
per intervenire con piu tempestivita, efficienzairdnodo idoneo per favorire I'inserimento a pieno
titolo degli immigrati nella collettivita localeNei confronti degli immigrati stranieri, in attedauna
normativa nazionale in materia, la Conferenza avad’'impegno in primo luogo della Regione per
l'istituzione di un centro di prima accoglienza er pa garanzia di un equo trattamento in materia
abitativa e sanitaria. Erano inoltre sollecitatefdeze della societa civile per un’azione comune di
sensibilizzazione dell’opinione pubblica sui diri sui bisogni dei lavoratori stranieri. Riccarda
Nicolini, 'Assessore regionale ai Servizi Socialgll'intervento conclusivo della Conferenza rilesa
che la Regione avrebbe potuto favorire I'integragidei lavoratori stranieri inserendo nella Corasult
dei rappresentanti degli immigrifi.

Nel 1984 furono anche ultimate le ricerche promadséa Consulta sui flussi migratori nel
territorio regionale. | risultati mettevano in lucke dal Secondo dopoguerra la fase dell’emigrazion
emiliano-romagnola all’estero aveva cominciato teraarsi in virtu delle trasformazione del tessuto
economico regionale. Tali trasformazioni eranoestaistenute da un flusso di lavoratori interno alla
regione, con un notevole trasferimento di popoleidai territori montani e dalle aree meno prospere
della pianura in direzione delle aree produttitaate lungo la direttrice della via Emilia, vercas
portante dello sviluppo regionale. Un flusso chevavingrossato le principali aree urbane situatgdu
tale tracciato. Verso la fine degli anni Settaaie tendenza aveva registrato dei segni di invieesio
con una redistribuzione della popolazione dai cembrani, soprattutto nell’area di Bologna, a faaor
dei comuni della cintura cittadina, anche grazia peculiarita diffusiva dei processi produttiviech
interessavano la regione. Questa nuova fase conggva inoltre ad un riassetto delle direttrici
nazionali dei flussi di manodopera, nel cui cortd&milia-Romagna assumeva una nuova veste di
baricentro delle migrazioni su scala nazionalemimiigrazione in regione cominciava ad interessare
anche i territori prima esclusi, ma rimaneva cdatiaruolo delle province di Bologna, Modena e
Reggio Emilia, le quali avevano cominciato ad atérlavoratori dal Meridione, in particolare nelle

mansioni industriali, e dall'estero, in particolarelle attivita terziarie che andavano assumendo un

144 Regione Emilia-Romagna, 198@peciale conferenzaumero monografico di “emigrazionEmilia-Romagna”, n
6-7, cfr. in particolare i documenti dei gruppildivoro n. 3: Immigrazione interna-Ruolo degli EE.L& n. 4:
Immigrazione straniera.
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peso sempre piu consistente, con la loro riccheltzpazi occupazionali interstiziali dai quali le
popolazioni locali si stavano allontanaritfo

L'immigrazione straniera divento una componentsligvo in Emilia-Romagna (e in Italia), in
assenza di una regolamentazione dei flussi e dipigwaificazione degli interventi necessari per
'idonea accoglienza dei lavoratori provenienti Iégterno. Anche in Emilia-Romagna, regione
caratterizzata da uno stato sociale fra i piu aatniz Italia, gli interventi si rivelarono inizialente
piuttosto frammentari. Un bilancio dell’attivitagienale su questo versante, relativamente allagrim
meta degli anni Ottanta, si ricava dal verbaleadsiduta della Consulta del 21 dicembre 1985, al
termine della fase di vigenza della Consulta notainal 1981. La relazione introduttiva del Presiden
Panieri illustrava il lavoro svolto dalla Consul@Ilire ad aver curato il coordinamento del gruppo d
lavoro interregionale sul tema dell’immigrazioneasiera (di cui si € gia detto), la Consulta siiava
a promuovere, dopo aver raccolto i risultati daberche sui flussi migratori in Emilia-Romagna, da
cui si sarebbero dovuti “ricavare gli elementi reszei per proporre alla Giunta regionale una nuova
fase di politica dell’emigrazione”, una successikgrca sullimmigrazione femminile proveniente
dall'estero nella regione, che avrebbe riguard@iuppi nazionali numericamente piu significativi i
quel momento (filippine, eritree ed egiziane),®kd una indagine campione per stimare la dimeeasion
degli immigrati irregolari presenti nel territoniegionale. Le attivita di tipo assistenziale evarsante
dell'integrazione sociale, promosse dalla Consalayano visto I'accoglienza di bambini eritreilael
colonie estive organizzate per i figli degli emigeamiliano-romagnoli residenti all’estero, un anid
lingua madre per i figli delle lavoratrici eritreié sostegno ad alcune iniziative specifiche proseos
dalle prime associazioni di immigrati stranieri ieerano costituite in regione. Un sostegno d tip
indiretto, che passava attraverso I'erogazionedirduti alle associazioni italiane che si occupay
di emigrazione ed immigrazione (Acli, Filef, IstituSanti, UCEI, ecc.), poiché in quella fase n@mer

ammessi contributi diretti agli strani¥fi Erano inoltre stati promossi e sostenuti, spasaverso gli

145 privitera F., 1984, fenomeno migratorio in Emilia-Romagna nella swecente evoluzioneRegione
Emilia-Romagna, Consulta regionale per I'emigragi@nlimmigrazione; Montanari A., Angeli A., PasqjuL.,

1987,Gli stranieri residenti in Emilia-Romagna: un profidemografico-sociale sulla base dei dati dellagrafi

comunalj Regione Emilia-Romagna, Consulta regionale genijrazione e I'immigrazione.

146 panieri riferiva infatti che il Commissario di Gawo aveva fino a quel momento respinto gli attiranistrativi

che prevedevano un’erogazione diretta di contribgfiuppi di stranieri organizzati.
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stessi canali, momenti di studio e di approfondito@u erano state realizzate iniziative culturalier
alla conoscenza delle altre culttife

L’apertura agli stranieri sul versante della pagazione era passata attraverso la realizzazione
di un gruppo di lavoro all'interno della Consulta aii facevano parte “11 rappresentanti delle
comunita straniere presenti in Emilia-Romagna”, posto da lavoratori e studenti, scaturito dopo la
sperimentazione del coinvolgimento di un grupparnigrati nella realizzazione del Convegno del
1983 di cui si e gia detto. Tale gruppo di lavovea stilato “un documento per la realizzazionerdi
centro culturale e di primo accoglimento da realigznel capoluogo emiliano” da parte del Comune e
della Provincia di Bologna, della Regione e dedlaiat*®. Rispetto all'inserimento nella Consulta di
rappresentanti degli immigrati stranieri si eraattesa dell’approvazione di una modifica alla legge
regionale, che avrebbe dovuto adeguare la compaosgiziella Consulta sulla base degli orientamenti
emersi durante I&onferenza regionaléi Torre Pedrera, dando vita ad un organismo altargon cui
avviare la discussione per I'approvazione di unavauegge regionale, di cui circolava gia un primo
disegno, che avrebbe disciplinato in modo nuovoimgirventi degli Enti Locali in materia di

emigrazione ed immigrazioH€.

147 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo

“Riunione della Consulta del 21 dicembre 1985. Relse del Presidente della Consulta Antonio Panieri

1481 documento, presentato ai soggetti interessali fiase di consultazione in merito alla realizaae del centro di
accoglienza a Bologna, contiene alcuni spunti @ssainti. Nel testo viene infatti evidenziato chéeiilomeno
dellimmigrazione introduce “nella stratificaziorsaciale italiana una nuova dimensione, quella atriarica di
implicazioni di carattere sociologico”, di frontkkeaquale “diventa colpevole qualsiasi omissiomgacuranza”. Nel
documento pertanto era posta la richiesta nondiolma struttura nella quale gli immigrati potessgpvare una
risposta ai bisogni piu immediati, per lo menoamitini di “migliori possibilita di informazione peyuanto riguarda
I'alloggio, le possibilita lavorative e I'utilizzdei servizi socio-sanitari, ecc.”, ma anche diwogb che svolgesse
“una funzione culturale, volta a favorire i contéta la cittadinanza bolognese e le varie readt&ui provengono gli
immigrati e a garantire spazi di conservazione'idelitita culturale degli immigrati stessi’. Trattta: Regione
Emilia-Romagna Consulta regionale dell’emigrazianedell'immigrazione. Documento del gruppo di lavoro
lavoratori e studenti stranieri, indirizzato al $idente della Provincia di Bologna, al SindacoGainune di Bologna
e ai Segretari provinciali di CGIL, CISL e UIL, 3ettembre 1985, Prot. 648lellambito della stessa fase di
consultazione la CGIL, pur garantendo una parte@ype attiva e costante al centro di accoglienzdizpato,
indicava tale partecipazione come non esaustiva gebpria funzione, esprimendo l'intenzione ditiéage propri
autonomi centri di informazioni per i lavoratoniatieri nelle principali citta della regione (cemtne poi divennero
uno degli assi portanti, nel tessuto regionaleli dggrventi rivolti agliimmigrati nel decenniascessivo, assieme ai
centri di informazione in seguito promossi dallé&8Cle ai centri di ascolto e di sostegno promoska dzaritas).
Tratto da: CGIL, lettera al presidente della Cotsdell’Emigrazione e dell'Immigrazione, 7 lugli®85, Prot. 520.
149 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo
“Riunione della Consulta del 21 dicembre 1985. Relze del Presidente della Consulta Antonio Pahieri
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L’approvazione della legge che stabiliva I'allargarto della Consulta subi tuttavia un rinvio,
poiché il gruppo consigliare della DC in ConsigRegionale chiese che venisse approntata un’unica
normativa, che disciplinasse congiuntamente le @emze degli Enti Locali e la composizione della
Consulta, tenendo conto delle proposte scaturltpatito politico di minoranza, che aveva presenta
un proprio progetto di legge in tal senso. La Gaurggionale accolse la richiesta di impegnarsianell
stesura di un unico testo normativo, di cui comiirad occuparsi un Comitato interassessorile chasi
costituito in Regione in tema di emigrazione ed ignawione, e la Consulta vigente dal 1981 fu
tacitamente prorogata in attesa degli sviluppidiegivi in materia. La Consulta adterim aveva di
fronte alcune importanti scadenze: un Seminariopo, da tenersi a Basilea, nel quale stabilire il
contributo delle Regioni per una politica culturaigiana all’estero, la previsione di una seconda
Conferenza nazionale dell’emigrazione (che slitedta fine del 1988), di una seconda Conferenza
nazionale della Consulte del’emigrazione e delftigrazione, per la prosecuzione del dialogo avviato
a Senigallia nel 1978, e di una prima Conferenzarregionale sull’immigrazione straniera, per
mettere a punto gli obiettivi ed i compiti delled®ani e degli Enti Locali sulla base della normativ
nazionale in materia, che risultava ormai in dirdt d’arrivo (la Legge 943, “Norme in materia di
collocamento e di trattamento dei lavoratori exdragnitari immigrati e contro le immigrazioni
clandestine” fu varata il 30 dicembre 1986). Néllmione della Consulta emiliana del 24 maggio 1986
alcuni consultori denunciarono tuttavia una sitaaeidi spossamento e di esaurimento che cominciava
a caratterizzare la Consulta, situazione che lsee di prorogare la Consulta in modo indefinito,
attesa di una legge regionale, il tar si prevedeva lungo e complesso, avrebbe riscHiatocentuare,
facendo mancare a tale organismo una precisadir@@&éntamento. Allo stesso tempo veniva richiesta
una maggiore partecipazione degli emigrati e degtigrati nella discussione sul progetto di legge
regionale che li riguardava, avanzando anche lagsta di un parere obbligatorio della Consulta,
preliminarmente alla presentazione del provvedimeormativd®. La discussione sul rinnovamento
del ruolo delle Consulte venne ripresa nella swsieasiunione dell’11 ottobre, nella quale furono
discusse le proposte da presentareSdleconda Conferenza nazionale delle Consulte paidezione

e 'immigrazione che si sarebbe svolta a Senigallia dal 29 altRibe 1986. Introducendo la seduta,

%0 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo
“Verbale della tredicesima seduta della Consultdl'etieigrazione e dellimmigrazione della Regione
Emilia-Romagna. Bologna, 24 maggio 1986, in pattice 'intervento introduttivo di Antonio Paniedj Bruno
Bacci, dell'Istituto Santi di Parigi, e di Armandulgarelli, del Patronato INCA regionale.
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Panieri ribadi la funzione di “momento partecipatassenziale” che avevano svolto le Consulte per
“consentire alle Regioni di appropriarsi di politeemigratorie e di dare loro il giusto spazio atérno
della politica economica e sociale della Regioddlb stesso tempo sottolined come fosse “giunto il
momento di fare un salto di qualita”, per “consemntin maggiore coordinamento dell’attivita regi@nal
e una maggiore partecipazione degli emigrati eedafisociazioni ai programmi delle Consulte
regionali e delle Regioni”. Le proposte che la Gdtasemiliana si apprestava a portare alla riundine
Senigallia comprendevano la richiesta di una maggapertura delle Consulte al contributo degli
emigrati residenti all’estero e degli immigratiastreri, di una ridefinizione dei compiti delle Caoite

in vista di una loro valorizzazione, di un allargarto del ruolo degli Enti Locali in tema di migreai,

che Panieri indicava “nell’esperienza di questqak anni, tolta qualche occasione, veramente s¢arso
di un rafforzamento dell’azione unitaria delle Regj attraverso un lavoro piu incisivo del Comitdto
coordinamento nei confronti della Conferenza desRenti delle Regiofii".

La Seconda Conferenza nazionale delle Consulte reflidaelliemigrazione che portava come
sottotitolo “Ruolo delle Consulte nel quadro detlaova legislazione nazionale in materia di
emigrazione” fece proprie tali richieste. L'intente di apertura della Conferenza, di Elio Capodggli
il Presidente della Consulta delle Marche, ripeaa anche I'attivita delle Consulte italiane dd@o
loro istituzione. Nonostante la relativa omogeneitdali organismi quanto a compiti e funzioni
attribuiti dalle normative locali, il loro grado diutonomia rispetto alle Giunte regionali si era
differenziato nei diversi territori. In alcune Regi le Consulte avevano “svolto in modo assai tmot
le funzioni assegnate loro dalle leggi, convocandofo raramente, o invischiandosi in procedure
burocratiche paralizzanti e lasciandosi sottopaisehermaglie politiche”. In altre Regioni, al aamio,
erano “maturate condizioni di maggiore autonoméaClonsulte (erano) riuscite a guadagnarsi un
maggior spazio operativo per valorizzare I'assaoi@gmo, per far crescere l'aggregazione fra i
diversi gruppi etnici, per fare aprire le comuniggionali ai valori della cultura di immigrazionggr
allacciare piu stretti contatti con gli Enti Loc¢alin generale, tuttavia, occorreva “individuareoni

spazi per le Consulte dell'emigrazione, nuovi rualiove funzioni che consent(issero) di uscirerta u

!l Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo
“Seduta n. 14 della Consulta emigrazione immignaeio
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situazione, tutto sommato stagnante, in cui si afeano) i problemi dell’emigrazione e
dellimmigrazioné>?

Il documento conclusivo approvato dalla Commissismeapporti fra Consulte ed Enti Locali
entrava nel merito anche delle questioni relatl/eremigrazione straniera. Ribadiva “lI'inderogalidi
di vedere rappresentati all'interno delle Consgligmmigrati stranieri in modo proporzionale rifze
alla loro presenza sui territori regionali”. Chigdd’'immediata approvazione della legge in matdria
immigrazione alllesame del Senato. Quanto al rutdde Consulte sottolineava la necessita di
“accrescere i livelli di autonomia e di operatiVitdelle medesime, trasformandole in Comitati o
Consigli dell’emigrazione “il ché non (era) tants@o un problema terminologico, ma un esplicito
riconoscimento del loro ruolo non piu meramentesadtivo, ma soprattutto trainante, propositivo e di
stimolo in direzione del Governo, delle Giunte, @ansigli Regionali, degli Enti Locali e delle
Associazioni”. Oltre alla richiesta di un piu dietcoinvolgimento degli Enti Locali sulle tematiche
migratorie e di una valorizzazione dei Comitatenaissessorili in sede regionale, nel documento era
inoltre ravvisata “la necessita di un costanteettst collegamento con le Associazioni degli entigra
degli immigrati”, anche al fine di “costruire un agrde lavoro di informazione del mondo
migratorio™>3

La Legge 943, approvata alla fine del 1986, sittaiazo quale normativa di indirizzo per
I'attivazione di politiche regionali sullimmigra@ne nelle materie affidate alla competenza delle
Regioni. Il testo legislativo conteneva inoltreaspetto di prescrizione nei confronti degli orgamidi
governo regionale, i quali erano chiamati ad ig#tunei rispettivi ambiti territoriali, entro seiemsi
dall’'entrata in vigore della legge, u@ansulta regionale per i problemi dei lavoratorte&comunitari
e delle loro famigliecompetente ad esprimersi nelle stesse materigegiandate alle Regioni. Nella
prima seduta del 1987 Panieri riferi ai consuli@i’Emilia-Romagna che gli indirizzi della normazi
nazionale da poco approvata corrispondevano aenatitdel disegno di legge regionale in corso di
formulazione e che la Giunta regionale emilianavaveptato per il mantenimento di un unico

organismo consultivo, prevedendo eventualmenteraacazione, su temi inerenti allimmigrazione,

132 Documento reperito presso la Consulta regiondledegrazione e dellimmigrazione dell’Emilia-Rorgaa, dal
titolo “Seconda Conferenza nazionale delle Congelggonali dell’emigrazione. Senigallia, 29/30/3iobre 1986”,
Relazione introduttiva svolta dal Presidente dellansulta Regionale dellEmigrazione delle Marchdip E
Capodaglio”, pp. 15-16.

133 vi, Documento conclusivo approvato dalla I1I* Cmissione “Rapporti Consulte — Enti Locali”.
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di sedute specifiche. Nel dibattito della Conseltaerse la molteplicita di visioni che componevano
I'organismo. Per alcuni consultori la scelta diumita Consulta era da considerare positiva, pdiché
problemi dell’emigrazione e quelli dell'immigrazieravevano radici analoghe e caratteri per molti
versi similari, mentre per altri sarebbe stataggportuna la costituzione di due Consulte sepapate,
dare maggiore rilievo alle questioni degli immigrarappresentanti degli immigrati stranieri iratit
alla riunione si espressero a favore di una solas(lta, sia per la natura comune delle problematich
da affrontare, sia per il favorevole riconoscimeaédi’esperienza gia maturata dall’organo esistente
esperienza alla quale anche gli stranieri avrebpetato attingere”.

Alla fine del mese di novembre 1987 Antonio Parmeorri a New York, dove si era recato per
fare visita ad un gruppo di parmensi e di piacengisidenti negli Stati Uniti. Nella seduta del lbegio
1988, Luigi Gaiani, che gli succedette nella cariceordo la grande passione politica e il forte
impegno che avevano caratterizzato il lavoro dii€tamella Consulta, grazie al quale I'organismo
emiliano aveva conseguito importanti risultatitermini di intensificazione e aumento delle relatio
con i connazionali all'estero, di attivazione nenfronti dei problemi degli immigrati nel territori
regionale, di tessitura di legami e scambi coritte £&onsulte per una politica unitaria delle Regia
materia di migrazionr”.

Gaiani accetto di presiedere I'organismo emiliant 9n via temporanea, occupandosi in
particolare di proseguire il lavoro di Panieri efjo ai due importanti appuntamenti previsti negsoo
del 1988: la prima Conferenza organizzata dalleidtdgtaliane sull'immigrazione extracomunitaria
(che si tenne a Bari dal 3 al 5 giugno 1988), per\erifica, anche legislativa, delle iniziativgianali
in materia e l&Seconda Conferenza nazionale dell’emigrazidn®oma. Le richieste di cui si fece
portatrice la Consulta dellEmilia-Romagna riveratmno, ancora una volta, il potenziamento del

ruolo delle Regioni nell'ambito della politica namale sulle questioni migratot8, la valorizzazione

14 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo
“Verbale della 15° seduta della Consulta emigragionmigrazione”.

155 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo
“Relazione per la Consulta del 27 febbraio 19883tsiatore Luigi Gaiani”. Il discorso di Gaiani to@nche aspetti
che mettevano in luce la personalita per certiiveasentrica, spontanea, di Panieri, il quale prithpresiedere la
Consulta era stato operaio metalmeccanico, poisssse comunale, quindi consigliere regionale perldgislature.
Gaiani ricordo ad esempio quando Panieri si presata prima riunione della Giunta vestito conutatdella Sabiem,
I'azienda metalmeccanica bolognese nella qualeaalesnorato.

16 Nel corso della Seduta della Consulta del 17 sétte 1988 Gaiani ammise che nell'ultimo periodersi stato un
“inaridimento” dell'attivita del Coordinamento integionale. Cido era in parte dipeso dal fatto chendrmativa
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dei Comitati consolari per 'emigrazione, la rifcandella Legge 153 del 1971 sulla cultura e sulla
scuola italiana all'estero e lo sviluppo, da paté Governo italiano, “di una politica piu decisa e
convinta per la concessione del voto amministragiestero, almeno in ambito comunitario, ai nostr
emigrati e, nel contempo, per la estensione agtigrati comunitari, presenti nel nostro paese, di
analogo beneficio, per estendere tale diritto @glitimmigrati residenti”. Rispetto alle probletnzhe
legate alla presenza degli stranieri, nel teratogigionale continuavano a manifestarsi delle tensin
particolare nelle aree poste lungo la riviera diida dove, soprattutto nel periodo estivo, eradito
acuto il problema dell’abusivismo commerciale el'dgivita di vendita ambulante condotti dagli
immigrati. L’aumento della presenza degli immigrategolari in queste aree comportava peraltro
problemi di tipo abitativo e sanitario, ai qualiR&gione aveva cercato di dare risposta, finanmiand
Comuni affinché potessero approntare soluzioncdoglienza e di assistenza sanitaria nell’ambito di
un programma assistenziale di emergenza.

Il documento conclusivo delldeconda Conferenza nazionale dell’emigraziahe si tenne a
Roma dal 28 novembre al 3 dicembre 1988, inquddpdoblema delle migrazioni alla luce della
costituzione, dal 1° gennaio 1993, del mercatoameigropeo e della creazione di uno spazio sociale
europeo nel quale avrebbe dovuto trovare una gaskacazione il nuovo concetto della cittadinanza
europea. In tema di partecipazione dei migranthmevi contesti di insediamento veniva rilevata una
situazione complessivamente insoddisfacente, ceretm che il godimento dei diritti civili e politic
da parte dei migranti era appannaggio di pochisBiaa@si (e limitatamente allambito comunale) ed
altrettanto limitati erano i casi in cui si era weduto alla costituzione di assemblee o consigli
consultivi degli stranieri. Poiché i migranti panigavano comunque alla vita sociale delle comunita
locali, offrendo ad esse il proprio contributo ermini di lavoro e di imposte versate, risultava
auspicabile che venisse consentito loro perlomeamsl minimo grado di partecipazione alla vita
politica locale costituito dal diritto di voto aivéllo comunale, pena la perdita della dimensione
civico-politica. Allo stesso tempo la Conferenzas@ioava la valorizzazione del ruolo

dell'associazionismo e del volontariato, i quaéll quadro istituzionale precario che si era comag,

nazionale, varata per l'indizione def®conda Conferenza nazionale dell'emigrazieweva assegnato alle Regioni
un ruolo “del tutto secondario e irrilevante”, “dismoscendo quanto le Regioni (avevano) fatto fih¢adlora)”. Una
situazione che aveva portato le Regioni a “perdengpo in una lotta sterile per accaparrarsi i pdisponibili
allinterno del Comitato organizzatore, anziché gsee ad una strategia comune”. Tratto da Regione
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avevano rappresentato un riferimento prezioso perigranti. Le conclusioni della Conferenza
facevano inoltre proprie le richieste di un rilancdel ruolo delle Regioni e dei Comitati
dell’emigrazione italiana all’estero, esprimendiosiltre per la costituzione di un Consiglio General
degli italiani all'estero, che si occupasse di segiattuazione delle conclusioni della Conferenzea
infine richiesta la convocazione di u@onferenza nazionale dellimmigrazignasta la necessita
inderogabile per I'ltalia, in virtu delle sofferemfegate alla vicenda secolare dell’emigrazion&aia
all'estero, di sviluppare una politica immigratobasata sul rispetto della dignita umana e dditiciiei
lavoratori, che respingesse ogni forma di xenofehit razzismb'”.

Nella seduta dell’aprile 1989 la nuova Presidentdlad Consulta dell’emigrazione e
dell'immigrazione dellEmilia-Romagna, Marta Murbfforte anch’essa di una solida esperienza di
governo locale, prima in veste di Sindaco, poimnanistratore e Assessore regionale), segnalava
tuttavia il “silenzio sceso sulle decisioni dellar@erenza dal giorno della sua conclusione”. Nel su
intervento la Murotti pose al centro dell’analisiproblema del riconoscimento del diritto del voto
amministrativo agli immigrati, sulla base delleemdicazioni gia avanzate per gli italiani trasferit
all'estero. La “cultura del governo locale”, la “tndta democratica”, la “pratica partecipazionelael
gente nella vita civile”, che costituivano i pilagiella societa emiliana, avrebbero potuto consent
alle istituzioni del’Emilia-Romagna di offrire @Paese un grande contributo su questo versante.
Veniva pertanto auspicata un’azione piu decisgesidrichiedere i necessari provvedimenti legiglat
per la modifica della legge elettorale”, sia pe@tcare da subito, con uno sforzo di volonta ¢dsia,
qualche forma di avvicinamento al problema ancharigoli Comuni e Province”. Era questo il modo
per “consentire un vero salto di qualita nell'atazibne piena dell'immigrato come cittadino conipar
dignitd”. Sul piano operativo veniva ritenuta impate la necessita che la Regione si attivassarper
coordinamento delle iniziative che venivano reateznei territori, “con indubbia volonta”, ma
qualche volta in modo “ripetitivo” e “quasi in carcenza”. Alle Province fu assegnato il compito di
procedere ad una ricognizione degli interventi istas di tale coordinamento e di una azione piu
incisiva della Regione sul piano della creazionerth rete pubblica di centri di prima accoglienza,

della valorizzare I'attivita dei soggetti della gté civile, della creazione di opportunita formati

Emilia-Romagna. Consulta regionale dell’emigraziamedel’immigrazione. Documento dal titolo “Relag®
Consulta del 17 settembre 1988”.

15" Ministero degli Affari Esteri, Direzione Generatel’'Emigrazione e degli Affari socialiAtti della Seconda
Conferenza nazionale dell’emigrazigméilano, Angeli, 1990.
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della valorizzazione delle diverse culture, olthe sul piano, ormai critico, degli interventi stdrite
abitativo e sanitario. Alla seduta, in attesa deltrovazione della nuova legge regionale, che ensstr
di andare a rilento, continuavano a parteciparemodo informale, alcuni rappresentanti degli
immigrati stranieri, i cui interventi si focalizzano sugli aspetti del riconoscimento del voto
amministrativo, anche per “far sentire lo straniareno straniero “ e “combattere il razzismo”, sul
problema del mantenimento della cultura originasidla necessita di favorire la crescita in regidne
una cultura dell'immigrazione.

La conclusione della ricerca, promossa dalla Céasali gruppi di donne egiziane, eritree e
filippine presenti in Emilia-Romagna, contribui &ttere in luce alcune specificita che riguardavano
'immigrazione femminile presente nella regionebl®ene a quella data 'immigrazione straniera fosse
ancora composta prevalentemente da uomini solip@rticolare era presente la componente
nord-africana e, in misura minore, la componentavgmiente dall’Africa sub-sahariana, era gia
presente un’immigrazione femminile derivante dednigiungimenti familiari nonché una componente
di donne sole, in particolare filippine ed eritreepiegate nei lavori domestici. | risultati defidagine
furono presentati in un Convegno, intitolato “L’erazione al femminile”, che si svolse a Bologna il
12 e 13 gennaio 1990. Le ricercatrici che avevamato I'indagine misero in luce le trasformazioni
economico-sociali che avevano interessato le ateecpnomicamente avanzate dell’ltalia a partile da
secondo dopoguerra, mettendo a fuoco anche lazgihea emiliana. Mentre molte donne erano
emigrate dalle campagne verso le aree della regoggette ad una maggiore industrializzazione,
trovando occupazione nelle attivita manifatturienegva avuto luogo un processo di sostituziondg nel
mansioni domestiche, con donne provenienti dalle amncora meno sviluppate del Paese (in
particolare dal Veneto e dal Meridione). Dagli aBpitanta aveva preso corpo un ulteriore procdasso d
sostituzione con le donne straniere, che avevaesgato, a quella data, alcuni gruppi nazionali in
modo specifico. Mentre I'immigrazione delle donngizeane si era realizzata nella regione per
motivazioni sostanzialmente legate al ricongiungitagamiliare, investendo solo marginalmente il
mercato del lavoro locale (anche per le limitaziomimative in materia), 'immigrazione delle donne
eritree aveva trovato una collocazione specifidanmercato del lavoro domestico ed era stata una
conseguenza storica dei rapporti di dominazionertale. Incanalata in Italia attraverso i canali de
patronagedi marca coloniale, si era in seguito estesa pezzm delle reti di parentela ed amicali,

ottenendo il supporto delle istanze istituzionatinsolari e delle organizzazioni missionarie.
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L’'immigrazione femminile dalle Filippine aveva anedsa trovato una collocazione privilegiata nel
lavoro domestico ed evidenziava la particolaritésiere stata gestita, in modo quasi imprendigrial
da agenzie, associazioni e strutture laiche oltne celigiose. Le donne immigrate avevano
progressivamente rivestito un ruolo chiave per fanzionare i settori non toccati dalla
modernizzazione, ma necessari per far funzionasistiéma economico complessivo. Nel caso delle
donne straniere, la posizione marginale che eradata a ricoprire le poneva in una condizioni di
triplice subordinazione: razziale, di classstatussociale, e di genel.

L'ultima seduta della Consulta, prima del previstmovo a seguito di quello delle cariche
politiche della Regione, si tenne il 31 marzo 19%@viando i lavori, la Presidente non tacque itdat
che nellultimo periodo non sempre la Consulta avesaputo “offrire un contributo pari alla
consistenza dei problemi sul tappeto, forse anad®isa della stanchezza e del rilassamento, che (er
naturale e fisiologico in un organismo che, peetdéf dellaprorogatio, (era) rimasto in carica dieci
anni. E che (aveva) dovuto spesso fare i contilgoitazioni dovute alla scarsa disponibilita del
bilancio regionale o a contestazioni degli orgamahtrollo”. La valutazione delle attivita svoldalla
Consulta era positiva sul versante dello stimofasdociazionismo, in particolare degli emigratiec
aveva registrato una crescita consistente (eraatalla presenza di quasi 60 associazioni, piurmme
vitali e operanti, in 16 diversi Paesi). Sul frodigl’emigrazione la Presidente sottolineo le difta
che stavano vivendo i corregionali residenti in AiceeLatina, a causa della grave crisi economi@a ch
stava caratterizzando tali aree. |l bilancio dalévita sul versante dell'immigrazione evidenzidaa
costituzione nella regione di una rete di centrpdima accoglienza (avviata prima delput alla
realizzazione di tali centri da parte del Govermntrale), 'emanazione di direttive alle USL per
garantire I'assistenza sanitaria (in una fase diwlegislativo nazionale, che sara sanato solardar
la meta degli anni Novanta), I'avvio di corsi drfimazione professionale, la presentazione di unopian
per la realizzazione di unita abitative di tipoioetio da destinare agli immigrati, lo svolgimermtio
numerose iniziative culturali. Un’insieme di attdviche avevano fatto del’Emilia-Romagna “un punto
di riferimento costante sia per le altre Regioid, ®r lo stesso Governo che (aveva) spesso mutuato
dall'iniziativa del’Emilia-Romagna lo spunto pex propria azione normativa”. La Murotti segnalava

inoltre la presenza di “una nuova consapevolez#ariad, per cui l'iniziativa della Consulta si pta

18 Regione Emilia-Romagna, Consulta regionale pemitjeazione e l'immigrazione, 199Q,’emigrazione al

femminile. Atti del convegno. Bologna, 12-13 Genri®90,Regione Emilia-Romagna.
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avvalere non solo dell'apporto delle associazidmiishe in essa presenti (Acli, Filef, Istituto Sam
UCEI), ma anche di un maggiore impegno delle omgamzioni sindacali, che “superando anche
sottovalutazioni negli anni scorsi (erano) in prifila nelle iniziative e nelle lotte a favore dei
lavoratori migranti”. Le problematiche dellimmigriane femminile, divenute evidenti nell’'ultimo
periodo, avrebbero dovuto vedere la Consulta eefidRe in prima linea nella traduzione, in poligch
ed interventi concreti, delle proposte avanzatkediinne. A questo fine era proposta “la costitngjo
presso la Consulta, di un gruppo di lavoro compdstaonne immigrate ed emigrate con I'apporto
della Commissione per le Pari Opportunita, cowihpito di elaborare percorsi e proposte di intetiven
che part(issero) dallo specifico femminile”. Un g@aggio dell'intervento della Presidente della
Consulta segnalava infine che, anche per effetifindeegno della Consulta, oltre che per
I'emanazione della Legge Martelli nel febbraio 1980Regione aveva avviato un riassetto normativo
che riguardava le azioni di cooperazione con iipaega di sviluppo e la riforma della Consulta in
vista della realizzazione di nuovi interventi interd&a migratoria. Un gruppo di lavoro interassessor
avrebbe dovuto predisporre, nellambito del piaroripnnale degli interventi regionali, le linee
direttive della politica in materia di emigrazioaeli immigrazion&”.

La Legge 28 febbraio 1990, n. 39, “Norme urgentimateria di asilo politico, di ingresso e
soggiorno dei cittadini extracomunitari e delleoldamiglie” (cosiddetta Legge Martelli) fu adottata
attraverso lo strumento delle “norme urgenti”, mtendo in tal modo anticipare I'adozione di una
riforma piu ampia ed organica della materia. Lanmativa affrontd alcune questioni che non erano
state regolate in precedenza, come I'accesso atdaautonomo, lasciandone scoperte altre (come
quella dell'assistenza sanitaria). Nel tentativarejolamentare gli ingressi degli stranieri ini#tal
contemporaneamente ad un ulteriore provvedimensamtoria, venne istituito il meccanismo delle
quote d’ingresso, che in seguito si rivelera esamente macchinoso e pertanto inefficace. Le
disposizioni di carattere sociale della normatiwen modificarono I'impianto generale gia stabilito
dalla precedente legislazione del 1986 e servinon@articolare ad introdurre i centri di prima
accoglienza, da istituire su base regionale e donoinvolgimento dei Comuni di maggiore

insediamento degli immigrati. Pochi mesi dopo I'ayazione della legge si tenne a Rom&tana

1%9 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo

“Relazione del Presidente della Consulta dell’eaigine e immigrazione della Regione Emilia-Roma@wogna,
31 marzo 1990)".
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Conferenza nazionale dellimmigrazioderante la quale, vennero messi a punto, in clpewgositiva,

gli intenti del Governo per I'immigrazione. Fu mass fuoco in particolare I'esigenza di dotarsi di
strumenti per il controllo dell’accesso al mercakel lavoro, per lo sviluppo di una educazione
interculturale nelle scuole, per la tutela dellam®e dei bambini immigrati, per una politica cooata

fra le istituzioni e la societa civile. Sul versardella rappresentanza, la Seconda Commissione,
incentrata sul tema dei rapporti fra societa dogtienza e societa di immigrazione, evidenzio dlou
delle associazioni quali laboratori per l'accogien a cui garantire spazi e risorse per
I'auto-organizzazione. La Commissione sottolineditie la necessita di rispondere alle aspettative d
partecipazione sociale degli immigrati attraveesdéfinizione di una normativa capace di garamiire
medesimi il diritto di voto politico ed amministnad, attivo e passivo, con una contestuale revesion
delle leggi sulla cittadinanza (rispetto a questiene in realta il legislatore nazionale intervenmal
1991 con un provvedimento piuttosto restrittivopnontato sui principi dellgus sanguinispiuttosto
che su quelli della residenZ®)

In ambito regionale la legislatura, ed il decenrgbchiusero, in tema di migrazioni, con
I'approvazione della normativa regionale su cuersi cominciato a lavorare dopo la Conferenza di
Torre Pedrera del 1984. La Legge Regionale 21 &blr990, n. 14, “Iniziative regionali in favore
dell’'emigrazione e dell'immigrazione. Nuove normer plistituzione della Consulta regionale
dell’emigrazione e dell'immigrazione” derivo dalfitficazione di cinque precedenti proposte di legge
(tre della DC, una a firma di consiglieri socialistpubblicani e liberali ed una della Giunta oegile).

La ricerca di una vasta convergenza politica (lem@ofu varata con il solo voto contrario del PRI)
resero particolarmente lungo e laborioso il pere@ar la definizione dell’articolato normativo,dai
conclusione ebbe un deciso impulso dalla notiziéimeninente approvazione della “Legge Matrtelli”.
La normativa adottata si caratterizzava per un amioi unitario relativamente alla trattazione
dell’'emigrazione e dell'immigrazione e conseguerdnta operava la scelta di un’uni€onsulta
regionale dell’emigrazione e immigrazianBur contenendo alcuni dispositivi di tipo spedfisi

trattava di un provvedimento di carattere generthe, tendeva ad una parificazione dei trattamenti

180 Consiglio Nazionale del’Economia e del Lavoro919Atti della Conferenza nazionale dellimmigrazioRama,

4-6 giugno 1990Roma, Editalia.
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rivolti ai migranti rispetto a quelli indirizzatllansieme dei cittadini®’. Quasi contemporaneamente fu
approvata dal Consiglio regionale la Legge Regm®réalmarzo 1990, n. 18, “Partecipazione della
Regione Emilia-Romagna ai programmi statali di @apione con i Paesi in via di sviluppo”, che
conferiva al quadro legislativo regionale una cdami@ne piu articolata, attenta ad affrontare i
problemi dello sviluppo delle aree di partenza dieghigrati e ad intensificare i rapporti con enagr

emiliano-romagnoli nelle aree di destinazione.

4.3 — Gli anni Novanta: verso la separazione degirganismi regionali di rappresentanza

La Consulta regionale dell’emigrazione e immigraziated’Emilia-Romagna, istituita con la
Legge Regionale 14 del 1990, si insedio il 21 dise1991, con notevole ritardo rispetto al rinnovo
delle cariche politiche regionali in seguito alleztoni amministrative della primavera del 1990. Il
nuovo impianto normativo aveva ridefinito i compiiitale organismo, senza apportare innovazioni
significative rispetto alla preesistente normativa, modificato in modo considerevole la sua
composizione, particolarmente in relazione all'nmeento dei rappresentanti degli immigrati stranier
che restavano tuttavia una componente ancora g@ataente minoritaria. La Consulta era identificata
come uno strumento della Giunta regionale, del eqa@atvalersi ai fini del coordinamento di una
politica complessiva per le migrazioni. | compitlid Consulta erano pertanto quelli di: proporre
'adeguamento delle leggi e dei provvedimenti raglodel settore; di formulare proposte ed espraner
pareri sui programmi regionali di sviluppo e subgnramma intersettoriale degli interventi, nonché
pareri e proposte sulle problematiche concerndatiomeni migratori; di proporre studi e ricercte;
promuovere e partecipare alle iniziative sull’eraijone e I'immigrazione, anche in collaborazione
con le associazioni, le istituzioni e gli enti ir@ssati; di agire in collegamento con le Consudied
altre regioni, promuovendo inoltre i contatti cdnGoverno e con gli organismi comunitari; di
promuovere programmi culturali per i diversi grupgizionali presenti nel territorio regionale, anche

mediante corsi da realizzare nelle scuole e nelleessita. La composizione della Consulta si era

181 per un esame dettagliato della Legge Regionatell#990 mi permetto, ancora una volta, di rimaedeGiardini

A., 2003a, Immigrazione e sistemi locali territoriali. Le pttihe nell'area periurbana bolognese tra
rappresentazioni, norme e pratichgglogna, Patron.
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notevolmente ampliata (si contavano infatti 73 mertbettivi e 16 supplenti). Di essa facevano part
oltre al Presidente (che la norma individuava in Assessore o persona designata dalla Giunta
regionale), i rappresentanti delle associazionlidadi Locali (6), delle organizzazioni e assoama
operanti a livelli nazionale a favore di emigratiienmigrati (11), degli emiliano-romagnoli residient
stabilmente all’estero (20), dei lavoratori straniemmigrati nella regione (8), dei sindacati (8ggli
istituiti di patronato (4), delle associazioni meggli della cooperazione, degli industriali, aeigi,
commercianti e agricoltori (5), dell'Ufficio Regiafe del Lavoro (1), di ciascuna Universita della
regione e di ciascuna Azienda per il diritto atkedso universitario, degli istituti educativi regiali (2).
Era prevista la possibilita di riunioni disgiunpeyr la trattazione dei soli problemi degli emigategli
immigrati, da svolgersi senza la convocazione @pettivi rappresentanti. Per la prima volta fu
nominato alla presidenza della Consulta un memkfta dsiunta regionale, 'Assessore ai Servizi
sociali Nando Odescalchi, del PSI.

Dopo la nomina degli otto rappresentanti degli igwaii in seno alla Consulta fu avviato una
rilevazione delle associazioni degli stranieri prasnel territorio regionale. Come era gia avvems!
caso dell’emigrazione emiliano-romagnola all’estdeoConsulta puntava, all’interno della regione,
sulla valorizzazione dell’associazionismo fra ginnigrati e sul coinvolgimento delle associazioni pe
la stesura dei programmi delle attivita nel sett¥immigrazione. Nel marzo 1992 furono censiie 6
associazioni costituite prevalentemente da stra@ieche se non tutte formalizzate attraverso eggol
statuti. Un gruppo di lavoro interno alla Constltancaricato di effettuare una verifica dell’attévdi
tali organismi in vista della convocazione di ubanferenza delle associazioni degli immigrai
tento di favorire la costituzione di Coordinamedeile associazioni su scala territoriale o etnica
I'intento di reperire nuovi referenti della Consufta gli immigrati, anche al di 1a degli otto metinb
effettivi designati sulla base della nuova normeatregionale. Una prima bozza del programma di
attivita della Consulta per il 1992 nel settore’oheimigrazione comprendeva, oltre alle azioni per i
rafforzamento delle associazioni degli straniéstituzione di un “Osservatorio permanente regiena
dei fenomeni migratori” e di una rete di intervemtggionale attraverso Comuni e Province, la
creazione di un “Centralino regionale sullimmig@ze per le comunita straniere ed i servizi del
territorio”, la realizzazione di un seminario ritmlagli operatori del settore, I'attivazione di un

Coordinamento permanente delle Consulte provinciaditituzione di un gruppo interassessorile
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regionale per la gestione della Legge Regionaldel41990 (che venne costituito formalmente con
delibera della Giunta regionale del 30 giugno 1842)

La prima riunione plenaria delfaonsulta regionale dell’emigrazione e immigrazipdepo il
suo insediamento, si tenne nel giugno 1992. Néldoluzione al dibattito venne messa a fuoco la
situazione dellimmigrazione straniera nella regorsulla base dei dati ricavati dai permessi di
soggiorno, gliimmigrati ammontavano a quasi 47ariita (di cui il 70% di uomini e il 30% di donne,
insediati prevalentemente nelle province di Bolgdviadena e Reggio Emilia), con un’incidenza sulla
popolazione totale dell’l,2%. Questo dato collocdEmilia-Romagna al quinto posto nella
graduatoria delle regioni italiane e veniva postcsiretta relazione con la vitalith economica che
contraddistingueva il contesto regionale. La protaca primaria veniva rilevata sul fronte abitativ
La seduta della Consulta venne organizzata netlagdadi un seminario di studio, alla presenza di
esperti delle tematiche sociali e del lavoro. Quéstto scateno una accesa polemica fra i consultor
perché nella convocazione ad essi inviata era stalicato che la seduta sarebbe stata dedicata
all'esame del programma delle attivita della CotasuGBli interventi piu critici fecero rilevare che
convegni e i momenti di riflessione sull'immigragenon erano mancati negli anni precedenti e che
era giunto il momento di trasferire le conosceragussite in interventi concreti, da attuare attrage
un piu incisivo coordinamento degli enti territdiid cui impegno sui problemi dei migranti risaita
ancora insufficiente. Venne anche fatto rilevare & Consulta derivante dalla nuova normativa
regionale era in realta un organismo mastodontizd,governabile, che aveva diminuito il peso delle
associazioni aumentando quello dei partiti politi€i che inoltre, rispetto alla situazione di altre
Regioni, era dotata di finanziamenti troppo esiger poter promuovere un programma realmente
incisivo. Un gruppo di rappresentanti degli emigramiliano-romagnoli all’estero presentd un
documento, sottoscritto anche da numerosi altrsghori, che esprimeva una nota di dissenso sulle
modalita con cui era stata organizzata la sedwendicava il ruolo delle associazioni e auspicana
loro maggiore coinvolgimento, al di la delle duel@e annuali della Consulta, da realizzare anche
attraverso un miglioramento nel trasferimento delfermazioni. | rappresentanti degli immigrati
sottolinearono il fatto che le loro associaziorarer di fatto prive di strumenti adeguati per poter

operare, anche al livello minimo dello scambionfidimazioni, condizione che minava la possibilita d

162 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale deltjeazione e dellimmigrazione. Documenti dal titolo

“Verifica associazioni degli immigrati” e “Prima bpa di programma 1992”, in data 13 marzo 1992.
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una reale rappresentanza degli immigrati. Nellivéato conclusivo il Presidente Odescalchi tento di
arginare il dissenso, sottolineando il fatto chenlva Consulta aveva appena avviato la propria
attivita. Pose anche sul tappeto il tema dellaipdiga di una futura divisione della Consulta ined
organismi distinti per I'emigrazione e per 'immagione, che avrebbe potuto divenire una scelta
opportuna a fronte di una analoga divisione deiistani nazionali di riferimento. Si trattava in agn
caso di un tema che sarebbe stato in seguito apmhtd da parte del Comitato esecutivo della
Consulta, sondando i pareri dei consultori attrswéinvio di un apposito questionatf.

Nel novembre 1992 il Comitato esecutivo della Cdtassi riuni per deliberare i contributi di
assegnare alle associazioni. Sulla base delle siBpoe precedentemente adottate una parte
consistente delle risorse continuava ad essergraasealle associazioni di carattere nazionale che
operavano a favore degli emigrati e degli immigfiatparticolare Filef, Istituto Santi e Acli). Ttawia,
nel corso della riunione venne rilevato che I'asardonismo degli immigrati non si sviluppava anehe
causa della mancanza di fondi (negli anni 1991 @21&ano stati assegnati alle associazioni di
immigrati meno di 30 milioni di lire) e fu avanzala proposta di ripartire il bilancio dell’anno
successivo al 50% fra emigrazione ed immigrazitimeaspetto che mi sembra degno di nota € quello
riferito all’associazionismo degli immigrati proventi dall'interno del Paese. A margine dell’'unico
progetto presentato da una associazione di immigratidionali ( Associazione lucani di Modeha
compariva una nota che rilevava come gli orgaoodirollo regionale avessero gia respinto precédent
assegnazioni di fondi in quando non si sarebbéatcadi emigrati assistibili ai sensi della Legge
Regionale 14 del 1990. Mentre nel corso degli &ttanta il tema dellimmigrazione interna era stato
al centro dell’attenzione della Consulta, durariteigni Novanta, quanto I'immigrazione proveniente
dal Meridione riprendeva con slancio in direziorsd’Bmilia-Romagna, sulle problematiche di tali
lavoratori e delle loro famiglie calo un’inspiegkbcoltre di silenzio, come si rileva dall’assertia
riferimenti ad essa da parte della Consulta nesacatel decennio. L'immigrazione straniera, piu
visibile sebbene numericamente meno significatiea, le caratteristiche emergenziali e per cersiver

eclatanti che continuarono a caratterizzarla penbyarte del decennio (si era ora nella faseiin cu

183 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e dellimmigrazione. Documento dal titolo
“Bozza non corretta della Sessione estiva dellasGita regionale dell’emigrazione e immigrazione0, gugno
1992, in particolare gli interventi di Zenab Abdela Antonella Dolci, Silvana Mangione, Nando Odsdshi,
Innocenzo Sigillino.
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assumeva un peso consistente il flusso dall’Aljasiampose su una scena politica e istituziogae
disorientata dagli stravolgimenti del periodo dn@antopoli. Il riferimento all'immigrazione interna
tornera invece a comparire nella documentazionematg solo nella meta del 2000, quando alcuni
studi metteranno in evidenza la ripresa dei fldssiMeridione gia a partire dagli anni Novafifa
Trattando dell'attivitd dellaConsulta dell’emigrazione e immigraziordurante gli anni
Novanta si entra a piede spinto in un periodo dande attualita, nel quale la tematica
dell'immigrazione straniera diventa sempre piu caete si moltiplicano gli interventi indirizzatgk
immigrati. Contemporaneamente si assiste ad unvoletesviluppo della legislazione in materia di
emigrazione (dalla costituzione dei Consigli dé&gtigrati Italiani all'estero fino alla concessiotel
diritto di voto in Italia). Risulta quindi piu diffile analizzare in modo complessivo I'attivita ldel
Consulta, come si era cercato di fare per il peripdecedente. Mi sembra piu utile, anche per
focalizzare meglio i problemi emergenti rispettotaina centrale della tesi, quello delle forme di
partecipazione e di rappresentanza degli immigsatnieri, concentrare l'analisi sugli aspetti
dell'attivita della Consulta piu rilevanti in quesembito, tralasciando I'esame delle attivita sul
versante dell’emigrazione, per non rischiare dniiwre un quadro troppo superficiale o pedissequo. A
grandi linee si puo osservare che la Consulta opefl@orso del decennio cercando di valorizzare
I'emigrazione emiliano-romagnola all’'estero in témirdi risorsa per la regione. In particolare fuoon
curate le relazioni con i giovani discendenti degfiigrati, verso i quali aumentarono le attenzeogii
interventi, e con le realta produttive che eranesciute all’estero grazie all’apporto dei nostri
connazionali, anche in vista della realizzaziongodimbi piu proficui. Allo stesso tempo continuaron
i rapporti con I'associazionismo all’estero, leiath di turismo sociale, le iniziative di tipo ¢utale.
Un ambito in cui 'esperienza degli anni Novanta|o carente e quello delle relazioni interregib,
sia rispetto alle politiche per I'emigrazione cher fimmigrazione. Dopo l'avvio di una positiva

esperienza di collaborazione fra le Regioni allaefidegli anni Settanta, la tensione per un

164 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale deltgazione e immigrazione. Documento dal titolo “bale
del Comitato esecutivo della Consulta emigrazionenmigrazione tenutosi in data 06/11/1992". Suilresa
dellimmigrazione interna in Emilia-Romagna si velBabbico D., 2005Pa sud a nord: i nuovi flussi migratori
interni. Una ricerca della Fiom Cgil Emilia-Romagrtea i lavoratori delle aziende metalmeccanichdilano,
Angeli.
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coordinamento della legislazione e degli intervamidlo diminuendo in tutto il Paese, come si rileva
dalla lettura della documentazione prodotta ned@aiel decennio dalla Consulta emiliana.

Sul versante dellimmigrazione la Consulta contiad®perare cercando di rafforzare il tessuto
associativo. Un evento significativo fu rappresentdalla Conferenza regionale delle associazioni
degli immigratj che si svolse a Bologna il 3 aprile 1993. Nekoadell'incontro alcune associazioni
segnalarono che dopo tre anni dal varo della L&ggonale 14 del 1990 molte aspettative riposte in
essa dagli immigrati erano state deluse, sia tisaditapplicazione della normativa, sia relativartes
al finanziamento delle associazioni. La carenzdirdinziamenti veniva indicata come un punto
decisivo, in quanto con le risorse disponibili $s@aciazioni non potevano darsi una strutturazione p
radicata e stabile, a partire dalla possibilitaegierire una sede, un luogo in cui incontrarsi.u&sio
fine era anche avanzata l'ipotesi della creaziometri interculturali nei quali si potesse giunged
un coordinamento delle attivita promosse dalle @agmni e di centri di sostegno, gestiti dagli
organismi associativi, rivolti in modo particolaaile donne. Era inoltre ravvisata la necessitalehe
istituzioni si attivassero per realizzare dei pesctormativi per i rappresentanti delle associazahe
fornissero ai medesimi gli strumenti per innesaareeale e proficuo processo di partecipazione. Un
processo che avrebbe dovuto attivare un percordim abla costituzione di un organismo di
rappresentanza eletto dagli stessi immigrati. Adcantiche erano sollevate anche nei confrontiadell
Consulta. Non si pensava ad un suo superamentpjuttasto alla costituzione al suo interno di due
gruppi di lavoro o sottocommissioni, una dedicatarablemi degli emigrati e l'altra a quelli degli
immigrati. Si riteneva in tal modo di poter operarenodo piu efficace ed approfondito, ottenendo al
stesso tempo una maggiore certezza dal punto @i gedle risorse assegnate. In conclusione della
Conferenza venne approvato un documento, prom@ssappresentanti degli immigrati stranieri nella
Consulta, che appoggiava questa ipotesi di suddhgsdei compiti, riconoscendo allo stesso tempo
limportanza del mantenimento di momenti di incontomuni fra emigrati ed immigrafr.

Nel maggio 1993 il Presidente Odescalchi, intermdoeal Comitato esecutivo della Consulta
affermava che la Giunta regionale si era espressal pnantenimento di un organismo consultivo
unitario e che pertanto era al momento accantagtaipotesi di revisione della legge regionale nel

settore dell’emigrazione e dellimmigrazione. Fispondere alle richieste degli immigrati Odescalchi

185 Regione Emilia-Romagna. Assessorato ai ServizaipPocumento dal titolo “Prima Conferenza regitedelle
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proponeva di accentuare le iniziative nel sett@iichmigrazione, di verificare la possibilita dade
un carattere stabile al@onferenza regionale delle associazioni di immigeadi suddividere le risorse
in bilancio in modo paritario fra i due settoriidierventd®. Si trattava in realta di una cifra piuttosto
esigua (300 milioni di lire), che per il 1993 fdattivamente distribuita in modo piu equo fra | getti
riferiti al settore dell’emigrazione e a quelloldeimigrazione, presentati dagli enti territorialidalle
associazioni. In particolare diminuiva il peso dentributi assegnati alle associazioni storichéadel
Consulta a favore di una molteplicita di organigmoponenti interventi di tipo culturale, formativo,
didattico, fra cui i corsi di madrelingua per ilfigegli immigrati. Una ripartizione dei fondi, wghta
dalla Consulta nella sessione estiva del 2 e 3dUgl93, che piuttosto che ispirarsi a linee stiatee
di intervento, cercava di coprire il maggior numeassibile di richieste. Nella stessa sessioneadell
Consulta fu formalizzata per la prima volta I'ipsitdella costituzione di uRorum dei Presidenti delle
associazioni degli immigratial fine di arrivare ad un’ampia consultazione dieetti interessati suli
temi dell'immigrazione e sui modi e sulle formeutia migliore rappresentanza. Si proposero inoltre
alcuni nuovi progetti da attivare nel settore, ¢ta i percorsi formativi per i rappresentanti delle
associazioni e l'istituzione di uBsservatorio regionale sulla xenofolia

Il progetto per la costituzione dEbrum delle associazioni degli immigrdti portato avanti
anche dal nuovo Presidente della Consulta, MorinaBmi, anch’egli consigliere regionale, che
succedette nella carica a Odescalchi all'iniziol®84. Nel febbraio 1994 convoco una prima riunione
di questo nuovo organismo, nel corso della quatesenti discussero i problemi abitativi, sanitdel,
razzismo, dell’educazione e del diritto di voto amistrativo per gli stranieri, esprimendo in tema d
partecipazione la necessita per gli immigrati digmpare ai referendum promossi in ambito locale,
alle elezioni dei Consigli comunali, provincialregionali, oltre che I'opportunita di poter esseletti
nei Consigli di quartiere e di circoscrizione, aloopo di entrare a fare parte a pieno titolo della
comunita local&®,

La prima seduta della Consulta sotto la direzionBahacini rilancio, in ambito allargato, il

tema della partecipazione degli immigrati alla vlitica locale. Un tema che era affrontato sul

166 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale deltgazione e immigrazione. Documento dal titolo “bale
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duplice versante dell’emigrazione e dell'immigramce con un attenzione alla globalita dei problemi
delle situazioni. L’ltalia aveva ormai superatddae dell’emigrazione all’estero ed era entrataria
condizione matura in cui occorreva attuare una aymlitica, non piu assistenziale, ma di rilancio
delle relazioni con le comunita di corregionaliidesti negli altri Paesi. La nuova situazione imgaa
inoltre di superare la concezione formale delladinhanza basata sullo Stato nazionale, in direzitbn
una concezione piu sostanziale, basata sulla resadd Presidente Bonacini propose ai consultori d
approvare due risoluzioni: una a sostegno dellagoepplicazione del Trattato di Maastricht, nella
parte in cui prevedeva la concessione del diritteotb amministrativo in ambito UE ai cittadini dei
Paesi membri, I'altra relativa al complesso daittiliti partecipazione alla vita politico-amminiativa
locale da riconoscere agli immigrati non comunitasidenti in Italia, con la previsione del votodte
dopo un certo numero di anni. Un insieme di terhatistrettamente collegate con quelle della
convivenza interculturale e della lotta ad ogninfardi razzismo, che per essere affrontate nel modo
corretto richiedevano che I'immigrazione fosse dad&ita come un dato strutturale della societa
regionale ed italiana e, di conseguenza, che gdruenti fossero inquadrati in un progetto generale
abbandonando la tendenza ad una logica settodadssstenziale delle iniziative su questo versante
Nel quadro di grande respiro tracciato da Bonagamtrava il progetto di una revisione della Legge
Regionale 14 del 1990. Vi fu a questo propositaguella fase, un tentativo di affrontare i problemi
nella loro ampiezza e complessita. L'ipotesi diis@ne legislativa su cui la Giunta regionale stava
lavorando (ma che successivamente venne abbanjlopa@edeva infatti un coordinamento
intersettoriale degli interventi di promozione ecorca e culturale, una trattazione complessiva
dell'emigrazione e dellimmigrazione, assorbendolti® in un'unica normativa anche le leggi
regionali in materia di cooperazione e sviluppoi @rdmozione della pace e della solidarieta fra i
popoli. Per favorire la crescita ed il radicamedétie associazioni degli immigrati il Gruppo di tae
sullimmigrazione che operava allinterno della Gahla propose che nella legge regionale
sull’associazionismo, che era in fase di approvazida Regione tenesse conto dell’esigenza di
supportare in modo adeguato tali organismi e sessmil coinvolgimento degli stranieri nelle

istituzioni territoriali, negli organi di gestiongociale, nei consigli di amministrazione dei searviz
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pubblici e collettivi, in previsione di un allargamto della partecipazione politica locale agli rstea
residenti nel territorio regionale da oltre duei&tin

Si avvicinava il temine del mandato elettorale & coonsiderati i tempi lunghi di una revisione
normativa ampia come quella che era stata ipotizaapenso di dare immediata attuazione perlomeno
alle revisioni legislative piu urgenti. Il 14 a@il995 il Consiglio Regionale approvo una modiéita
Legge Regionale 14 del 1990 che prevedeva un aongehtnumero degli immigrati presenti nella
Consulta, i quali passavano da otto a venti, dcowgue donne. La designazione dei medesimi era di
competenza deForum delle associazioni degli immigratche veniva istituito con lo stesso
provvedimento, allo scopo di favorire il coordinarteedelle associazioni degli immigrati operanti nel
territorio regionale e per dar vita ad una congidt@e permanente sui problemi dell'immigrazione e
sulle scelte di politica migratoria della Regionecompiti del Forum e le modalita del suo
funzionamento avrebbero dovuto essere oggetto duaoessivo apposito regolamento da approvare
da parte della Giunta regionale. L’ultima riuniadedla Consulta, prima del rinnovo previsto a seguit
della consultazione elettorale amministrativa, esine il 2 e 3 giugno 1995. In tale occasione i
rappresentanti degli immigrati chiesero che la ru@onsulta mettesse il Forum in condizione di
essere effettivamente rappresentativo ed intergegteroblemi concreti e delle condizioni di vitegli
immigrati. Chiesero inoltre alla Regione e ai Comun impegno fattivo per la crescita e la
valorizzazione del tessuto associativo fra gli igraii e uno specifico impegno per la costruzione di
forme di coordinamento fra le Regioni e di sediioaali di rappresentanza degli immigrati. Invitaoon
infine le amministrazioni locali a perseguire coagyiore determinazione I'obiettivo del massimo
coinvolgimento degli stranieri nelle istituzioni csali e democratiche, a partire dal sostegno da
riconoscere alle esperienze concrete di rappraesemtdegli interessi degli immigrati che avevano
cominciato ad essere oggetto di sperimentaziontenébrio regional&’.

Nel settembre dello stesso anno si provvide alt&agd@zione dei componenti del Forum, due
per ogni associazione di immigrati dotata di statémocratico ed avente sede nella regione. Ne

risultd un organismo composto di 95 persone, aleqoeanco tuttavia un orizzonte di operativita, dal
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momento che la deliberazione della Giunta regiooh ne nominava i membri, rimandava ad atto
successivo la determinazione dei compiti del Foeubadozione del regolamento di funzionamento.
Un mese dopo fu rinnovata la Consulta, con la nardirventi rappresentanti degli immigrati, ai quali
si aggiungevano i rappresentanti delle Consulteipetali gia istituite o delle Province. Nella stzl
dei rappresentanti degli emigrati si cerco di pewyiare i giovani, proseguendo nella direzionerdi u
valorizzazione delle generazioni di discendenti d®regionali trasferiti all’estero. Alla presidenz
della Consulta regionale fu confermato Moris Bonati'. Fu inoltre avviato un riassetto
dell'organizzazione regionale in materia di emigpae ed immigrazione, con una collocazione del
relativo Ufficio Emigrazione e Immigrazione predadP’residenza della Giunta regionale, nell’'ambito
di un nuovo Servizio Esteri, che comprendeva anthificio Relazioni Internazionali e I'Ufficio
Politiche Comunitarie. Si cercava in tal modo dpenare la settorialita degli interventi e la logica
assistenzialistica delle politiche per le migrazi@partire dalla collocazione strategica che vani
riconosciuta agli uffici preposti alla trattaziodiequeste tematiche. Una delega specifica nell@maat
venne assegnata all’Assessore alle politiche deftae della formazione professionale, in vistdalel
realizzazione di un programma di coordinamentaasgessorile delle iniziative da promuovere.

Nel corso della prima seduta della nuova ConsuilRrasidente Bonacini indico le linee di
attivita della Consulta e del Forum sul versantBighenigrazione. Le priorita di intervento, seconkio
sue indicazioni, riguardavano la promozione di cor@etta informazione, anche con il coinvolgimento
degli stessi immigrati, la promozione dell'intertuhlita, a partire dal mondo della scuola e adrag
I'apporto del tessuto associativo, lo sviluppotéeha della cittadinanza e dei diritti di rappresegt.
L'estensione del diritto di voto locale agli immégr richiedeva I'approvazione di una legge
costituzionale. Il Parlamento italiano aveva a gqunemento provveduto a ratificare la Convenzione di
Strasburgo, limitando la partecipazione degli séraragli organismi consultivi di rappresentanza da
costituire presso gli enti amministrativi territ@lii Il caso del Consigliere aggiunto, considerzbo
attenzione in sede locale, aveva pero trovato onareta attuazione solo nel Comune di Nonantola.
Bonacini proponeva di sollecitare I'apertura didibattito regionale su questa tematica e di stineola

la sperimentazione di ulteriori iniziative analogheuella di Nonantola, rispetto alle quali andhe i
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Consiglio regionale avrebbe dovuto offrire dei sdpgrprecisi, prevedendo linserimento di
rappresentanti degli immigrati nelle Commissiomsitiari. Durante la seduta fu inoltre presentato i
progetto regionale degli interventi nel settord’'meigrazione. Sebbene la Legge Martelli non fosse
ancora stata rifinanziata, relativamente alle ssgver i centri di prima accoglienza e per i semiz
prima assistenza, la Regione Emilia-Romagna, cereidio le attivitd dei diversi assessorati nel
campo dell'abitazione, della sanita, della formaeioprofessionale, della scuola, delle attivita
economiche e dei servizi sociali, aveva comungeirtEo ai progetti per I'immigrazione una cifra
vicina ai 5 miliardi di lire per gli anni 1994 e 99. Per il futuro la programmazione degli intervent
contemplava la costituzione di un Osservatoridisuthigrazione, il miglioramento della formazione
professionale, con il coinvolgimento delle Proviniedunzione delle esigenze del mercato del laworo
per agevolare i progetti di rientro nei paesi dgioe, il sostegno alle iniziative nel campo deidso
autonomo, la realizzazione di alloggi di tipo o@tio, la formazione degli insegnanti per promuovere
I'interculturalita nelle scuole, I'insegnamento ldtEliano agli adulti immigrati, la ricerca di una
uniformita di comportamento da parte delle Unitaitaie Locali, le iniziative di comunicazione e di
informazione pubblica. Sul versante dei dirittirdppresentanza il programma regionale ribadiva la
necessita di una valorizzazione dell'associazionismdi una estensione delle forme di rappresentanza
locale, individuando anche per la Regione dei psicdi coinvolgimento e partecipazione degli
immigrati per lo sviluppo democratico del dibattolitico' 2

Tuttavia, se a livello degli enti territoriali, doga seconda meta degli anni Novanta qualcosa
cominciava a muoversi in direzione dello sviluppéodme di rappresentanza e di partecipazione degli
immigrati, sebbene lentamente e limitatamente da@oealta comunali e provinciali, come vedremo
nel corso del prossimo capitolo, lo sviluppo di pnaforte rappresentanza regionale degli immigrati
non riusci a decollare e resto nel novero dellenbuatenzioni del Governo e della Consulta della
Regione Emilia-Romagna, alla cui presidenza, depdirhissioni di Bonacini nell’aprile del 1996, si
insedio lvo Cremonini. In particolare non presasia il Forum delle associazioni degli immigrasul
quale si erano concentrate molte aspettative intamdgionale. Nella seduta del Comitato esecutivo
della Consulta del luglio 1996 una rappresentaetgli dnmigrati sottolined come il Forum avesse

assunto l'aspetto della “parte povera della Coasulato con molto entusiasmo ma con tanti scogli da

72 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale deitgazione e immigrazione. Documentazione agli @i

Verbale della riunione della Consulta emigraziom@migrazione del 15 e 16 dicembre 1995.
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superare, nessun budget e nessun supporto”, cesaveva dato luogo ad una situazione poco
costruttiva. Il Presidente Cremonini fece notare ctlproblemi che erano sorti erano soprattutto di
natura giuridica, in quanto il Forum non potevarava configurazione di un organismo regionale e di
conseguenza occorreva rivedere la regolamentagionai si era cominciato a lavorare

Alla fine del 1996 l'organo di Governo regionaleaaz0 la proposta di procedere ad una
definitiva separazione dei settori dell’emigrazi@néell’immigrazione. Si costitui un gruppo di lawo
per I'elaborazione di un testo di legge per I'imnaigjone. Le competenze relative a questo settore
furono assegnate all’Assessorato alle politichela@bro e della formazione professionale, mentre
quelle dell’emigrazione continuarono a far capoSarvizio Politiche Comunitarie e Relazioni
Internazionali. | consultori presenti nel Comita®ecutivo in parte denunciarono lo smembramento
dell’'Ufficio Emigrazione e Immigrazione e le diffitta in cui si sarebbe venuta a trovare la Consiulta
cui membri, nella riunione plenaria del gennaio7L8Bespressero con forza per il mantenimento di un
organismo consultivo unitario. Parte dei compondatiComitato esecutivo, fra cui la rappresentante
degli immigrati, si espressero al contrario in mo@worevole rispetto alla separazione delle
competenze. Ritenevano infatti che la Consulta seveperato in modo prioritario a favore degli
emigrati, come dimostrava anche la ripartizione fadeinziamenti che era tornata a pendere verso
qguesto versante, e che la complessita dei probiglativi all'immigrazione richiedesse una politica
specifica, accompagnata da risorse piu incisiveo8tinuo a lavorare anche sul testo di regolamento
del Forum delle associazioni degli immigratha non riusci ad emergere, anche nell’ambitoedell
associazioni degli immigrati, una visione unitanianerito a competenze e funzioni da assegnare a ta
organismo, per il quale veniva ora ipotizzata w@azione privilegiata con I’Assessorato alle pcttie
del lavoro e della formazione professionale e narcpn la Consulta, che restava invece I'organismo
unitario di riferimento per la Giunta regionale.r@® si evince dalla documentazione regionale degli
anni successivi, il Forum, “nato con tante promesaspettative, s’era presto ridotto a luogo diilinu
discorsi, di liti fra le associazioni, di leadeng®e piu distaccati dalla propria base socialprolposte

inascoltate: in sostanza un organismo ai margile deelte di politica regionale relative ai cititaid

173 Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale deltgazione e immigrazione. Documento dal titolo “bale

della riunione del Comitato esecutivo della Corsulel’emigrazione e dellimmigrazione tenutasi diata
12/07/1996".
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stranieri”, generando all'interno delle associaziegli immigrati una sensazione di abbandono e di
sfiducia nella reale volonta della Regione di faneoe valorizzare la partecipazione degli immidrati

Anche a livello nazionale, dopo la vittoria elettier della coalizione dell’'Ulivo, cominciava la
discussione di un nuovo testo di legge in matefiandigrazione, la cui versione definitiva fu
approvata nel 1998 (Legge 6 marzo 1998, n. 40.ciplisa dellimmigrazione e norme sulla
condizione dello straniero”, poi confluita nel Detwr Legislativo 25 luglio 1998, n. 286, “Testo Unic
delle disposizioni concernenti la disciplina delfiinigrazione e norme sulla condizione dello
straniero”). In ambito regionale la legge per l'ilgnazione che aveva gia cominciato a circolare subi
un rallentamento. Fu infatti oggetto di una revigiqer adattarla al nuovo dispositivo adottato dal
Parlamento italiano. Il disegno di legge che furapato dalla Giunta regionale alla fine del 1998
individuava due nuovi organismi di consultaziondlad&iunta regionale: |&Consulta regionale
dell'immigrazione con il compito di formulare pareri e proposte Isagpetti dell’attivita dell’ente
regionale riferiti all'immigrazione, e Forum regionale dell'immigrazione@rganismo permanente di
consultazione e di coordinamento delle associazaegli immigrati. Questa evoluzione della
rappresentazione regionale dellimmigrazione podb definivo accantonamento del Forum
precedentemente istituito, che, di conseguenze,veone mai reso effettivamente operativo. Nello
stesso anno le competenze relative all'immigrazipassarono dall’Assessorato al lavoro e alla
formazione professionale allAssessorato ai Sesaziali, presso il quale fu costituito I'Ufficicetle
Politiche per I’Accoglienza e I'integrazione soeial

La Consulta regionale dell’emigrazione e immigrazipde@amata ad esprimersi sul disegno di
legge regionale in materia di immigrazione, ribaghbene non mancassero le posizioni favorevoli al
progetto di legge, la propria posizione in favoraida Consulta unitaria, reiterando, attraverso uno
specifico documento approvato dall’assemblea deswibori, la richiesta alla Giunta regionale di non
procedere alla costituzione di due organismi sepata consultazione solo occasionalmente
comunicanti. Una posizione saldamente radicata isédiria di questo organismo, come si e cercato di

mettere in luce in questo capitolo, e frutto di unsione che aveva sempre cercato di cogliere

1" verbali del Comitato esecutivo e della Consult#l'eteigrazione e immigrazione degli anni 1996 e 199
Documentazione dell’'Ufficio Politiche per I'’Accogliza e I'Integrazione sociale sull'ipostesi di sitituzione del
Forum regionale per I'immigrazione.
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I'unitarieta delle condizioni e dei problemi di @rénento degli emigrati e degli immigrati nei rigjpe
paesi di accoglienza, visti come due facce dedlasst medaglté”.

Nonostante il parere contrario della Consulta, ilan@ regionale prosegui nel proprio progetto
di dar vita ad una normativa specifica per I'imnagjone e ad organismi di consultazione separati per
emigrati ed immigrati. Questa evoluzione svuotfattp la Consulta esistente delle competenze téferi
al settore dell'immigrazione. Nel 2000, in occagatel rinnovo dell&Consulta per 'emigrazione e
immigrazionei rappresentanti degli stranieri non vennero mati Nella relativa deliberazione della
Giunta si leggeva infatti che “non (erano) pervenig designazioni da parte del Forum delle
Associazioni degli immigrati dei loro 20 rappressrit’, e che “(era) in corso di approvazione un
progetto di legge modificativo delle L.R. 14/90%'3, il quale prevede(va) I'istituzione di un Foru
degli immigrati e la conseguente modifica della posizione e dei compiti della Consulta regionale
dell’emigrazione e dellimmigrazion&®.

Lo sviluppo del percorso attraverso il quale laiReg Emilia-Romagna ha adottato la nuova
legge regionale sullimmigrazione va ben oltred@temporale esaminato da questa tesi. Nel 2003 la
Giunta regionale ha presentato un nuovo disegriegdie nella materia, sulla cui base e finalmente
stata approvata la Legge Regionale 24 marzo 20®4,'Norme per l'integrazione sociale dei cittadin
stranieri immigrati. Modifiche alle Leggi Regionall febbraio 1994, n. 14 e 12 marzo 2003, n. 2". La
nuova normativa ha istituito I&onsulta regionale per I'integrazione sociale détadini stranieri
immigrati, composta da 34 membri, di cui 18 stranieri, daompito di esprimere pareri in tema di
immigrazione e di programmazione regionale pestgéinieri, che si e insediata il 17 febbraio 2005.

Successivamente, sul versante dell’emigrazionatexvienuta la Legge Regionale 24 aprile
2006, n. 3, “Interventi in favore degli emilianoamagnoli e funzionamento della Consulta degli
emiliano-romagnoli del mondo”, che ha inseritogieme dei rapporti con i cittadini regionali resite
in altri Paesi nel quadro delle nuove funzioni @&legioni in materia di relazioni internazionalof®
la riforma del Titolo V della Costituzione, intratti@ nel 2001, le Regioni hanno infatti assunto un
nuovo ruolo in materia di rapporti internazionain ruolo che svolgono assieme allo Stato, al géale

rimasta la competenza esclusiva in materia diipal#stera. Il riconoscimento del diritto di vowlia

7> Regione Emilia-Romagna. Consulta regionale delteazione e immigrazione, Verbali delle riunionillde

Consulta dell'll e 12 giugno 1999 e del 12 e 13ndwe 1999.
178 Delibera della Giunta regionale del’Emilia-Romagm 2162, approvata il 24 novembre 2000.
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italiani all’estero ha dato inoltre una nuova vakepolitica al rapporto con gli italiani resideimtialtri
Paesi, che ha spinto le diverse Regioni italianadedjuare i rispettivi quadri legislativi per raffare i
collegamenti e le relazioni con i propri corregibbmasidenti all'estero e con le loro associazidra.
“nuova” Consulta degli emiliano-romagnoli del mond@a inquadrata alla luce di queste nuove

funzioni e del mutato quadro legislativo nazioh&le

77 Si veda in proposito Regione Emilia-Romagna, 2Q06approccio attuale all’emigrazione: la Legge Rawile
3/2006 della Regione Emilia.Romagmamero monografico di “Le istituzioni del fedesaho”, n. 3.
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Capitolo 5
Le esperienze locali di rappresentanza degli straeri: Forum delle Associazioni, Consulte

comunali e Consiglieri aggiunti

5.1 — I limiti dei modelli di rappresentanza deglimmigrati stranieri

La ratifica italiana, nel 1994, dell@onvenzione di Strasburgo sulla partecipazione ideg|
stranieri alla vita pubblica a livello localegia esaminata nel terzo capitolo della tesi,ifamnotevole
impulso alle amministrazioni locali, le quali, finm quel momento, avevano operato in modo
assolutamente marginale sul versante dell’inclusidegli immigrati nella sfera politica e decisianal
al livello territoriale.

Come si ricordera, la normativa italiana adott@mtenuti dellaConvenzione di Strasburgo
riconoscendo agli stranieri provenienti dai paesziti diritti di libera espressione, di riunionede
associaziong® e, solo in modo circoscritto, i diritti di rapperganza politica. Questi ultimi furono
sanciti dalla normativa italiana nella forma dedtastituzione di organi consultivi elettivi a livell
locale, negando invece il riconoscimento del dirdt voto alle elezioni amministrative. La Legge320
del 26 maggio 1994, infatti, si limitdo a fornirendicazione ai governi locali di costituire orgamis
consultivi dei cittadini stranieri, eletti direttamte dai medesimi, nei rispettivi ambiti territdiria
lasciando alle singole amministrazioni ogni facdlé&isionale, sia in merito all’effettiva realizaaze
di questi strumenti di consultazione, sia rispatt® forme concrete che tali organismi avrebbetafoo
assumere. Tale impostazione del quadro legisldtavoosi finito con il generare una disomogeneita
nella diffusione di questi organismi ed una differi@zione delle esperienze nei loro tratti peculiar

L’Emilia-Romagna, dopo la sperimentazione di alazasi di Consulte provinciali sul modello
di quella regionale esaminata nel capitolo prectgeincoordinamento fra le forze sociali del temnio
degli interventi in materia di immigrazione, agi daripista per l'avvio di organi elettivi di

consultazione degli immigrati stranieri. Il ComutieNonantola, in provincia di Modena, puo infatti

178 che vennero in realta solo ribaditi dalla legiilae, in quanto in Italia tali diritti non erano ss¢in discussione

neppure in precedenza, cosa non sempre vera gendaalita dei paesi aderenti all’'Unione, si paasesempio al
caso della Francia, dove il diritto di associaziérsato riconosciuto agli immigrati solo a pardes 1981.
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vantare il merito di essere stato il primo Comutadiano ad eleggere, nel 1994, un Consigliere
aggiunto di origine straniera, chiamato a partaeipeon diritto di parola ma non di voto, alle siedu
del Consiglio Comunale in rappresentanza di tlitthgmigrati residenti. La seconda sperimentazione
condotta in ambito regionale, la Consulta comudelgi stranieri di Modena, eletta nel 1996, fu iceve
preceduta dall’analoga esperienza di Torino, aavial 1994. All'organismo di Modena fecero seguito,
in ambito regionale, la Consulta comunale elettivd-orli, insediatasi nel 1997, e la Consulta di
Cesena, costituita nel 1998. L’esperienza di Cesed#scostava in realta da quelle di Modena e di
Forli in quanto non veniva eletta direttamente idaglnieri ed era composta da un gruppo di
rappresentanti delle forze sociali della citta,oasgliando in tal modo piuttosto ad una sede di
concertazione e di coordinamento delle politicheljmamigrazione fra i diversi soggetti interessati
che ad un vero e proprio organismo di rappreseatpalitica delle istanze degli stranieri. A Bologna
nel 1995, il governo municipale comincio a lavoradeun progetto che prevedeva la realizzazione di
unForum delle associazioni dei cittadini non comunitd progetto, che non divenne mai pienamente
operativo, prevedeva che dal Forum derivasse ladidi un Consigliere comunale aggiunto.

Gli organismi di tipo specifico ammessi dalla notiveitaliana per favorire la rappresentanza
politica dei cittadini non comunitari, la cui adoge e rimessa alla facolta degli enti locali, igiagta
alle altre possibili modalita di partecipazioneaallita pubblica previste dall’ordinamento sulle
autonomie locali e regolate dagli statuti comu@dme, ad esempio, la possibilita di estendere agli
immigrati il diritto di voto per i referendum diteresse municipale o la partecipazione alle coasult
istituite dai Comuni), possiedono tuttavia dei tisignificativi.

Si tratta di organismi la cui attuazione, lo rikedD, € rimessa alla discrezionalita dei singoli
Enti Locali. Questa impostazione, piuttosto cheléza a sviluppare ed estendere uno stabile sistema
rappresentanza degli immigrati in Italia, lasciap&rspazio all’iniziativa o, piu spesso, all'ineazi
delle singole amministrazioni, trattandosi pur sesrgi organismi che in qualche misura pongono dei
limiti alla liberta decisionale degli organi dehgwno territoriale, generando di conseguenza umaso
di rappresentanza, oltre che debole, piuttosto rfrantaria. Da questo fattore mi sembra inoltre che
possa derivare uno scarso impulso al rafforzamedital coordinamento delle esperienze.

In secondo luogo, per esplicita disposizione noinmasi tratta di strumenti di tipo specifico,
“dedicati” agli immigrati, che riservano loro unadalita di rappresentanza politica alternativagi&p
a quella accordata ai cittadini (che possono elegdjeettamente i propri rappresentanti negli orgian
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governo locale attraverso il voto). Inoltre, nelpgassi, al fine di ottenere una piu ampia
rappresentativita, la popolazione straniera viereegalmente chiamata a presentare i propri candidat
attraverso un meccanismo di liste nazionali, dgiquentemente, per 'impossibilita di coprire téno
spettro delle nazionalita insediate nel territorib, liste suddivise per grandi aree geografiche,
all'interno delle quali i candidati sono appuntggeuppati in base alla propria origine geografitar.
senza giungere all'eccesso di ammettere a votarenpe certa lista soltanto gli elettori immigrati
originari della stessa area di riferimento (chesparqualche caso é stato adottato in Italiayasia di

un meccanismo che puo favorire una costruzionakodegli immigrati in quanto soggetti portatomi, i
via prioritaria, di bisogni di tipo culturale, ommuinitario, facendo prevalere una rappresentaziegé d
stessi incentrata sugli aspetti di specificita eledingole culture di appartenenza, piuttosto che
sull'ampio ventaglio delle problematiche comungumanto “nuovi cittadini” e lavoratrici e lavoratori
seppure stranieri.

Si tratta di una rappresentazione che puo nascenudex visione “essenzialista” della cultura,
che tende a restare ancorata a schemi prestabditiendo in secondo piano I'aspetto di dinamichta
contraddistingue tutte le culture e le rende pezerente cangianti, plasmabili e plasmate dal coatinu
intreccio e mescolamento di sedimentazioni, tradizirelazioni, innovazioni. In termini politici e
sociali questa visione € alla base del cosiddetttticalturalismo, da cui discende un modello di
societa in cui le comunita culturali che convivomello stesso ambito territoriale sono mantenute
separate, in cui si preferisce tutelare gli interepecifici piuttosto che ripensare l'intero smste
sociale. Al multiculturalismo, nelle sue molte \aanii ed attenuazioni, si oppone concettualmente
l'interculturalismo, del quale non si hanno casia@plicazione nazionale (a differenza del modello
multiculturale che é invece piuttosto diffuso), duerebbe piuttosto concentrarsi, in modo attivtlas
costruzione di un modello di riferimento culturalgovo e condiviso, plasmato attraverso la relazeone

lo scambio delle diverse argomentazioni e spetifici campd”®.

" Ho gia tentato di approfondire le differenze frdue modelli in Giardini A., 2004, centri interculturali in
Emilia-Romagnarapporto di una ricerca regionale contenuto imdda P., Giardini A.] centri interculturali in
Emilia-Romagna. Un progetto di ricerca-azione peaderritorialita attiva Regione Emilia-Romagna. La letteratura
sull'argomento, in parte riportata nella bibliogeafé molto ampia e attraversa numerosi ambitiiglisari.
Un’efficace sintesi del dibattito sul multicultuistho & contenuta in Colombo E., 20Q2, societa multiculturali
Roma, Carocci.
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Dalla rappresentazione “comunitaria” degli immigmiscendono, a mio avviso, anche una
serie di sprechi delle limitare risorse in campella sforzo di valorizzare le culture altre o di
approfondire gli aspetti culturali dei gruppi nazadi (o delle “comunitd” straniere, per usare un
termine sempre piu spesso utilizzato nella docuazone prodotta dalle amministrazioni locali),
attraverso un rivolo di innumerevoli iniziative, tagolmente intensificate soprattutto a partire alall
fine degli anni Novanta. Pur senza negare l'impwdadi comprendere, garantire e tutelare
I'espressione dell’ampia varieta di tratti culturahe caratterizzano una societa complessa come e
divenuta quella italiana, anche per effetto delilgrazione straniera e delle trasformazioni globali
cui essa si inscrive, mi sembra che, a partireodstbrso decennio, molte iniziative siano servite
piuttosto ad elargire le risorse in ordine spaeswhe al fine di ottenere consensi, piuttosto are p
impostare una politica seriamente intenzionata ratidere sulle rappresentazioni culturali della
popolazione. Allo stesso tempo i problemi piu paesisdello stato sociale, messi bene in evidenza
attraverso lo specchio dell'immigrazione, sonoi Sjpésso affrontati in modo inadeguato e inefficace
restando ancora in gran parte irrisolti sul terristituzionale e sociale.

Infine, sempre per esplicita previsione normatglaprganismi di rappresentanza locale degli
stranieri di origine non comunitaria possiedonamamha funzione di tipo consultivo, generalmente
limitata ai soli atti che hanno una precisa rilezeam materia di immigrazione. Anche nel caso in cu
sia ammessa la presenza diretta del Consiglierair@ggin seno al Consiglio comunale, e nelle
Commissioni consiliari, quando presenti, questarigha il solo potere di parola, non anche di veto,
quindi, sebbene possegga, almeno potenzialmentpptane di orientamento, non puo incidere in
modo sostanziale sulle decisioni politico-ammiigte. Se si considera la difficolta, da parte @i u
soggetto esterno, di comprendere appieno i megognis dinamiche e le specificita che regolano
I'amministrazione locale, ne risulta un organisrhe puo incidere solo debolmente sulle scelte weati
ad un determinato territorio. La funzione consalfinoltre, come si vedra esaminando alcune singole
esperienze concrete, e stata spesso scarsamenta raefuoco nei regolamenti relativi al
funzionamento di questi organismi, che sono statispti piuttosto come strumenti titolari delle piu

svariate funzioni, anche di tipo gestionale (ineags, peraltro, della previsione di un finanziarnent
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adeguato), che come organi di effettiva rappreseataseppure solo di tipo consultivo, come

prevedeva la normativa italiafia

5.2 — Consulte comunali degli immigrati e Consigliestranieri aggiunti in Emilia-Romagna negli

anni Novanta

Come gia ricordato, la prima esperienza di elezdiretta di un organismo di rappresentanza
degli stranieri in Emilia-Romagna, e in Italiagbbe nel territorio di Nonantola, un comune di ppico
di 10 mila abitanti in provincia di Modena, che aise nel 1994, la partecipazione degli immigrati ai
lavori del Consiglio comunale, attraverso la figdralue Consiglieri stranieri aggiunti.

I Comune di Nonantola, nel cui territorio I'insednento degli immigrati stranieri risaliva alla
fine degli anni Ottanta, fece precedere I'elezidaedue Consiglieri aggiunti da una serie di irizia
volte a favorire l'inclusione degli immigrati neNéta pubblica locale, inserendosi in tal modoswto
pit innovativo e progressista della tradizionefardiemiliana in termini di partecipazione e ditgase
sociale delle politiche pubbliche. Gia nel 1989,concomitanza con listituzione del Consiglio di
gestione delCentro di accoglienza per lavoratori stranigegreato nello stesso anno, gli immigrati
presenti nel territorio comunale per motivi di lav@ di residenza, furono invitati ad inserire piepri
rappresentanti in tale organo decisionale, a fiadwiorappresentanti nominati dalle principali forze
sociali e del volontariato presenti nel territoridanno successivo si tennero le elezioni formai d
rappresentanti stranieri nel Consiglio di gestideéCentro di accoglienza. Per tale adempimento fu
allestito un apposito seggio elettorale e il votavslse, in modo simbolico, nello stesso giornounsi
tenevano le elezioni amministrative locali, duraletguali i cittadini italiani residenti nel comuse
recavano ai seggi per eleggere i loro rappresemahConsiglio comunale. Si tratto di un’iniziadiv
che diede risalto e visibilita alla presenza degihigrati fra la popolazione e che oriento, giatiparda
una fase di iniziale immigrazione, le politiche aomali nella direzione di una progressiva inclusione
degli immigrati nella sfera delle decisioni rela&tialla collettivita locale. Nello stesso periodosede

80 per un approfondimento degli aspetti giuridici ldegganismi elettivi di rappresentanza degli steainsi veda

Franchi Scarselli G., 2000na guida ai modelli di rappresentanza politico-amistrativa locale degli straniericit..
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di adozione dello Statuto, veniva stabilita 'esiene, ai residenti stranieri, del diritto di vodo
referendum di interesse locHle

Nel maggio 1994 il Consiglio Comunale di Nonantsiaspresse per listituzione, al proprio
interno, di due Consiglieri stranieri aggiunti, cb&rebbero stati eletti nello stesso giorno instui
svolgevano le elezioni europee del 12 giugno 1994Consiglieri aggiunti la delibera consiliare
riconosceva il diritto di prendere parte alle sedigll’'organo di rappresentanza comunale nellapart
della sala riservata ai Consiglieri comunali, dekiere le informazioni e i materiali relativi airguin
discussione inseriti negli ordini del giorno deddlute, di partecipare al dibattito in aula semzgaidi
voto'®2 Il regolamento inerente all'organizzazione duaizionamento del seggio per I'elezione dei
Consiglieri stranieri aggiunti prevedeva la preaeitne di apposite liste da parte dei cittadirarggri
residenti a Nonantola, senza alcun vincolo in @dilia suddivisione dei candidati in base all’ar&i
geograficd®® Furono presentate due liste, una di prevalemeessione del gruppo nazionale ghanese
e una dei gruppi marocchino e tunisino, che consplamente rappresentavano la grande maggioranza
degli immigrati residenti. Parteciparono al vot@® Hettori, su 188 che ne avevano diritto. Si taaho
voto I'anno successivo, in occasione delle elezzmniministrative comunali del 23 aprile 1995, akfin
di sottolineare I'aspetto di rappresentanza, déepdel Consiglio comunale, dell’intera popolazione
residente, italiana e straniera. L'alta partecipagial voto (110 elettori su 193 aventi dirittoindeo
indicare le aspettative e il favorevole riscontregll immigrati nei confronti dell'esperienza
intrapresa®.

Nel 1999 il Comune di Nonantola, rivedendo l'img@rstabilito in precedenza, scelse di
istituire una Consulta elettiva degli stranieri idesiti, allo scopo di garantire una maggiore
rappresentativita dell'intera popolazione immigrafa deciso che la presentazione dei candidati
doveva avvenire attraverso delle liste che espseresle aree geografiche presenti nel territorio
(Ghana e Africa sud-occidentale, Africa del noRbesi arabi, Altre nazionalita). Da ogni lista baee
stato eletto un numero di candidati proporzionleuanero corrispondente di residenti attraverso la

convocazione, da parte del Sindaco, degli eletliooigni lista separatamente. Il Presidente e ¢eVi

181 Comune di Nonantola, Servizio Centro di Accogleerzer lavoratori stranieri, s.dyna esperienza sulle
rafpresentanza: il Consigliere straniero aggiunpaper.

182 Comune di Nonantola, deliberazione del Consiglimenale n. 41 del 3 maggio 1994.

183 Comune di Nonantola, allegato alla deliberaziosk#adsiunta comunale n. 427 del 31 maggio 1994.
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presidente della Consulta erano chiamati a ricegdar carica di Consiglieri stranieri aggiunti nel
Consiglio comunale, con le stesse prerogative lg@hn precedenza. In quanto alle funzioni
individuate per la Consulta, esse esulavano irepdat compiti riservati dalla legge ad organismi di
questo tipo. La Consulta, infatti, avrebbe dovssere strumento di informazione, aggregazione e
confronto per coloro i quali erano interessati adlalta dell'immigrazione; incentivare le opportidni
per realizzare la piena integrazione degli stramesidenti nellambito della tutela dei dirittietia
salute, dell'inserimento nel mondo del lavoro, a@étlizione dei servizi sociali e culturali; ractiege
informazioni ed effettuare ricerche negli stessbaim sia direttamente, che in collaborazione con
I'amministrazione comunale; promuovere dibattitneontri; assumere iniziative per la prevenzione
del razzismo e della xenofobia; fornire informaziagli stranieri per I'effettivo esercizio di tutte
forme di partecipazione e di accesso agli atti amstrativi stabilite dalla normativa e dai regolarhe
locali; fornire consulenza alle associazioni deglnigrati per redigere e sviluppare progetti pguali
fosse prevista la richiesta di contributi comunbhlimembri della Consulta facevano anche parte, di
diritto, del Consiglio di gestione del Centro dicaglienza comunale. Nei primi anni successivi
all'istituzione della Consulta, in consideraziond €atto che il Consiglio di gestione del Centro di
accoglienza era I'organismo nel quale prendevampocta maggior parte degli interventi di politica
sociale rivolti agli immigrati, si determind una ggiore attivita da parte di questo organismo rigpet
alla Consulta, che nella primavera del 2001 risaltessersi riunita soltanto una volta dal momento
della sua costituzion®.

L’aspetto di assegnare alle Consulte degli immigratnpiti diversi da quelli propri, previsti
dalla normativa, di consultazione preventiva ndlbzione degli atti politico-amministrativi da parte
dei governi locali, peraltro in assenza della Bievie delle risorse necessarie per adempiere a tali
funzioni, fu un aspetto ricorrente negli organisuhi rappresentanza degli stranieri eletti in
Emilia-Romagna. Come e stato argomentato in sedendlisi giuridica, una simile impostazione
tendeva ad unificare due livelli, quello politiae]ativo alle scelte di governo locale, di competen

delle Giunte e dei Consigli comunali, e quello gestle, di competenza delle strutture di servizio e

184 Comune di Nonantola, Servizio Centro di Accogleerzer lavoratori stranieri, s.dyna esperienza sulle
ra£presentanza: il Consigliere straniero aggiunti..

185 Gambarrota A., Perrini A., 200Ra rappresentanza dei cittadini stranieri a FaenRaport intermedio. | risultati
del lavoro di ricerca al 31-12-200paper.
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quindi degli uffici comunali, che sarebbe invecgstopportuno mantenere distinti, sia per non erear
sovrapposizioni e conflitti latenti fra organi gadi e organi di gestione, sia per valorizzare e fa
crescere la funzione di rappresentanza che la rnivamaoleva riservare alle Consult®8 Questa
impostazione probabilmente derivo dal fatto chegilirelativi all'organizzazione ed al funzionanien

di tali organismi, come spesso avviene nella prassministrativa, in assenza di una precisa
indicazione da parte del governo centrale, furataitati sulla base delle esperienze gia avviagtin
territori.

La stessa impostazione era infatti presente, ini&Romagna, prima ancora che nel caso di
Nonantola, nella Consulta degli immigrati di Modeeketta nel 1996, e in quella di Forli, istituntel
1999. Il Comune di Piacenza costitui, nel 1990Gamppo tecnico per 'immigrazioneon funzioni di
tipo consultivo sulle tematiche riferite a quest@enia e, nel 1995, adottd una deliberazione dnfaiu
municipale con la quale si proponeva la trasformazidi tale organismo, allargandolo a nuovi soggett
del privato sociale, ifConferenza permanente per 'immigrazipmella prospettiva di un’ulteriore
evoluzione nella direzione della costituzione dau@onsulta. Il progetto di costituzione di una
Consulta degli stranieri, tuttavia, non divenneéguito operativo e fu di fatto accantori&to

La prima Consulta degli stranieri emiliana, delel €@omune di Modena (preceduta da un
organismo di coordinamento delle associazioni mdingeri), si ispird, pur con qualche modifica, allo
schema precedentemente adottato dalla municipatitéese. Il sistema elettorale prescelto prevedeva
la scelta dei candidati sulla base dell’appartea@nguattro grandi aree geografiche (con la pdiaibi
della presentazione di piu liste all'interno dedtassa area), con elezione dei rappresentanti @o mo
proporzionale rispetto al numero degli straniegidenti appartenenti ad ogni area. Era stabilito il
limite massimo di sei rappresentanti per le aresgmti nel territorio con oltre mille stranieriicemnti,
in modo da evitare che le aree piu consistentigset® vedersi attribuito un numero di consultde ta
da ottenere una stabile maggioranza nella Condidt&onsulta restava in carica per la stessa durata
del Consiglio comunale ed il Presidente aveva tdirili essere convocato alle sedute delle
Commissioni consiliari e del Consiglio comunalei g@éndervi parte senza diritto di voto (con una

modifica del 1999 tale facolta venne estesa ankcWea presidente). Non era previsto che, al teemin

'8 Franchi Scarselli G., 2000na guida ai modelli di rappresentanza politico-amistrativa locale degli stranieri

cit..
187 v,
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del mandato, la Consulta restasse in carica fiheledione di un nuovo organismo, venendo cosi a
mancare la necessaria continuita dell’azione anstnativa da essa svolta. Quanto a funzioni, alla
Consulta modenese erano demandati ampi compith Isase dello stesso modello adottato in seguito
anche da Nonantola, ma, allo stesso tempo, p&plgimento di un cosi grande e impegnativo insieme

di funzioni non era previsto alcuno stanziamentiodi®.

Inoltre, nell’elencazione delle attribuzioni
della Consulta, mancava l'esplicito riferimentoaabua missione precipua: il rilascio di pareri
preventivi sulle scelte e sugli atti adottati datfiministrazione comunale (il termine parere infabin
compariva mai nel relativo regolamento). Sembraieame é stato osservato, che pur esprimendo la
volonta di adottare un organismo volto a favoragéartecipazione degli immigrati alla vita pubblica
locale, gli organi del governo modenese cercassem@ualche misura di contenerne la portata e
I'effettiva incidenza sulle scelte politiche local\ questo riguardo si rileva anche che non erano
previsti rapporti fra laConsulta comunale elettiva per i cittadini stramie@d apolidi residenti a
Modenae le Circoscrizioni cittadine, gli organi di goverdella citta che, per le ampie funzioni ad essi
attribuite in materia di servizi sociali, avrebbedovuto probabilmente essere fra i principali
interlocutori della Consult&’.

L'impianto modenese fu ripreso, nel 1997, anche’pbazione dellaConsulta comunale per i
cittadini stranieridi Forli (che registro un’affluenza al voto del%2@&legli aventi diritto, pari a 231
elettori, un dato inferiore a quello modenese delto precedente, dove per I'elezione della Consulta
comunale si erano recati a votare 1.390 elettacaal 36% degli aventi diritto). Le funzioni, di
carattere gestionale, ad essa attribuite ricalaavprelle gia previste per la Consulta di Modena,

seppure ampliate con la funzione di promozioneadetiescita di coscienza dei diritti doveri di

18| compiti dell'organismo di rappresentanza degtasieri erano elencati nel primo comma dell’ade? relativo

Regolamento, inerente alle funzioni della Consuiiagrtato nel volume di Franchi Scarselli e di &g citato

integralmente: “La Consulta, allo scopo di favotimecontro e il dialogo fra portatori di diverselture: € momento
di aggregazione e confronto per i singoli e i giupteressati alla realta dellimmigrazione; teraléncentivare le
opportunita volte a realizzare la piena integragidegli stranieri extra-UE a Modena nell'ambitolaeutela dei
diritti, dell'istruzione, della salute, dell'inseniento nel mondo del lavoro, della fruizione devigrsociali e, negli
stessi ambiti, raccoglie le informazioni ed effattwicerche sia direttamente, sia in collaboraziamm

I’Amministrazione comunale; promuove dibattiti edmtri; assume iniziative per la prevenzione dektismo e di
ogni forma di xenofobia; fornisce le informaziom & loro necessario supporto agli stranieri exti; singoli ed
associati fra loro, per consentire I'effettivo eszo di tutte le forme di partecipazione o di as® ai documenti
previsti per i cittadini residenti dalle leggi eidagolamenti; fornisce alle associazioni di steainextra-UE la
consulenza necessaria per redigere e sviluppagefirper i quali siano richiesti contributi al Cane”.

189 Franchi Scarselli G., 2000na guida ai modelli di rappresentanza politico-amistrativa locale degli stranieri

cit..

131



cittadinanza, attraverso corsi di orientamento &dnazione civica. La regolamentazione forlivese
rendeva pero esplicita la funzione propria di ugaoismo di questo genere: era infatti stabilito lehe
Consulta venisse consultata preventivamente, in ierannon vincolante, dagli organi
dell’'amministrazione comunale sulle scelte di bilaned in particolare su quelle inerenti alle
problematiche degli immigrati. Per lo svolgimentdld attribuzioni assegnate veniva inoltre previsto
uno specifico capitolo di spesa in favore della €idta all’interno del bilancio comunale. Nel caso d
Forli il maggior peso formalmente riconosciuto &lansulta era sottolineato anche dal fatto che essa
poteva essere ricevuta, a richiesta, dal Sindadtg Giunta e dai Consigli di Circoscrizione, mentr
Modena indicava gli Assessori comunali quali irdetori specifici delle istanze della Consulta. Al
Presidente della Consulta era parimenti riconogciudiritto di essere invitato alle Commissioni
consiliari ed ai Consigli di Circoscrizione, menttealunque membro della Consulta poteva essere
designato a partecipare in modo permanente ailéattelle Commissioni consiliari. L'aggregazione
dei candidati sulla base di liste rappresentatigbedgrandi aree geografiche era analoga al caso
modenese, con I'aggiunta della previsione di usta lanche in rappresentanza dei cittadini comunitar
(che non venne perd mai presentata)

Alcune piccole realta comunali del’Emilia-Romagdi@dero vita a loro volta ad organismi
elettivi di rappresentanza degli immigrati nel @degli anni Novanta. Il Comune di Novellara, in
provincia di Reggio Emilia, elesse nel 1998 due<sigireri stranieri aggiunti (con un’affluenza alteo
del 44% degli aventi diritto). I Comune di San ®al’Enza, appartenente alla stesso territorio
provinciale, sempre nel 1998, scelse invece ladatrdi convocare un’assemblea degli stranieri
maggiorenni residenti, al cui interno furono eletti Presidente e un Vice presidente, che ricopovan
anche la carica di membri effettivi della CommissiGervizi sociali del Comutié,

Il caso di Cesena si discosta da quelli precedesrttaresaminati per il fatto che il Comune
diede vita, poco dopo Forli, ad un organismo @ tpnsultivo, seppure non elettivo (che quindi non
puo essere inserito nelle fattispecie previsteadatigge 203 del 1994, di ratifica de@anvenzione di
Strasburg9, di composizione mista, nel quale sedevano, aich di due rappresentanti per ogni
associazione degli immigrati di Cesena, consultwominati dagli enti e dalle associazioni

maggiormente coinvolti nelle problematiche riferégd’immigrazione. In considerazione di tale

190 ¢, ,:
Ivi.

191 Caritas Italiana, 200%mmigrati e partecipazione. Dalle consulte e daisiglieri aggiunti al diritto di votocit..
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impianto (che prevedeva la partecipazione in queotsultori anche di dirigenti comunali) si tratav
piuttosto che di un vero e proprio organismo diprapentanza, di un organo di coordinamento e di
concertazione delle politiche per 'immigrazioneche se lI'insieme delle funzioni risultava similate
caso forlivese (compreso il rilascio di pareri metivi sugli atti del’amministrazione) ed era itrel
prevista una specifica dotazione finanziaria pesviolgimento dei compiti assegriafi Qualche anno
dopo linsediamento della Consulta di Cesena vervalevati limiti essenziali riferiti al suo
funzionamento oltre che una sostanziale inattiditaquesto organismo, alla cui base venivano
individuati una serie di motivi, fra cui la scarsallaborazione fra le persone coinvolte, i disadcor
personali fra i consultori e fra alcune associazdinstranieri e gli uffici comunali, 'emergere di
atteggiamenti opportunistici, un indicatore dei lgwaniva rilevato nella scelta di costituire delle
associazioni al solo fine di poter eleggere i proggwpresentanti all'interno della Consulta, Ididdlta

da parte degli immigrati di comprendere i meccaniente finalita della forma di rappresentanza
adottata. Nel 2001 il Comune di Cesena rivide liampo adottato in precedenza e diede il via
all'istituzione di una Consulta comunale elettiveli stranieri, che fu eletta nel 2002 con un &ffipa

al voto del 19,1% degli aventi diritt5.

Le poche indagini compiute sugli organismi elettdi rappresentanza degli immigrati
implementati in Emilia-Romagna nel corso degli adavanta (Modena, Forli e Nonantola) mettevano
parimenti in luce che questi organismi erano daliatina scarsa portata reale, mentre gli immigiati,
qguanto nuovi interlocutori nella scena politicadte; restavano relegati in una posizione di sosiénz
debolezza. Molte problematiche, al di la della ratunicamente consultiva di questi strumenti di
rappresentanza (che generavano l'impossibilitandidere realmente per rispondere alle necessita
primarie degli immigrati, prima fra tutte quellai@iva) e della nulla o insufficiente dotazione di
risorse finanziarie, risultavano ancora una vafeite ai conflitti interni che caratterizzavarm Vita
delle Consulte, a volte incentrati sulle differende genere, alla difficolta degli immigrati di
comprendere i meccanismi e le regole politicheedgtituzioni territoriali ed al disagio di dover

conciliare le attivita di lavoro con gli incaricti rappresentanza, che finiva con il dare luogaal

192 IVI
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progressiva diminuzione della partecipazione aflduge. Un problema che veniva sottolineato da
alcuni interlocutori locali riguardava la necessiiaun accompagnamento, di una sorta di tutela, di
questi organismi da parte delle amministrazioni aoati, in particolare nel periodo di avvio. Dopo la
fase, al volte lunga e dispendiosa, della messm#oplelle regole per il funzionamento delle Cotesul
da parte degli enti locali, questi ultimi tendevaumd ad abbandonare a se stessi questi organisnzias
supportare in modo adeguato I'avviamento e la deeselle iniziative. | fattori positivi sottolingia
dalle ricerche riguardano invece in primo luogaégacita degli strumenti di rappresentanza degli
stranieri di contribuire a suscitare la crescitka gartecipazione attiva di molti immigrati allatavi
pubblica locale, mettendo in campo nuove potenaiadii contribuire, soprattutto per la loro portata
simbolica, all’evoluzione, in termini inclusivi, tie cultura civile e politica dei territori e diuscire,
inoltre, a porre il tema dellimmigrazione maggiemte al centro dei dibattiti consiliatf.

In alcuni territori la nascita delle Consulte estata preceduta dalla sollecitazione delle
associazioni di volontariato che operavano locateeome avvenne nel caso della Consulta forlivese
dei cittadini stranieri, per la cui realizzazionéatterono inizialmente le Acli, alle quale si aggero
in seguito altre espressioni significative dell@sazionismo locale e del sindacato, che costituro
un apposito comitato e si fecero promotrici deifiativa nei confronti del Comune, supportando poi
tutta la fase di formazione delle liste elettordlirtesoconto delle sedute della Consulta di Foei
primi anni dopo il suo insediamento, di cui e disipde una dettagliata cronaca, mette in luce,
'importanza dei temi affrontati: il problema delrito alla casa, alle prestazioni sanitarie, al
rinascimento dei titoli di studio acquisiti nei gaedi origine, a percorsi formativi seguiti
dall'inserimento nel mondo del lavoro. Emerseraadiiche positive, come il forte impegno personale
di alcuni membri della Consulta e il lodevole tena di avviare delle relazioni con gli organismi
analoghi istituiti nel territorio regionale, e atguaspetti critici. In primo luogo I'affioramentoi d
posizioni conflittuali, generate anche dal fatt@ @lla presidenza dell'organismo era stata eletta u
donna, e la difficolta di portare avanti una pasiE unitaria della Consulta su temi di assoluta
rilevanza, come quello inerente al problema abibatche fu spesso al centro del dibattito interno

allorganismo. La Consulta ricevette inoltre un@rso supporto da parte dellente comunale per

194 |vi, si veda inoltre Zavatti P., 200Gronache della Consulta forlivese dei cittadinisstieri. Progetti, movimenti
di opinione, prime esperienze di partecipaziona wita delle istituzioniConsorzio per la Formazione Professionale
di Forli Cesena.
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I'organizzazione della propria attivita, nonostatiteiziale intenzione del Comune di mettere a
disposizione della Consulta un operatore part-tohoguto anche al fatto che le sedute si svolgewano
orario serale. Anche il sostegno di tipo finanzaftirca 5 milioni di lire annue) risultdo del tutto
inadeguato per consentire alla Consulta di operHireacemente. Infine, sebbene la Consulta fosse
talvolta riuscita ad orientare il dibattito del Giglio comunale su alcuni temi centrali per
'immigrazione, soprattutto quello abitativo, sigigtrdo uno scarso impegno, da parte del Comune,

rispetto alla consultazione preventiva sulle sgeétela formulazione del bilands.

5.3 — Il Forum delle Associazioni degli immigrati mn comunitari di Bologna e provincia

Prima di concludere I'esame delle forme municipdili rappresentanza degli immigrati
implementate in Emilia-Romagna nel corso degli aihudvanta, mi sembra utile accennare
all'esperienza bolognese della costituzione diRgrum delle associazioni degli immigrati non
comunitari di Bologna e provincia

Si trattd, anche in questo caso, come abbiamo igia per I'esperienza di Cesena, di un
organismo non elettivo, nel quale i rappresentegii immigrati venivano nominati in via secondaria
da parte delle loro associazioni. Era in sostamzaaggruppamento di associazioni che davano vita ad
una sorta di assemblea consultiva del governo rpai& da cui doveva discendere la figura di un
Consigliere straniero aggiunto. Il progetto presgo nel 1995 all'interno dell’lstituzione Servizer
I'Ilmmigrazione (I.S.1.), strumento amministrativostituito dal Comune di Bologna al fine di darevit
ad un organo, dotato di una certa autonomia polistituzionale, dedicato alla messa a punto delle
politiche per 'immigrazione.

In realtd, come € stato osservato con toni forteeneritici, nonostante la retorica dei partiti
della sinistra al governo della citta, profusa deicorsi e nella documentazione locale, circa il
coinvolgimento politico degli immigrati nei procésgcisionali inerenti alla comunita locale, il Ear,
dopo la sua costituzione nel 1997, fu circondatouda fondamentale inerzia, che ne paralizzo

l'iniziativa. Il Consigliere aggiunto non venne maominato ed il Forum si riuni solo in modo

195 zavatti P., 2000Cronache della Consulta forlivese dei cittadiniestieri. Progetti, movimenti di opinione, prime
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discontinuo durante gli anni Novanta, con un sprecoessivo di risorse per stabilire le regole
organizzative e di funzionamento. In tal modo cuehe doveva essere I'attivita principale del Fqrum
di fornire un’arena per il dibattito politico e garformulazione di una visione del governo deit&dn
considerazione dellimmigrazione, fu largamenteatfessa in favore di un’attivita burocratica rivolta
essenzialmente al proprio interno, rispetto allal@si registro inoltre una eccessivo controlldtjma

ed una pressione sulle associazioni affinché iluffosi adeguasse alle esigenze istituzionali (le
associazioni che prendevano parte al Forum genenddnmon erano state costituite per scopi politici
ma solo per finalita culturali o di auto-aiuto fcannazionali e questo richiese, ad esempio, un
aggiustamento degli statuti associativi). || Fomisultdo avere un’influenza molto limitata anchelsul
scelte dell'l.S.I., rispetto alle quali manco umigeentativo di consultazione e di coinvolgimento
nell’adozione dei piani di programmazione dellevd#t rivolte agli immigrati. Tale situazione
contribui nel complesso a generare una profondiucfi, nel corso del decennio, nei confronti
dell’amministrazione cittadina da parte delle agsooni locali degli immigrati, mentre il progresei
abbandono da parte della sinistra dei temi delbgdjanza sociale dei cittadini lasciava ampio spazi
all'affermazione di un governo espressione deiifpaiella destra, che si insedio alla guida delttac
nel 1999, ribaltando il tradizionale orientamenaditico cittadind*®.

E’ stata inoltre criticata la scelta della sinisivaale di promuovere forme di rappresentanza
degli stranieri attraverso gli esponenti delle agsooni nazionali, o etniche. Una scelta che
sembrerebbe indicare una concezione politica ealodegli immigrati in quanto suddivisibili in
comunitd omogenee, ognuna delle quali espressiongnal specifica cultura. Tale concezione,
all'interno del contesto di scarso potere degli ignatti, che li costringeva ad esprimersi attraverso
questo unico canale, contribui a far prevalere vigi@ne etnica della partecipazione politica degli
immigrati, incentrata sulla questione delle speitdi etniche, nazionali e culturali piuttosto cldles
problematiche di carattere generale, etichettamdquialche modo gli immigrati come cittadini di
secondo livello, come membri di minoranze culturélistato osservato che anche nei confronti degli
immigrati meridionali la politica del PCl aveva aswn’impostazione che sottolineava gli aspettiedel
differenze culturali, ma una delle specificita gérstranieri riguardo piu grande peso attribuitdla

sinistra a queste differenze rispetto alla promzidi forme di uguaglianza fondate sul lavoro. tireol

1% perg D., 2002The Left and the Political Partecipation of Immigtaiin Italy: The Case of the Forum of Bologna

in Grillo R., Pratt J.The Politics of Recognizing Differend¢ampshire (UK), Burlington (USA), Ashgate.
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verso i meridionali era presente una piu grandepattezza di vedute all'interno del PCI rispetto a
quanto non si sia registrato in seguito nel PDS gierstranieri. Inoltre, poiché il progetto di
costituzione del Forum era il canale presceltopdatiti della sinistra per favorire la partecipamo
degli immigrati a livello locale, una scarsa atiene venne riservata alla loro inclusione negli
strumenti della politica generale, come ad esemplte sezioni locali dei partiti 0 nei QuartieriaD
questa situazione si distanzio il sindacato, clscii invece progressivamente a promuovere la
presenza degli stranieri allinterno delle formelinarie della partecipazione negli ambienti di
lavorg"®’.

Uno dei motivi che determinarono il fallimento debrum e la progressiva perdita di
importanza del tema della partecipazione deglhgranell’agenda politica bolognese durante ghian
Novanta va probabilmente ricercato nellaumentodiflittualita, attorno al problema abitativo, che
venne a generarsi in quel periodo fra le istituzionali ed una parte degli immigrati insediati nel
territorio. | casi di occupazione degli edifici @bstulonati o in disuso da parte di gruppi di immigrat
furono frequenti e questo contribui a generarerugidimento nelle istituzioni territoriali, comea s
rileva da alcuni interventi di importanti esponesiél governo locale circa la necessita di arrivate
una sorta di patto d’onore con i cittadini stranier virtu del quale 'amministrazione cittadina s
sarebbe fatta carico dei problemi dell'integraziategli stranieri in cambio di un’impostazione

fiduciaria delle relazioni e del’abbandono deltdtadini ostili e pregiudiziafi®®

5.4 — L’evoluzione del modello di rappresentanza g il volgere del secolo

Negli anni piu recenti il modello della partecipaze politica degli immigrati non ha subito
modifiche significative e neppure le esperienzeaghpresentanza nell’ambito regionale esaminato.

Sebbene il Testo Unico per 'immigrazione approvatb1998 avesse tentato di estendere I'esercizio

197 Ivi

198 5j veda, ad esempio, I'intervento dell’Assessdiepolitiche sociali e allimmigrazione del ComudeBologna
nel corso del Convegno “Non solo immigrato”, rezdito dalla Provincia e dal Comune di Bologna néll1%iportato
nel volume di Cifiello S., (a cura di), 199Ron solo immigrato. Scenari migratori, diritti edriovazioni nelle
politiche locali Bologna, Cappelli. Per una ricostruzione dei ibinémersi a Bologna negli anni Novanta attorho a
problema abitativo si veda Bernardotti M. A., Mo#us., 1999]I gioco delle tre case. Immigrazione e politiche
abitative a Bologna dal 1990 al 199%orino, L’Harmattan ltalia.
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del diritto di voto amministrativo agli stranieron comunitari titolari della carta di soggiornoleta
disposizione fu in seguito stralciata a causa débdsollevati da piu parti circa la necessita ia u
preventiva riforma costituzionale, relativament® agicoli della Costituzione che riservano i tirdi
voto e di associazione in partiti politici ai citai.

Nell'attesa di una evoluzione legislativa della ema, in sede regionale prendevano corpo,
nella prima parte dell'ultimo decennio, altre espere di rappresentanza sulla base dello stesso
modello gia sperimentato nel corso degli anni Né&an

A livello provinciale si estendevano gli strumemti concertazione delle politiche per
'immigrazione, allargati alla partecipazione degfiianieri (€ il caso di Modena, dove peraltro una
Consulta provinciale mista era gia stata costitalit@ fine degli anni Ottanta, e di Reggio Emilia
Provincia di Rimini costituiva invece un organot®l®, il Consiglio provinciale dei rappresentanti
degli immigratj che fu eletto nel 2002 con un affluenza al voéb 26%. In ambito comunale si
allargava la sperimentazione di organi elettiviegipresentanza degli stranieri. Furono elette20@0,
la Consulta dei cittadini straniedi Forlimpopoli, in provincia di Forli (29% di dffenza al voto), nel
2002, la Consulta di Cotignola, in provincia di Rama (35%), nel 2003, quella di Ravenna (23%). In
provincia di Bologna nel 2004 fu costituita una Sulta. per 'immigrazione presso il Comune di Zola
Predosa, con le stesse caratteristiche dei modietibnsultazione previsti dall’ordinamento delle
autonomie locali (come le Consulte per il commerigattivita produttive, la cultura, ecc.). In gtee
caso non era prevista I'elezione dei consultorisol la loro designazione da parte della Giunta
comunale, sulla base della disponibilita espressaimgoli cittadini straniel?®. Infine, all'inizio del
2006 e stata eletta una Consulta degli immigrdtQoenune di Monzuno, in provincia di Bologna.

Una recente indagine, che ha coinvolto I'insiemegliderganismi di rappresentanza degli
immigrati presenti in Emilia-Romagna, compresedpegienze nate negli ultimi anni, ha evidenziato
che la missione principale delle Consulte, quedlaithscio di pareri sugli atti amministrativirienasta
pressoché inattuata. Le Consulte, la cui elezisstata spesso caratterizzata da una debole afflunz
voto da parte degli stranieri residenti, hannotieotontinuato a mostrare un carattere frammentario
reso piu acuto dallinesistenza di una rete di do@mmento regionale delle iniziative intraprese.
Un’elencazione delle azioni che hanno carattertzzatvita di questi organismi ha messo in luce

'impegno delle Consulte per sostenere I'introdagdel diritto di voto amministrativo per gli stran
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(attraverso convegni, raccolte di firme, proposteodiini del giorno), per individuare soluzioni
operative, con Prefetture, Questure, Comuni, pankdlimento delle procedure amministrative, per
promuovere interventi culturali, formativi, ricreat per I'avvio di progetti specifici in collabozsone
con le forze sociali del territorio, per l'introdone di soluzioni innovative sul fronte del problem
abitativo (partecipazione ad esperienze di costhe di Societa per l'affitto ed a progetti di
autocostruzionéy’,

Mentre proseguiva il tentativo di estendere le Bepee sulla base del modello gia avviato,
dalla fine degli anni Novanta si registrava unadfardi tensione rispetto al tema della promozione
della partecipazione politica degli immigrati innse proprio, per cui il dibattito sul diritto di t®
amministrativo, dopo la mancata introduzione dei$posizioni inizialmente previste dal Testo Unico
sullimmigrazione, veniva accantonato dall'agenddtiga locale. Le dichiarazioni favorevoli di Fini
sull'argomento nel 2003, sebbene espresse al di fled programma politico del governo per
'immigrazione, contribuirono a riaprire la discum®e sulla materia.

In Emilia-Romagna recentemente si e assistito adlamcio della tematica del diritto di voto
per gli stranieri attraverso alcune indicazionitache di ampia portata, in contrasto con I'impastae
restrittiva, per certi versi ideologica, che sivstaproducendo in ambito nazionale a seguito
dell’elezione del centro-destra alla guida del Baedell'approvazione della Legge Bossi-Fini. ldese
di adozione del nuovo statuto regionale la Regiemélia-Romagna ha indicato fra gli obiettivi del
governo regionale il riconoscimento dei diritti picl e sociali agli immigrati, da assicurare
nell’ambito delle facolta costituzionalmente riceomte alle Regioni. | Comuni di Cesena e Forli
hanno introdotto, attraverso i rispettivi statultidiritto di voto agli immigrati per I'elezione de
Circoscrizioni cittadine. A fronte di queste pres@osizione si € arrivati ad una situazione diflito
con gli organi del governo centrale, che hannoatentli bloccare la messa in atto dei dispositivi
comunali con specifiche circolari ministeriali e dddurre lincostituzionalita delle disposizioni
regionali. Sebbene i pronunciamenti del Consiglistdto abbiano riconosciuto il diritto della Reggo
Emilia-Romagna di esprimersi relativamente agletthii della sua azione politica, la materia non ha
ancora assunto la svolta auspicata nell’ambitoorede e, dopo I'elezione dell’esecutivo guidato da

Prodi, si & in attesa di una revisione dell'intdigciplina sullimmigrazione.

199 Caritas Italiana, 2005, Immigrati e partecipaziddalle consulte e dai consiglieri aggiunti al diridi voto, cit..
200 1\ i
Ivi.
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Capitolo 6
Modelli partecipativi nelle politiche territoriali per I'integrazione degli immigrati

6.1 — La fase di avvio delle politiche per I'accominza e l'integrazione degli immigrati stranieri

Y

Nel primo capitolo della tesi abbiamo visto chddeuzione di “modello emiliano” € servita
anche a descrivere un quadro regionale carattéviziaa una politica sociale estesa e partecipativa,
frutto di una direzione politica degli interventbcsali improntata su caratteri spesso fortemente
innovativi all'interno del panorama italiano. Unaligica attorno alla quale gli organi del governo
locale seppero creare consensi e coesione fra lepticita degli attori territoriali, in un contest
regionale che, pur con le diverse sfaccettaturesemte al suo interno, si distingueva per la
sedimentazione di un’elevata cultura della pargigne civica, che costituiva la base dell'identita
emiliana e la principale risorsa dullieu alla quale poterono attingere gli amministratoddli nella
fase della ripresa postbellica. La nascita delesgionale contribui all’'articolazione territogadi un
modello sociale in cui I'estensione dell'accessoadmpio insieme di servizi era vista come urofatt
di democratizzazione della societa locale, di ridauo delle risorse a favore della classe lavocat
per ottenere una maggiore uguaglianza sociale. Wdelio incardinato sul decentramento
amministrativo e sulla gestione sociale degli veati che dal secondo dopoguerra aveva iniziato a
diffondersi, sebbene in modo non omogeneo, peeidtiva trainante di alcune realta comunali, ditua
soprattutto nelle province poste al cuore delléores

Queste peculiarita del modello emiliano, di amiesione dello stato sociale, di coesione fra
gli attori locali, di gestione partecipata deglierventi, all’interno di un sistema di governo temiale
incentrato sulla gestione amministrativa del PGmmcio a mostrare, come si € detto, evidenti ségni
crisi durante il corso degli anni Ottanta. Le se@lblitiche compiute in ambito nazionale dal proade
partito del’Emilia-Romagna, la fine della fase asgpiva dello stato sociale alla quale si accompagno
I'arretramento dell’intervento pubblico a vantaggibuna maggiore apertura ai soggetti privati, le
complesse trasformazioni che attraversarono l&&ocontribuendo ad una evoluzione delle idemtita i
chiave maggiormente individualistica, furono fra gbpetti principali del cambiamento che si
comincio a produrre dalla fine degli anni Settantzhe apri una nuova fase dell’intervento poligco
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sociale. Una fase che vide la progressiva sostigzidi un modello dgovernementirigistico e
centralizzato, seppure aperto a forme di partempaze di concertazione con le parti sociali, ddepa
di un modello dgovernanceaffermatosi nel corso degli anni Novanta e ancorso di definizione

e di dispiegamento, che dovrebbe tendere ad urmaegaiazione non gerarchica dei territori, alla
produzione di decisioni scaturite dal raccordoléaliverse istanze societarie. In termini geografic
guesto riassetto delle politiche potrebbe configuran processo di riterritorializzazione, attrawveits
quale le forze territoriali recuperano una visigigtemica del territorio e, attingendo alle risdosmli,

si dimostrano in grado di ricostituire legami sdicratuosi, di produrre progetti condivisi e innatwi,

di generare plusvalore territoriale.

In Emilia-Romagna I'aumento dell'immigrazione stiera si produsse all’interno di questa fase
di trasformazione e di riassetto degli equilibniriteriali. Le politiche iniziali per I'accoglienza
I'integrazione degli immigrati furono implementatell’ambito dei canali di intervento che eranoistat
pensati per affrontare le problematiche degli eatigemiliano-romagnoli all’estero. Lo strumento
principale di progettazione delle iniziative in aitob regionale fu la Consulta regionale
dell’emigrazione e dellimmigrazionehe, come si € visto nel quarto capitolo del&d womincio ad
occuparsi, mostrando sensibilitd ed impegno oltre ana visione anticipatoria dei problemi, di
immigrazione a partire dai primissimi anni Ottantarevalse una visione che considerava
I'emigrazione all’estero, 'immigrazione internd’enmigrazione dai paesi terzi, come il frutto dell
distorsioni strutturali e di crescita che caratizsivano le diverse aree del pianeta e che costange
migliaia di persone a trasferirsi in cerca di laxdra missione nella quale si identifico la Consyuii
quanto organo regionale di consultazione e di ekone di proposte sulle tematiche migratorie, fu
quella di adoperarsi per favorire condizioni di aglianza sociale e di effettiva partecipazioneutti t
lavoratori all’organizzazione politica, indipendemntente dall’origine geografica, per un accesso alla
cittadinanza fondato sul lavoro.

Mi sembra che questa visione politica del'immigosee, elaborata anche attraverso I'impulso
della Consulta, abbia orientato le politiche regioim questa materia nel corso degli anni suceesSi
tentd da un lato di garantire un accesso paritairiservizi, dall’altro di favorire la partecipazien
politica dei migranti. Allo stesso tempo emergematienzione particolare per la tutela delle diitars
culturali degli immigrati, che sviluppava I'oriemteento che aveva gia improntato le rivendicazioni pe

gli emigrati. Gli organismi associativi erano ritgni soggetti da sviluppare per contrastare lo
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sradicamento identitario e per favorire i percopsirtecipativi. Tuttavia, se queste erano le
rappresentazioni di fondo, nella prassi i risultatime abbiamo visto esaminando I'evoluzione delle
attivita della Consulta regionale, non furono elergi. Mentre in regione I'immigrazione cresceva a
ritmi sostenuti nel corso degli anni Ottanta, afiziamenti non aumentarono in misura corrispondente
e si registro, allo stesso tempo, un insufficiemtpegno da parte degli enti territoriali per bu@aate

del decennio, come fu piu volte evidenziato nesoalelle sedute della Consulta. Gli interventi per
'immigrazione promossi dall’organismo regionale guesta fase riguardarono la promozione di
ricerche, di convegni di studio ed iniziative cudtliy il sostegno all’associazionismo, l'avvio di
strutture di accoglienza in anticipo rispetto afidicazioni nazionali. Rispetto all'associazionismo
stentavano in realta a guadagnare terreno dei gbggevi e la maggior parte delle iniziative (e de
finanziamenti) continuarono per molto tempo a ruo&ttorno alle associazioni di carattere nazionale
attive su queste tematiche che avevano una pialiradizione e piu forti legami con il tessuto pob
regionale e con gli equilibri che si erano staldlitsuo interno (Alci, Filef, Istituto Santi).

Soprattutto all'inizio degli anni Ottanta le Cortguistituite presso le Regioni italiane, tramite
'impegno dei Presidenti, cercarono di coordin&railoro e di proporre una direzione unitaria degli
interventi regionali. Il tema dell'immigrazione ahiera entro subito nellagenda delle sedute camgiu
e credo si possa affermare che l'iniziativa di quesganismi, fatta propria dagli enti regionali,
contribui ad orientare la discussione politica oaale in vista dell’approvazione, alla fine del 698
della prima regolamentazione organica della mateti@ assunse al proprio interno le principali
istanze, di uguaglianza dei diritti riconosciuti lavoratori indipendentemente dalla provenienza
geografica, portate avanti dalle Consulte. Taleac&p di coordinamento su scala nazionale degli
organismi di consultazione regionale in materiaratigria si arresto verso il finire del decennioos n

risulta sia stata in seguito ripresa in maniereade.

6.2 — Gli sviluppi degli anni Novanta

Durante la prima parte degli anni Novanta gliimémti per gli immigrati ebbero una maggiore
diffusione sul territorio. Alcune ricerche promoss#inizio del decennio rilevarono una crescita

dell'impegno delle amministrazioni territoriali fepromozione delle iniziative, riscontrando a qaes
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proposito una creativita diffusa all’interno delgione ed un atteggiamento amichevole da parte dei
diversi attori del territori®*. Gli interventi furono perd incentrati soprattutsy una logica
emergenziale. La maggiore parte delle risorse turdedicate alla realizzazione di centri di prima
accoglienza, arrivando a una discreta dotaziorposlii letto. Un certo numero di percorsi formativi
furono avviati in questo periodo e si ebbero indatvper 'insegnamento dell’italiano, per la tatelei
minori e delle famiglie in difficolta, per I'assicazione delle prestazioni sanitarie. Furono avviati
anche alcuni progetti per diffondere nelle scuofgimncipi dell’educazione interculturale attraverso
strumenti didattici e formativi rivolti agli insegnti. La diffusione degli interventi sul territorio resa
possibile anche grazie all'impegno degli organidimiolontariato e dei sindacati, che affiancaromo |
amministrazioni locali, quando non si sostituir@ebesse, nel tentativo di affrontare una situazobree
presentava molti tratti drammatici, in primo lucgld versante abitativo. Il Terzo Settore si ritagloi

un ruolo da protagonista sul versante dell’offditaervizi informativi rivolti agli immigrati, risptto ai
quali le istituzioni faticavano ad organizzarsigentri servizio per gli stranieri degli Enti Locali
cominciarono a diffondersi alla fine del decenniei Comuni di maggiori dimensioni, mentre
I'inserimento dei mediatori culturali nei servizeémerali, in particolare nei settori dedicati aivear
sociali, fu implementato in modo esteso solo dépolgere del secolo).

Con riferimento all’ente regionale, al di fuori BeConsulta alcuni settori avevano intrapreso le
prime iniziative a partire dalla fine degli annit@ita per affrontare i principali problemi legati
all’aumento dell'immigrazione, in particolare swdrgante delle politiche sanitarie e della formazion
professionale. L'evoluzione del quadro normativaioaale e I'approvazione, nel 1990, della legge
regionale che regolava la materia permisero unagmegdiffusione ed articolazione degli interventi
nel corso del successivo decennio. Mentre prosaglaitivita della Consulta, si attivarono con
maggiore incisivita anche i diversi assessoratiorggi, soprattutto per la formazione professiorale
per la rilevazione della presenza degli strani&li mercato del lavoro, per l'assicurazione della
copertura sanitaria ai soggetti piu deboli, perokmzione di contributi alle aziende fondate da
immigrati e per 'adozione di alcuni interventisiconda accoglienza in campo abitativo. In alcasi ¢

gli interventi furono innovativi, ma per quasi tuil decennio, manco un congruo trasferimento di

21 Bruni M., Pinto P., (a cura di), 1998nti locali e politiche per gli immigrati in Emili&omagna Quaderni di
ricerca della Regione Emilia-Romagna, Osservatdeocato del lavoro, n. 12.
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risorse, dallo Stato agli enti territoriali, affim& questi ultimi potessero approntare un piansivaiin
materia di immigrazione. Questo rese le attivittnptessivamente insufficienti. In Emilia-Romagna,
oltre alla Regione, ad attivarsi furono i Comunigiandi dimensioni, non solo per la maggiore
consistenza dell'immigrazione nei grandi centriambma soprattutto per la maggiore disponibilita di
risorse da dedicare ai problemi ad essa corfiéssi

Quanto ai meccanismi di condivisione delle scel@seqgui, ai diversi livelli territoriali, la
strategia di concertazione delle decisioni. Gli iigmati rimasero pero sostanzialmente ai margini di
questi processi. In quasi tutte le Province emiliammagnole si erano costituite le Consulte, mmeo
abbiamo visto, gli stranieri erano poco o nullgprasentati al loro interno. Verso la fine del desen
diverse Province, per distinguere il ruolo di quesganismi da quello delle Consulte previste dalla
legge di ratifica della&Convenzione di Strasburgtrasformarono tali strumenti di consultazione in
Coordinamenti provinciali per 'immigrazionenantenendo sostanzialmente inalterate composiaon
funzioni. A livello dell’ente regionale il fallimdan dell'iniziativa di costituzione defForum delle
associazioni degli immigratiese particolarmente debole la partecipaziona degtti interessati alle
scelte del periodo. L'assenza di un coinvolgimetegli immigrati nelle decisioni che li riguardavano
durante gli anni Novanta, &€ emersa anche da ategtimonianze che ho raccolto dai tecnici dei sietto
regionali promotori delle principali iniziative gblitica socialé®. Complessivamente furono le forze
sociali e sindacali del territorio a farsi caricelld problematiche degli stranieri, realizzandaah
modo una forma di rappresentanza sostanzialmedieita e mediata. Non che non furono tentate,
come abbiamo visto, delle esperienze volte a daraviorme di rappresentanza diretta degli immigrat
ma manco una reale strategiaedpowermentli questi nuovi attori sociali, a partire da urstegno
economico adeguato ai soggetti associativi che ggwano fra gli stranieri. Sembrarono, al contrario,
prevalere dei percorsi incentrati sulle necesseé sbggetto istituzionale, che dopo la fase di
adattamento alle esigenze, spesso formali, defjliegritoriali, terminarono nel sostanziale abbamaol
degli organismi costituiti per favorire la partegapone degli stranieri alla vita pubblica locale.

Si dovette attendere la fine del decennio per \edsnergere un modello diovernance

292 per una ricostruzione pitl dettagliata degli inteitv regionali a partire dalla fine degli anni ®@t& rimando
nuovamente a Giardini A., 2003migrazione e sistemi locali territoriali. Le ptiihe nell'area periurbana
bolognese tra rappresentazioni, norme e prati@wpgna, Patron.
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maggiormente declinato in termini sociali. Si W&tt buona misura di una trasformazione derivaate d
fattori esogeni al territorio, generata dallevoare della normativa nazionale e soprattutto
dall'affluenza di consistenti risorse da partegtelerno centrale. L’approvazione, nel 1998, detd@es
Unico sullimmigrazione fu infatti accompagnata ldstituzione di un Fondo nazionale per il
finanziamento delle politiche locali per l'integrage degli immigrati, la cui ripartizione fra glinE
Locali venne affidata alle Regioni. Secondo il disfo normativo i Comuni destinatari delle
assegnazioni dovevano contribuire con una quataalise proprie alla realizzazione delle iniziatéve
coinvolgere direttamente le associazioni degli ignati nei progetti di sviluppo del territorio.
Venivano inoltre istituiti iConsigli territoriali per I'immigraziong uno in ogni Provincia, sotto il
coordinamento del Prefetto, con il compito di armdre, assieme agli attori locali, comprese le
rappresentanze degli immigrati, le principali cité nel proprio ambito territoriale, cercando tneldi
offrire dei suggerimenti in merito alla programna® degli interventi.

Con la nuova normativa per I'immigrazione si avaper la prima volta in Italia, prendendo in
parte spunto dall'esperienza francese, un tentatiwareto di dare un forte impulso alla promozidne
iniziative territoriali, allo scopo di superare ohivamente la logica dellemergenza e di passaren
impianto, stabile e diffuso, di politiche per I'egrazione degli immigrati. Con I'adozione @snsigli
territoriali per 'immigrazionesi tentava inoltre di favorire la diffusione stttuil territorio nazionale
di un modello di concertazione su scala provingiaperto alla partecipazione delle associazionii deg
stranieri. Non un modello di rappresentanza in agmeprio, ma un sistema di coordinamento degli
attori locali, sul’'esempio delle Consulta provialtiadottate in precedenza in alcuni ambiti terrtid
(quanto al’Emilia-Romagna, in modo piuttosto esjeshe cercava tuttavia di includere al proprio
interno anche una componente, seppure minoriirgranieri.

Il modello organizzativo suggerito dalla normatiazionale per la gestione del Fondo per le
politiche migratorie, in Emilia-Romagna fu declio@ una forma particolare. Come abbiamo visto nel
capitolo dedicato all’analisi del sistema localeiteriale emiliano, dopo il fallimento dell’espenza
dei Comprensori, a partire dagli anni Ottanta teégolitiche locali puntarono sul ruolo delle Arme,

quali enti intermedi di pianificazione delle stgiteterritoriali. Nell'implementazione degli intexnti

293 |nterviste raccolte nel 2001 da Michele ZaneliinZionario dell’Assessorato alla Programmaziongtteiale,

politiche abitative e riqualificazione urbana, Padr Gigante, funzionaria dellAgenzia Lavoro Era#Romagna,
Elena Castelli, Maria Lazzarini e Vittoria Pastbrélinzionarie dell’Assessorato alla Sanita.
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per l'integrazione sociali degli stranieri, previdgal Testo Unico per 'immigrazione, la Regione
Emilia-Romagna, piuttosto che rapportarsi direttat@eon i Comuni, preferi privilegiare il ruolo el
Province per il coordinamento dell’insieme dei mttigcomunali e per la promozione di un sistema di
governancesettoriale attento alla partecipazione del teettose e delle associazioni degli immigrati,
secondo un’impostazione gia sperimentata per adinmative di settore, come ad esempio sul versante
dell’lhandicap o per la Legge Turco dedicata ai midel 1995 (dove pero non risulta che presercepart
alla concertazione anche le associazioni degh&rd. Questa impostazione emiliana, basata subru
cardine delle Province, tendeva tuttavia a favprakneno da un punto di vista formale, una
duplicazione degli organismi preposti agli stedsietiivi, nel senso che Consigli territoriali per
I'immigrazionesi trovarono di fatto ad operare nelle stesse meaite cui gia operavano le Province,
nelle quali erano peraltro presenti anche le Ceasul Coordinamenti provinciali per I'immigraziaone

Con l'entrata in vigore della Legge 328 del 2000riidrma del sistema complessivo delle
politiche sociali e di superamento della precedentpostazione settoriale, si ebbe un ulteriore
evoluzione del modello di organizzazione istituzilan in particolare rispetto al ruolo dei Comutiec
venivano invitati a coordinarsi, all'interno di z®rierritoriali con caratteristiche sufficientemente
sistemiche (nella prassi generalmente individuatéistretti socio-sanitari), e ad avviare, attreeei
Piani sociali di zona, una politica di rilevaziodei bisogni, di programmazione e valutazione degli
interventi, in stretta collaborazione con i soggedl Terzo Settore. Con listituzione di un Fondo
nazionale per le politiche sociali venivano cosadere i precedenti finanziamenti settoriali e ged
anche le risorse per lintegrazione degli immigrabnfluivano in questo unico capitolo di
finanziamento dell'intero sistema degli interveinticampo sociale. In Emilia-Romagna le Province,
anche in seguito a questa ulteriore riorganizzagionantennero tuttavia un ruolo fondamentale,
perché ad esse veniva delegato il compito di e@bdimee politiche di indirizzo locale, di formayk
operatori, di promuovere la partecipazione favoeetficthcontro, attraverso apposite Conferenze
territoriali, fra i soggetti storici ed i soggettnergenti del quadro locale. In materia di immigrae la
Regione Emilia-Romagna mantenne poi, a capo dedirite, una serie di programmi di investimento,
per salvaguardare I'organicita delle azioni teriéh di piu ampia rilevanza, riservando ai Comimi
pianificazione delle iniziative di pit diretta costpnza locaf@*,

204 per un’analisi del modello di riforma dello statiiale, avviato con la Legge 328/2000, si rimamdagistrali G,

(a cura di), 2003l futuro delle politiche sociali in Italia. Prospiéve e nodi critici della Legge 328/200®lilano,
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| rapidi sviluppi di questa materia, alla qualesioato accennato per fornire una visione non solo
della situazione alla fine del decennio ma ancHke gwospettive a cui questa andava incontro, ci
spingerebbero ben oltre il periodo temporale cansim in questa tesi. E’ possibile (ma non scontato
perché ogni cambiamento negli equilibri di potesenporta sempre notevoli resistenze) che i Comuni,
attraverso il nuovo modello associativo di piarafine e gestione delle politiche sociali, che pdev
una estesa partecipazione di tutti i soggettittali, sapranno guadagnarsi un ruolo propulsivo e
centrale per una evoluzione del sistemagdvernancelocale emiliano-romagnolo in chiave
territorialista, meno dirigistica e piu aperta ahtributo sociale. Volgendo lo sguardo all’'ultimarie
degli anni Novanta mi sembra pero piu correttoraitege che, in particolare in materia di politictes p
I'integrazione degli immigrati, fosse il livello pvinciale quello piu coinvolto nei meccanismi di
riorganizzazione dellagovernanceterritoriale. In tale periodo, come abbiamo vistiodisegno
istituzionale avviato dalla Regione dava risaltoualo delle Province. Mi sembra quindi utile teeta
un breve esame, avvalendomi delle testimonianzmltac in tutte le Province dell’Emilia-Romagna,
dai dirigenti che operavano in materia di immigoaus, del livello che avevano raggiunto le forme di
partecipazione degli stranieri nel sistema ch@dasa configurando per la pianificazione e la gesti
degli interventi rivolti a questa parte della pagmbne, verificando allo stesso tempo la coererta d
modello ipotizzato con riferimento all’insieme dedrritorio regionale.

Le interviste raccolte presso le Proviffedornivano, in primo luogo, una conferma del ruolo
pit determinante che tali enti intermedi di govedsb territorio avevano assunto, con riferimento al
campo di interventi esaminato, soprattutto a padall’avvio deiPiani territoriali per I'immigrazione
(lo strumento con cui si dava concreta attuaziolle rauova fase di progettazione conseguente
all'approvazione del Testo Unico del 1998). In aliazasi era tuttavia sottolineato anche I'impeghe c

aveva caratterizzato la fase precedente e lo sfoopmpiuto, gia dalla fine degli anni Ottanta, per

Angeli. Per un’analisi della partecipazione tenite in questo constesto si veda Branca P., Catomp2005L a
pianificazione di strategie partecipative nel téorio: dal welfare state al welfare mixn Bertoncin M., Pase A., (a
cura di),Logiche territoriali e progettualita locale. Attiedl Convegno Rovigo, 24-25 settembre 2G6#. Infine,
rispetto all’applicazione dei Piani sociali di zoma Emilia-Romagna, si puo fare riferimento a Regio
Emilia-Romagna, Assessorato alle Politiche socialinigrazione, Progetto giovani, Cooperazione irdgionale,
2005, | Piani sociali di zona in Emilia-Romagna. La speentazione nel triennio 2002/200&Kegione
Emilia-Romagna.

295 Nel corso del 2003 ho raccolto le testimonianzefuiezionari incaricati in materia di immigrazioie tutte le
Province del’Emilia-Romagna. Ho intervistato: Anedla Dosi (Piacenza), Vanna Zanichelli e ElisaiBl(Parma),
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approntare una serie di iniziative atte a favofaecoglienza e l'integrazione degli immigrati erpe
tentare di coordinare le iniziative predisposte @amuni. La meta degli intervistati metteva il luce
l'attivita svolta in precedenza dalle Consulte o @oordinamenti provinciali in materia di
immigrazione, in particolare rispetto alla capadfaquesti soggetti di evidenziare i bisogni che
emergevano dal territorio. Con l'afflusso delleorise economiche nazionali alla Regione, da rigartir
fra i Comuni attraverso lo strumento dei Pianiiteriali, questa capacita aveva trovato finalmehte
modo di coniugarsi con la possibilita di dare lu@gbuna serie di attivita concrete, in risposta all
necessita piu pressanti e alle richieste deglriattiriali, e di conseguenza il ruolo delle Proeindi
impulso e di raccordo delle iniziative pubblichede privato sociale, aveva potuto assumere una
maggiore incisivita.

Il modello organizzativo per I'implementazione d&ani territoriali per I'immigrazionesi
differenzio in parte nelle diverse province emibaiomagnole, derivando, in buona misura, dalla
prosecuzione di precedenti legami istituzionalialouni casi i Comuni si aggregarono a livello del
Distretto socio-sanitario, con un progetto esecupiresentato dal Comune capo-fila (Reggio Emilia,
Modena, Bologna, Forli-Cesena). In altri casi Sepgarono forme spontanee di aggregazione dei
singoli Comuni, che si allontanavano in parte daljostazione incentrata sul Distretto (Piacenza,
Parma, Ravenna, Rimini). In un solo caso (Ferrdma)a stessa Provincia a farsi promotrice di un
progetto complessivo al quale aderirono i Comuhieatétorio. Nel 2000 parteciparono ai Piani olifre
70% dei Comuni della regione. L'Ente provincialgwegquasi ovunque uno schema di intervento che
contemplava, oltre al ruolo politico di dare unaedfica impronta all'impostazione del Piano,
iniziative di tipo tecnico principalmente rivolte @omuni, ultimi assegnatari delle risorse. Furono
predisposti incontri di carattere informativo seifianazione delle direttive regionali e la Provincia
svolse un’azione di orientamento e di supportoanGni rispetto all'individuazione dei bisogni e léel
priorita di intervento su vasta area. La stessaiade delle linee di indirizzo politico provinciathe
stabilivano i campi di intervento prioritari deidpi e i criteri per la ripartizione delle risorga fi
Comuni, sulla cui base questi ultimi erano invitatipresentare i propri progetti, fu preceduta
dall'interlocuzione, perlomeno informale, fra i dngi livelli territoriali. A questa fase prelimirear

segui quella, a cura dei Comuni, di elaborazioneugyetti per i quali veniva richiesta I'erogazeéon

Chiara Ferretti (Reggio Emilia), Eleonora Bertoléliodena), Rita Paradisi (Bologna), Franco Mosoarrdta),
Cinzia Ghirardelli (Ravenna), Giuliana Mazzotti eflena Mazzoni (Forli-Cesena), Daniela Manfronngi).
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delle quote di finanziamento regionale.

Da parte di alcune Province il modello di conceaae adottato segui uno schema piuttosto
tradizionale. A Modena, ad esempio, vi fu una disane preliminare con i Comuni, al fine di
individuare l'insieme delle priorita di interventel territorio provinciale. Le linee di indirizzmlitico
vennero approntate tenendo conto della discusarenuta fra I'insieme degli enti di governo locale
Quindi sequi il lavoro dei Comuni per la predispasie dei progetti, sulla base del modello di
aggregazione prescelto (in questo caso il Distsaitio-sanitario). Solo a questo punto fu integiall
la Consulta provinciale per I'immigraziongella quale erano presenti anche le associatiegii
immigrati) per ottenerne il parere sul Piano, dmtavia a quel punto era gia stato sostanzialmente
predisposto. La decisione circa I'eventuale coigioénto di soggetti non istituzionali nella messa a
punto dei progetti fu, in questo modo, lasciat&€amuni, venendo percio a mancare quel ruolo, da
parte della Provincia, di diretta promozione digistema digovernanceerritoriale auspicato dalla
Regione nel settore dellimmigrazione. Le ProvimtePiacenza e di Reggio Emilia, a loro volta,
seguirono un’impostazione sostanzialmente analbgasa modenese.

Altre Province cercarono di coinvolgere il Terzat8e, assieme agli Enti Locali, a partire
dalla fase preliminare alla stesura delle lineendirizzo provinciali. A Ferrara, dove per la mieor
incidenza dellimmigrazione i fondi da ripartirea@o piuttosto limitati, I'insieme dei soggetti
territoriali interpellati (fra i quali non erano epresenti le associazioni degli stranieri) comezo di
convogliare l'intera quota di finanziamento disfdula per la realizzazione di progetti significat{un
Centro servizi intergrati per I'immigrazionen rete con i Comuni, e uRepertorio dei mediatori
linguistico-culturali rivolto in particolare al mondo della scuola). Urercorso similare di
concertazione, volto al coinvolgimento preventiva doggetti piu forti del Terzo Settore (ossia le
associazioni italiane maggiormente impegnate sstquesrsante), fu seguito anche dalla Provincia di
Parma. A Ravenna ci si avvalse della consultazipreventiva dellaConsulta provinciale per
'immigrazione nella quale erano presenti anche le associadegli stranieri (la Consulta comunale
elettiva degli stranieri di Ravenna fu costituitdospiu tardi, nel 2003).

La Provincia di Forli-Cesena adottd un impianto cheeava di valorizzare il ruolo propositivo
del Cooordinamento provinciale per I'immigrazior{di cui facevano parte anche i membri delle
Consulte comunali elettive per 'immigraziodei Comuni di Forli, Cesena e Forlimpopoli) a part
dalla discussione preliminare alla stesura dedirizei politici provinciali. Rimini, sempre nellease

149



preliminare alla stesura delle linee di indirizz, avvalse anche delle proposte dansiglio
provinciale degli immigrati(lunico organismo di rappresentanza degli strargksito in regione a
questo livello). Le differenze di questa impostarep rispetto ai casi provinciali esaminati in
precedenza, riguardarono il fatto che qui eranpnesgentati anche gli stranieri eletti nelle Coresult
locali. Si ebbe in tal modo una maggiore partedgazdegli immigrati ed una valorizzazione del nuol
delle Consulte elettive.

Infine, la Provincia di Bologna, nel cui territorioon erano stati ancora costituiti degli
organismi di rappresentanza eletti dagli strarflarprima Consulta comunale, quella di Monzuno, ha
visto la luce solo da pochi mesi), attivo confropteliminare sull’orientamento delle linee di indno
politico provinciali, oltre che con gli organisntaiiani del privato sociale, anche con le assoorazi
degli immigrati, cercando in questa fase di rilaneiil ruolo deForum delle associazioni di cittadini
non comunitari di Bologna e provingifiorganismo, esaminato nel precedente capitalstitwito dal
Comune di Bologna nella meta degli anni Novanta geguito rimasto scarsamente operativo. Inoltre,
da quanto risulta dalle testimonianze raccoltamgdbstazione di Bologna assunse un carattere di
originalita per il fatto che la Provincia assunsauwolo attivo nel cercare di mettere in collegatode
associazioni degli immigrati con i Comuni del temio raggruppati nei Distretti socio-sanitari fiale
di realizzare un maggiore coinvolgimento di tas@sazioni anche nella fase di stesura e di gestion
dei progetti. Per questo sforzo attivo di coinvoignto delle associazioni degli immigrati nella fase
preliminare all’attivazione dei Piani territori@iper I'impegno nella direzione di includere giesiieri
nella rete degli attori territoriali protagonistlth progettazione, il ruolo della Provincia sitotise per
I'orientamento in chiave sociale del proprio modedi concertazione e per I'impegno ad includervi
anche gli attori piu deboli.

Il modello di governanceincentrato sul ruolo delle Province, seppure assuto modalita
organizzative differenziate nelle diverse parti tgtitorio regionale, mi pare abbia avuto un ruolo
sostanzialmente positivo nella direzione di avviara nuova fase di politiche locali per I'integaze,
dal carattere diffuso e aperta ad una maggioreegpezione degli stranieri. Piuttosto che di un
modello coerente su scala regionale mi sembrassigpparlare di un sistema sfaccettato, che tuttavia
cercava, su vasta scala, di imprimere una direzpaniecipativa alle scelte compiute sul versantie de
politiche per l'integrazione e alla gestione degierventi. Fra i 71 progetti presentati alla Regia@ai
Comuni nel 2000, 18 videro il coinvolgimento di @&no un’associazione di immigrati, 16 di almeno
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un’associazione autoctona, 6 videro allo stesspaédanpartecipazione di un’associazione autoctona e
di un’associazione di immigrati, 16 di almeno usttuzione scolastica, 14 furono promossi solo da
uno o piu Comuni. Nel complesso si registro pedamt discreto coinvolgimento dei diversi soggetti
locali da parte delle istituzioni. In particolaranche le associazioni degli stranieri riuscirono a
ritagliarsi un proprio ruolo, avviando una cres@fteettiva delle forme di partecipazione. Tuttaa,
guanto emerso dalle testimonianze raccolte, laldeba delle associazioni degli immigrati, in questa
prima fase di implementazione degli interventi, nenne sostanzialmente meno. Complessivamente
si rafforzarono i processi nella direzione di ueatgne paritaria degli interventi da parte di didabe
privato e il privato sociale seppe conquistarsi posizione primaria nell’offerta delle politichecsali
rivolte agli stranieri, anche grazie alle attivippecedentemente avviate, riconosciute per la loro
significativita dagli organi amministrativi localMa gli interventi importanti riguardarono in buona
sostanza le cooperative sociali e le associaziaiamne che si erano gia distinte su questo tereestee,

di conseguenza, furono rafforzate da questo modéilprogrammazione delle iniziative. Le
associazioni degli immigrati, che scontavano, sdoomna valutazione diffusa, una debolezza
strutturale di base (in termini organizzativi, éds, di tempo da dedicare al volontariato), rin@aser
relegate ad un ruolo secondario, alla programmazsogestione di progetti minori.

Infine, quanto aiConsigli territoriali per I'immigrazione costituiti presso tutte le Prefetture
della Regione, le testimonianze raccolte hannaumnk parte riconosciuto che si tratto di organismi
che di fatto venivano ad operare sullo stesso mesdelle Province e delle Consulte gia costitaite
questo livello, sebbene questi ultimi organismis®eeo una caratterizzazione maggiormente orientata
in termini politici. Anche i soggetti partecipaafidiversi tavoli erano perlopiu gli stessi e petta nel
caso del’Emilia-Romagna, non risulta che i Conggylritoriali abbiamo avviato processi di maggiore
partecipazione sociale, in particolare degli sgeanNei primi anni in quasi tutti i territori prawciali si
tentarono in ogni caso delle forme di collaboragiospesso cercando in modo pragmatico di
suddividere le competenze fra le diverse istituzidmparere di alcuni i Consigli territoriali mostiono
tuttavia una debolezza di fondo, che derivava dibfdi non essere titolari di risorse finanziatae
impegnare sul fronte delle criticita rilevate. Arjr@ dall’avvio delle procedure connesse alla
regolarizzazione degli immigrati di cui alla Leggessi-Fini, I'amministrazione periferica dello Stat
risultd fortemente impegnata nell’espletamentoatii procedure, e non risulta il governo nazionale

rinnovo in seguito I'impulso di continuare le espare in precedenza avviate.
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6.3 - Il caso dei centri interculturali

Prima di concludere I'esame delle politiche sociaplementate per favorire I'integrazione
degli immigrati e delle forme di partecipazionerapentate in questo ambito, vorrei accennare a cas
di una specifica tipologia di intervento, dal céeet innovativo, emersa nel territorio regionale (e
abbastanza diffusa anche in alcune altre regialiaite) nel contesto di tali politiche.

Per un approfondimento piu dettagliato dell’esperé&e dei Centri interculturali in
Emilia-Romagna rimando ai risultati di un prece@dat/oro di ricerca che ho curato in collaborazione
con Paola Bonof8®. Qui richiamerd solo a grandi linee le principadratteristiche di questi luoghi e le
principali forme di progettualita emerse al lorteimo, soffermandomi in particolare su quei Cestig,
perlomeno al momento in cui venne svolta la ricéredl’anno 2003), mostravano una piu spiccata
accentuazione degli aspetti di gestione socialedigtsa, delle attivita e di promozione di strategi
partecipative nei confronti degli immigrati, cerdardi evidenziare le caratteristiche piu salientate
impostazione. Quanto alla numerosita dei Centerotlturali in Emilia-Romagna, nel corso della
citata ricerca vennero riscontrate una quindiciresgderienze gia avviate, soprattutto, ma non @b,
principali centri urbani della regione, oltre adaanto interesse (nonché una progettazione in fdeso
parte di altre realta territoriali a dar vita adiziative similari (la nuova Legge regionale
sullimmigrazione del 2005 dedico peraltro una eakel proprio articolato ai servizi di questo gener
suggerendo ai territori locali di diffonderne I'itepentazione).

Al di 1a di una definizione formale di Centro inteituralé®’, si trattava, nella prassi, di una
tipologia di esperienze che, in Emilia-Romagna, @ealinata in tre diverse modalita di servizi
territoriali, sebbene in taluni casi non risultasseto facile distinguerne nettamente i contorsi e
osservassero piuttosto centri attivi nell’interotaglio delle attivita che di seguito esamineretjo.

primo gruppo di Centri interculturali trovava ristm nei servizi, rivolti agli insegnanti e aglieuti

2% Bonora P., Giardini A.} centri interculturali in Emilia-Romagna. Un protie di ricerca-azione per una
territorialita attiva, Regione Emilia-Romagna.

2" Graziella Favaro ha parlato al proposito di “luiedorsa, situati al crocevia di enti diversi, pestruire processi
di integrazione e di inclusione, promuovere lo doanira soggetti e culture differenti, sostenerieogkeratori di
servizi di tutti, alle prese con nuove domande sadmi”. Cfr. Favaro G., 2002, centri interculturali: luoghi di
mediazione e di scambio fra cultuine Demetrio D., Favaro (Qidattica interculturale. Nuovi sguardi, competenze
percorsi Milano, Angeli.
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delle Istituzioni scolastiche, finalizzati alla pnozione degli indirizzi della pedagogia intercustiex.

In questi Centri, diversi dei quali nati gia netsm degli anni Ottanta o nei primi anni Novantaner
implementate in particolare le attivita rivolte aaformazione degli insegnanti, alla diffusione di
materiali didattici, alla realizzazione di labonatoelle scuole, alle iniziative di sensibilizzaredella
cittadinanza. Senza mettere in discussione il gatbrqueste esperienze, in termini educativi e di
promozione di una trasformazione delle rappres@riasociali rispetto al tema dell'immigrazione,
dal punto di vista della partecipazione degli s&drsi trattava della tipologia di servizio che strava

Su questo terreno una vocazione meno spiccatattaspe Centri che di seguito prenderemo in
considerazione. La figura di immigrato che si patpvincipalmente trovare al loro interno era quella
del mediatore linguistico-culturale, coinvolto mpesso nella gestione di alcune singole iniziative,
piuttosto che nella elaborazione delle linee dirindo complessive del Centro. Si trattava in sozta

di forme di partecipazione di singoli stranieri elto raramente le associazioni degli immigrati eran
coinvolte in modo piu ampio o incisivo. Per questtivi nel proseguo del paragrafo non trattero in
modo dettagliato questa tipologia di servizi, i lgusebbene fossero nati per rispondere ad un bsog
nuovo (quello di affrontare i problemi di inserinie@rdei minori stranieri nelle scuole e di adeguare
I'organizzazione scolastica in tal senso), dal puditvista delle forme di partecipazione non avevan
quei caratteri innovativi che si osservavano inveelée altre tipologie di Centri interculturali.

Un secondo gruppo di Centri interculturali davatipalare rilievo al tema dell’evoluzione delle
rappresentazioni culturali e sociali nellambitou sistema sociale trasformato dall'immigrazione.
Rientravano in questa casistica le varie tipolaji€entri per la paceche cercavano di coniugare la
tematica della promozione di una convivenza paxigcsolidale fra i popoli con la tematica delle
migrazioni, sia attraverso iniziative pubblichesdinsibilizzazione della cittadinanza, sia attravers
progetti di cooperazione decentrata. In questo daséorme di partecipazione degli stranieri
avvenivano spesso nell’ambito del variegato monskoe@ativo e sovente si cercava di dar vita a
progetti condivisi, una delle cui funzioni primane era sembrata, durante lo svolgimento dellacee
quella della tessitura di forme di solidarietawersali, in cui le associazioni degli immigrati peano
impegnarsi con quelle degli italiani allo scoparttidere con interventi concreti nei paesi di or@i

Infine, un terzo gruppo di Centri interculturalicsiratterizzava per lo sforzo di promuovere lo
sviluppo delle relazioni fra le associazioni ednagoli cittadini, italiani e stranieri, e per dritativo di

innescare progettazioni condivise nel contest@ldiegami. La caratteristica di questi servizi dia
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essere allo stesso tempo luoghi di elaboraziomsératiegie innovative di taglio interculturale (com
accento in questo senso sulla condivisione e cdeppazione dei processi) e di programmazione e
gestione di una serie di interventi nellambitoriteriale di riferimento, in stretto rapporto coh i
contesto piu ampio delle relazioni sociali, devgare delle peculiarita di quel territorio. Quardbte
attivita riscontrate, in questa tipologia di Centnivano curate alcune attivita gia rilevate ancbgli

altri due insieme di esperienze: la promozionendiiative culturali rivolte alla cittadinanza geak
(convegni, rassegne, iniziative pubbliche di vajgmere) e la programmazione di interventi rivdlti a
mondo della scuola (in particolare laboratori iotdturali, spesso organizzati e gestiti dalle
associazioni). In aggiunta, un rilievo particolara assunto dalle strategieetipowermentdlei soggetti
immigrati, finalizzate a mettere in campo nuoveggitivita forti, con particolare riferimento al nam
associativo, ma senza trascurare, fra gli immiglatcomponente piu debole, rappresentata in buona
misura dalle donne.

Per combattere la solitudine e l'isolamento detharee immigrate alcuni Centri interculturali
predisposero progetti di apprendimento della lingaigana (in un caso al domicilio delle partecipan
che vivevano piu isolate), di socializzazione (labori, iniziative di confronto e di auto-aiuto), d
emersione dei saperi e delle competenze (peraorsitivi, progetti di impresa), con un’attenziore a
contesto familiare ed ai problemi dei figli (inizige per il doposcuola, sostegno scolastico, ptoget
artistici e culturali rivolti agli adolescenti). Uruolo particolarmente rilevante su questo versante
andava riconosciuto al Centro interculturale, faodia donne, italiane e immigrateama di terredi
Imola, un grande comune della provincia bologn@de;ui interno scaturirono alcuni progetti di
impresa sociale gestiti congiuntamente da dontiantae straniere, come un serviziocdteringed
un’impresa di riciclaggio di abiti per bambini. ltre, il Centrotrama di terreseppe organizzare
I'offerta di un servizio di mediazione linguistiaadturale dal quale potevano attingere gli entee |
istituzioni del territorio. Dopo aver gestito di@hente tale servizio per alcuni anni, dal Cenadip
I'impulso di renderlo autonomo e si arrivo alla titogione di un’impresa cooperativa, gestita dalle
mediatrici linguistico-culturali, che si sgancio | d@entro interculturale e divenne un servizio
indipendente in tale contesto territoriale.

Le strategie denpowermentlelle associazioni degli immigrati cercavano aliesso tempo di
valorizzarne il ruolo e di fornire gli spazi e girumenti basilari per la progettazione e lo svakgito
delle attivita. | Centri che operarono su questsaete si impegnarono, quindi, per dare rispostanad
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bisogno primario delle associazioni degli stranigriavere una sede, un luogo in cui poter dispdirre
attrezzature e strumenti, e spazi adeguati inmmantrarsi e realizzare delle iniziative. In alcaasi
furono attivati dei percorsi formativi rivolti ai @nbri delle associazioni e venne avviata un’a#idit
supporto alle associazioni per la predisposiziogeptogetti, cercando inoltre di promuovere quei
progetti che prevedevano allo stesso tempo il @gimento delle associazioni degli stranieri e elell
associazioni di italiani. Attraverso la promoziate2 luoghi e delle relazioni si cerco quindi di daive

la realizzazione di nuovi legami e l'avvio di prgse partecipativi in vista della costruzione di un
territorio condiviso. Per meglio comprendere ilpiggarsi di tali processi puo essere utile, pitdtos
che elencare in modo generico le attivita imple@ntai Centri su questo versante, esaminare alcuni
casi concreti di applicazione di una strategia afpea incentrata sulle relazioni, nellambito delle
esperienze che avevano una piu precisa caratteiorzain questo senso.

A Bolognal’esperienza piu significativa era rappresentateCdantro Interculturale “Massimo
Zonarelli”, un ampio spazio gestito dal Quartiere San Domatan’area cittadina caratterizzata
dall’alta concentrazione di alloggi popolari, naelate le diverse associazioni della citta, ed in
particolare le associazioni di immigrati 0 mistetgvano trovare un luogo in cui progettare e svelge
delle iniziative autonome o collegiali, anche seggmste ad una sorta di supervisione da parta dell
gestione del Quartiere. La strategia utilizzata faerorire il progressivo coinvolgimento delle
associazioni nell'implementazione del Centro prewed!'invito a prendere parte assiduamente alle
riunioni dell’organismo di coordinamento delle téaassociative che aderivano a questa esperienza
(nel 2003, oltre 60, di cui il 70% di associazidnimmigrati), che avevano luogo con cadenza mensil
in orario preservale. La continuita nella presemgaesti incontri dava diritto all'utilizzo grataitegli
spazi del Centro interculturale per la realizzaeiatelle iniziative, per le quali era concesso un
contributo finanziario nei casi dei progetti rigdanti piu associazioni. Sebbene la gestione deir@en
non venne mai pienamente trasferita dal Quartideeagsociazioni, che esprimevano peraltro una
richiesta in tal senso, nel tempo si ebbe comunmee trasformazione in termini collegiali nelle
modalita gestionali del Centro, grazie al ruolo hassociazioni seppero costruirsi attraversata c
dello spazio sociale. Dal Coordinamento delle aszami prese forma un nuovo organismo di tipo
esecutivo, che divenne uno stabile referente deperatori del Centro interculturale per la
pianificazione delle attivita. A seguito di questasformazione interna, impostata “dal basso”, fu
sottoscritto un Accordo fra il Quartiere San Donadiol Coordinamento delle associazioni aderenti al
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Centro, nel quale si stabiliva che rimanevano a @ Consiglio di Quartiere i compiti di indirizzo
della struttura, mentre spettava al Coordinameatie édssociazioni la programmazione delle attivita
ed al Gruppo di lavoro (composto dagli operatoli@entro e dall’organo esecutivo delle associazioni
la traduzione in pratica del programma adottatanBitwse attivita erano di carattere prevalentemente
ricreativo e culturale. Alcune di queste erano psetp e organizzate direttamente dagli operatori
istituzionali, cercando il coinvolgimento delle asmzioni (convegni, spettacoli, festeggiamento di
ricorrenze e festivita italiane, laboratori per lanm). Le associazioni, da parte loro, promuovevano
una molteplicita di interventi, alcuni dei quaNeiti ad un’utenza piu vasta (corsi di italianogati
culturali, rassegne cinematografiche, feste traslea piu associazioni, iniziative rivolte ai bamnib
del quartiere), anche se un interesse particolarealto, da parte delle associazioni di stranete
iniziative indirizzate in prevalenza ai propri memifpiccole feste, momenti di incontro fra
connazionali, celebrazione di festivita dei paésir@jine).

Nei primi anni di vita del Centro interculturalelbgnese (aperto nel 1999) la convivenza fra le
associazioni ed i rapporti fra queste e gli orghugiestione del Centro non furono sempre facilcarae
volte emersero dei conflitti, in particolare risjpedlla ripartizione delle risorse fra i diversogetti. Se
in un primo tempo i finanziamenti risultavano shieti a favore di alcune associazioni piu striater
(che di fatto organizzavano i progetti piu sigrafigi), in seguito gli organismi gestionali cercaoadi
favorire un maggiore equilibrio cercando di coirgere un numero piu ampio di associazioni nella
conduzione delle attivita. Da questa riorganizzagimterna generarono forti critiche, soprattutto d
parte dei soggetti prima avvantaggiati, che mipero anche in luce una certa sudditanza delle lgcco
associazioni nei confronti degli organi di gestierla mancanza di una reale collegialita nellesieni,
che sarebbero state in realta pilotate in buonge pdal centro. E' anche possibile che alcune
associazioni abbiamo preso parte agli incontri @elbrdinamento per lo scopo principale di
accaparrarsi una quota di risorse per promuovepeolgrie iniziative, senza un reale interesserabte
pit generale di favorire una progettazione condivi®a risultd indubbia, allo stesso tempo, una
crescita nel tempo del numero delle associazioei gartecipavano agli incontri, che divennero
un’occasione fondamentale di confronto e di scandeite informazioni sulle reciproche iniziative,
permettendo una migliore conoscenza fra i diverggstti e rendendo possibile I'avvio di progetti
comuni. Grazie a questa elevata partecipazioneactudte servi anche a compensare alcune carenze

organizzative derivanti dal limitato investimenté isorse pubbliche, ilCentro interculturale
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“Massimo Zonarelli” divenne un luogo di fondamentale riferimento neltta di Bologna per la gran
parte delle associazioni degli stranieri, che troxma in esso un supporto concreto nonché una sede
privilegiata per I'elaborazione di progetti sia@ubmi che condivisi.

Di taglio diverso fu la sperimentazione di Reggimika, dove, nel 2001, fu avviata
I'esperienza del Centro interculturdi®ONDINSIEME per partecipare la citt&i tratto, in questo caso,
del tentativo di dar vita ad un luogo di elaboragai una strategia declinata in termini interawali,
piuttosto che ad uno spazio strutturato per acegle iniziative delle associazioni degli straniehne
pure trovarono in questo luogo una sede in cuiritraosi e lavorare e gli strumenti per poterlo fare
Queste ultime erano coinvolte dal Centro nell’ideag di modalita di intervento innovative da
trasferire sul territorio, che aspiravano a fawla partecipazione degli immigrati alla vita pubaled
il senso di appartenenza alla comunita localeawtso il coinvolgimento e la responsabilizzazione
degli stranieri nei percorsi sociali e culturaliectiguardavano la citta. Le associazioni deglirséna
furono interpellate fin dalla fase di progettaziatet Centro e, con il loro contributo, si cercaraho
impostare le attivita e gli obiettivi di questa maostruttura. Lo scopo principale del Centro
interculturale era quindi quello, perlomeno in dadase iniziale, di operare non tanto in favorglide
immigrati, ma di agire con la loro partecipaziome postruire reti locali fra I'insieme dei soggettie,

a vario titolo e con varie modalita di azione, persvano 'obiettivo comune di favorire I'effettivo
inserimento degli stranieri nella vita cittadinbCentro si proponeva ambiziosamente di dar vigh, n
contesto di queste relazioni, attraverso l'incorgdbil confronto fra persone, associazioni, sergizi
istituzioni, ad un laboratorio di idee, di esperiere competenze capace di qualificare l'interesist
dei servizi cittadini in termini interculturali. Usspetto carente di tale modello organizzativaftavia,
perlomeno nel primo periodo, lo scarso coinvolgitoatelle associazioni italiane, che risultavano di
fatto poco o nulla presenti nel Centro, che al i@id si concentrava in modo particolare sui rappor
con le associazioni nate fra gli immigrati.

Sul versante delle attivita, nei primi anni diavill Centro reggiano promosse corsi di
formazione per le associazioni di stranieri, inladmbrazione con le agenzie formative del territorio
Awio una collaborazione con I'Assessorato allat@al del Comune di Reggio Emilia per la
realizzazione di iniziative dal taglio intercultieada svolgere, con il contributo delle associazehn
immigrati, all'interno della normale programmaziodelle attivita culturali cittadine. Assieme ai

servizi scolastici promosse laboratori rivoltiagazzi delle scuole dell’obbligo e delle medie sigpe
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Sul fronte della comunicazione il Centro organizmgontri pubblici e seminari e, al fine di
documentare la propria esperienza ed il proprior@avavvio la pubblicazione di una propria collana
editoriale, dal titolol Quaderni di MONDINSIEMEe di un sito internet. Promosse inoltre la
realizzazione di filmati volti a descrivere i montigyiu significativi della vita del Centro e inteonati
ad offrire una visione dellimmigrazione in chiapesitiva. Allo stesso scopo curo la diffusione
periodica, dando vita ad un apposito gruppo reaat® composta da ragazze italiane e figlie di
immigrati, di una pagina interamente dedicata ralfiigrazione in collaborazione con la locale
Gazzetta di Reggio Emilia

A Ravenna, nello stesso anno in cui veniva avviasperienza reggiana, si registrava
I'apertura del Centro interculturat@asa delle CultureLa Casa delle Culturepromossa dal Comune
di Ravenna, in convenzione con i vicini Comuni ér@a e Russi, mirava ad operare in tre principali
ambiti di intervento, quelli della scuola, dell@prozione dei diritti di partecipazione e di cittaanza,
della comunicazione ed informazione. Nel progetbstitutivo del Centro, varato nel 2000, era
contenuto il riferimento alla missione di “promuoseain approccio interculturale, al fine di riceesar
un nuovo paradigma di socializzazione che non élosslamente rappresentato dal modello culturale e
di sviluppo dominanté®. Un progetto, dunque, che si confrontava apert&enesn le implicazioni di
una politica interculturale, il cui scopo ultim@aeappunto di ricercare approcci relazionali nuopite
efficaci, in vista dell’effettiva inclusione di tiiti cittadini nella vita del territorio locale. @we a
Bologna, il Centro era collocato in un rione popeladificato nel secondo dopoguerra, il Quartiere
Darsena, caratterizzato da un’alta presenza dieesi stranieri, all'interno di ampi locali in cui
trovavano sede alcune associazioni di stranieliséerun centro di documentazione ed emeroteca con
postazioni internet ad accesso gratuito, uno sgaaahi, un’aula attrezzata per lo svolgimentoatisc
di formazione e una stanza adatta all’organizzazdmaboratori e di incontri conviviali. Fra Idigita
implementate nel primo periodo di vita del Centroesumeravano, sul fronte della scuola, la
formazione degli insegnanti, 'approntamento di enati didattici, la realizzazione di laboratord |
sperimentazione di un Protocollo d'intesa fra i @oim le Istituzioni scolastiche e il Centro Servizi

Amministrativi per la prima accoglienza scolastisa bambini immigrati e delle loro famiglie e per

% Delibera della Giunta comunale di Ravenna prab.ve. 323 dell’11 aprile 2000, “Approvazione linegentative
per un progetto di integrazione sociale degli immatige affidamento incarico di collaborazione caoatia e
continuativa”. Citazione tratta dal documento “leénerientative per un progetto di integrazione decidegli
immigrati” allegato alla delibera, pp. 1-2.
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I'individuazione di strumenti atti a qualificarei ghterventi educativi e sociali (predisposizione d
schede informative in diverse lingue, costituzidinen teamsperimentale per la prima accoglienza,
attivazione di corsi intensivi extrascolastici persegnamento della lingua italiana, formazionglde
operatori). Rispetto al versante delle attivitacdmunicazione la&Casa delle Culturgoltre alla
promozione del Centro, mediante materiali informaé attraverso incontri con gli operatori dei
servizi, i mediatori, i dirigenti scolastici, le seiazioni e i cittadini, aveva realizzato inizvati
pubbliche di approfondimento sul tema dellimmigea®e ed avviato la realizzazione di un sito
internet.

Sul versante delle azioni finalizzate a promuoveligtti di partecipazione e di cittadinanza fra
gli immigrati, I'inmpegno dellaCasa delle Culturesi concretizzo nel tentativo di curare il
coordinamento di un lungo lavoro di ricerca-aziohe porto, nel maggio del 2003, all'istituzionelael
Consulta comunale per I'nmmigrazione di Ravennajtal dagli stranieri residenti. Nel corso del
percorso relazionale che porto alla costituziondad€onsulta nacquero diverse associazioni di
stranieri, aspetto che confermo la spinta decigietiiintervento pubblico nell'impostazione di un
modello di partecipazione fondato sulle associazimwltre il Centro opero, anche al di fuori del
progetto di elezione della Consulta, per avviateresolidare le relazioni, gli scambi e le collalzovai
con e fra le associazioni di immigrati e miste pregsnel proprio territorio di riferimento. Ad esse
offriva una sede e un luogo per riunirsi, un suppoella stesura dei progetti, il finanziamentcetto
delle iniziative. La programmazione del centro @éeaisa con la consultazione delle associazioni, che
erano chiamate a contribuire all'ideazione e aflstigne di alcune attivita e ad esporre le lororgé
di intervento. Grazie a queste collaborazioni faroealizzati numerosi interventi di tipo culturae
ricreative (feste, mostre, dibattiti), ma anchecpesi formativi (corsi di italiano, di inglese, &@ corsi
di informatica), che contavano anche sulla collabmne delCentro Territoriale Permanente per la
formazione degli adulti

La Casa delle Culturesebbene fosse di derivazione comunale, risuttafadto cogestita con le
associazioni, secondo una progettazione condivéspubblico e privato. Alcune attivita erano svolte
in convenzione con la cooperativa sociale italidindappamondo Particolarmente importante,
nellimplementazione e nella conduzione del Cengrg anche il ruolo delssociazioneCitta
Meticcia di composizione mista, che dirigeva I'emeroteeb@entro e organizzava molteplici attivita

(progetti per il doposcuola, campi estivi per i émy animazione dello spazio giochi e dei laboriato
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dedicati ad un’utenza femminile, iniziative cultueaformative di vario genere) Un progetto di gitan
interessedell’Associazione Citta Meticcidu quello relativo alla diffusione del giornalentensile
multilingue Citta Meticcia realizzato da una redazione di italiani ed imm@tigrscaturito nell’ambito
dell'iniziativa del Centro interculturale.

Le esperienze dei Centri interculturali che ho enésto, che sono solo una parte di quelle
esistenti nel territorio regionale e che ho scp#pcercare di illustrare le principali modalitacu al
livello dei servizi si attuavano dei meccanismpdrtecipazione degli stranieri, condividendo casi es
progetti ed iniziative, mi pare restituiscano l'iagine di un territorio nel quale, nonostante le
difficolta di avviare e far crescere dei percoriseffettiva partecipazione politica degli stranjarna
difficolta che ho cercato di mettere in luce ne¢ dapitoli precedenti, persisteva una vocaziorfashf
a promuovere servizi in forma partecipata. Unaedetise che mi aveva piu colpito nel corso della
citata ricerca, volta a mappare e descrivere i iCenérculturali della regione, fu proprio la visita e
la ricchezza del tessuto sociale, la tensione warswganizzazione degli interventi in chiave salale
comune, la capacita degli operatori di questi gerdi riuscire a impostare nuove relazioni e a
promuovere in modo condiviso, pur dovendo fare riticaon una notevole scarsita di mezzi, un
ventaglio particolarmente ampio ed estremamentavisiivo di iniziative, gettando le basi, attraverso
qguesta modalita progettuale, per la costruzionediuovo territorio per tutti gli abitanti.

Nel quadro delle politiche per l'integrazione degimigrati i nuovi servizi di taglio innovativo,
come nel caso dei Centri interculturali, grazigfadtivo coinvolgimento dei soggetti migranti e al
continuo confronto fra soggettivita e culture dvatisa provenienza, si rivelavano quindi strumenti
essenziali per arricchire il quadro dedjavernancdocale in una direzione politica e sociale, agent
allo stesso tempo alhpowermendlei soggetti piu deboli ed al tema delle trasforimaizidentitarie.
L'ulteriore evoluzione di questi servizi in una ppettiva di rete regionale, avviata attraverso |l
processo di reciproca conoscenza e confronto diede impulso il lavoro di ricerca del 2003, migar
abbia contribuito a rendere queste esperienze angior incisive in una prospettiva territoriale,
promuovendo un sistema, su scala regionale, doedatone di progetti condivisi, relazioni e scambi,
capace di creare valore aggiunto territoridle.rete relazionale che prendeva forma non risaltav
infatti un aggregato di soggetti che si mettevarsieime per scopi meramente speculativi di accesso
alle risorse, ma emergevano forme di condivisiogiepgrcorsi che davano vita a progetti e pratiche
rivolti alla sostenibilita politica e sociale delrtitorio, capaci di orientare gli attori nellaeltione di
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“fare societa locale”, secondo un modello di syilompel quale hanno un peso centrale le strategie

“lillipuziane”, basate sulle relazioni orizzontalon gerarchiche (Magnaghi, 2000).
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Conclusioni

L'interrogativo che mi ero posta, prima di intrapdere il progetto di ricerca sviluppato nella
tesi, riguardava la capacita delle istituzioni éamé di giocare un ruolo avanzato sul terreno
dell'apertura e della partecipazione alla vita t#slsuto locale nei confronti delle nuove popolazion
immigrate.

Si trattava, nel caso dellEmilia-Romagna, di inalag tali aspetti della partecipazione
all'interno di un quadro territoriale regionale diaonalmente caratterizzato da un alto livello di
civismo e di cultura della partecipazione democeatiche erano stati alla base di un modello di
sviluppo in chiave progressiva la cui implementagiera stata promossa, in particolare, nei prieni tr
decenni successivi al secondo dopoguerra.

A fronte di tali premesse, istituzionali e sociale costituivano le caratteristiche salienti del
milieu territoriale preso in esame, volevo cercare dip@mdere se nei confronti del’immigrazione,
questi fattori fossero serviti come “presa’ peddazione di azioni territoriali innovative in vistall’
inclusione a pieno titolo degli immigrati nel sisia locale territoriale, anche a dispetto di un goad
legislativo nazionale che manteneva dei contorsiswialmente rigidi su questa materia, e come
risorse aggiuntive per I'adozione di modalita diemvento nuove ed anticipatorie su tale versante
(come in passato era avvenuto nel campo delleag®isociali rivolte alle classi sociali italianeeno
avvantaggiate dalla redistribuzione degli utiludieconomia in pieno sviluppo).

Assumendo la validita del fatto sociale, sottolioeda numerosi studi in materia, che
l'immigrazione avesse la capacita di rifletteremeouno specchio, le caratteristiche salienti delle
societa di accoglienza, ritenevo inoltre che acsastmi al tema della partecipazione degli immigrati
nel quadro delle azioni territoriali promosse daggetti locali, avrei potuto verificare, allo stess
tempo, la tenuta o, al contrario, lo sfilaccianeemtegli aspetti di progressivita e solidarieta pkee
lungo tempo avevano caratterizzato questo contesto.

Se linserimento degli immigrati in Italia ha ddtmgo e corrisponde ancora in larga parte ad
una geografia della marginalita, volevo capiraispetto ad un terreno di fondamentale importareza p
il iconoscimento dei diritti di cittadinanza sdeaprima ancora ed in vista del riconoscimentdadel

cittadinanza politica, 'Emilia-Romagna si fossstatita in termini di idee e di azioni, di proposte
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soluzioni nuove su questo terreno. Se infatti spaa che I'integrazione degli immigrati non rigdiar
soltanto casi isolati, che sono riusciti individuahte ad ottenere un pieno inserimento nelle societ
locali di accoglienza, e non si realizzi soltaritmargini, allora sono necessarie delle politicheate a
trasformare in territorio condiviso quello che peolti immigrati & un altrove tuttora estraf&o

Al termine di questa ricerca mi sembra di poteefaffare che il quadro emerso risulta composto
da un’alternanza di luci ed ombre. La lettura daiitorio attraverso la lente peculiare, seppurgairte
settoriale, dellimmigrazione sembra confermareogia emerso dagli studi sul contesto regionale,
quali hanno gia messo in luce che dopo una fag®wernmentorte, relativa ai primi tre decenni
successivi al secondo dopoguerra, incardinataisld centrale e per certi versi autoritario del RBe
tuttavia era riuscito a cooptare buona parte deliee sociali del territorio nella realizzazionel de
proprio progetto di sviluppo tanto da permetteradividuazione, secondo un modello di lettura
proprio della disciplina geografica, di un sistelmeale territoriale emiliano-romagnolo, si e astist
ad una fase di crisi, di progressiva deterritaridzione, dalla quale la societa locale sta ancora
faticosamente cercando di uséire In Emilia-Romagna dalla meta degli anni Settaila fine del
secolo si e assistito, secondo quanto ha riflessbealo specchio dellimmigrazione, ad un progressi
indebolimento della tradizionale cultura della paipazione civica, indebolimento che e andato di pa
passo con l'allentamento dei precedenti legamiadideasati sul collante dei partiti politici domimta
sulla scena locale.

L'esame dell’evoluzione dell'attivita dellaConsulta regionale dell’emigrazione e
immigrazione con particolare attenzione ai meccanismi di ggytezione avviati al suo interno, ci ha
offerto un esempio piuttosto significativo dellastche ha attraversato il sistema del potere ipolit
territoriale incentrato sui partiti e della suafiddltd di riorganizzarsi in vista dell’apertura e
dell'inclusione di nuovi attori sociali. Abbiamosto che, sul piano dell’effettiva promozione della
partecipazione degli immigrati, i risultati dellaoulta furono piuttosto carenti. La Consulta,

costituita nel 1975, si apri solo con grande ritaadl rappresentanti degli stranieri. Sebbene questa

208 cfr. Gaffuri L., 2004 ,Migrazioni: luoghi dell'altro, identita culturali,cittadinanza in Krasna F., Nodari P.,
L'immigrazione straniera in Italia. Casi, metodi,ontelli, numero monografico di “Geotema”, a. VI, n. 23
declinazione dell'immigrazione come di un “altrovaie trasforma i territori di insediamento é statituppata anche
nel volume di Coppola P., (a cura di), 200&jtrove tra noi Rapporto annuale della Societa Geografica Italian
209 cfr. Bonora P., 2003rfana e claudicante. L'Emilia “post-comunista” &tlissi del modello territorialein
Bonora P., Giardini A.Qrfana e claudicante. L’Emilia “post-comunista” &tlissi del modello territoriale. SloT
quaderno 4Bologna, Baskerville.
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necessita fosse emersa gia a partire dalle se@utE982, in una fase in cui I'afflusso di lavorator
dall’estero, da poco iniziato, risultava ancora ptaasivamente contenuto, e venne piu volte ribadita
durante gli anni successivi, si dovette aspettdr@dl per avere la prima Consulta regionale cortapos
anche da immigrati, pur se nel corso degli anna@# furono tentate altre forme di coinvolgimento
degli stranieri, come l'istituzione di gruppi dviaro di composizione mista e la convocazione diilc
lavoratori immigrati alle riunioni di tale organisnmin assenza di una loro designazione in qualita di
membri formali. Incise il ritardo con cui fu appada una legge regionale in materia di immigrazione,
un ritardo che riflette in qualche misura le diffid del ceto politico locale di ricomporsi attorab
nuovi temi della giustizia sociale, di cui I'immagione € un esempio emblematico. Rimane
I'impressione, a fronte dello spirito che animawnsultori, emerso in numerosi interventi nel oors
degli anni Ottanta, che si perse una buona ocaagiensvolgere un’azione innovativa ed anticipatori
su questo versante, proprio nella Regione che ayp®&io alle sue fondamenta il tema della
partecipazione demaocratica in ambito decentrato.

Le riflessioni che presero corpo all'interno déllansulta regionale furono inizialmente rivolte
a considerare 'immigrazione e I'emigrazione comue dacce di una stessa medaglia. Un modo di
affrontare la questione che faceva parte di urianésdei problemi, tipica della sinistra in Italiauna
certa fase, che contemplava un interrogativo pipieyrsituato a monte, relativo alle condizione di
produzione e di riproduzione dell’emigrazione (dlI'iemigrazione), di ineguale distribuzione di
risorse e sviluppd®. In Emilia-Romagna I'emigrazione usci progressieate dall’agenda politica in
termini di problema e 'emigrato vi rientro comearsa da riconquistare anche con nuove strategie di
marketing territoriale (un processo avviato neginiaOttanta e giunto a compimento con la
costituzione dellaConsulta degli emiliano-romagnoli nel mondel 2006). Il notevole sviluppo del
mercato del lavoro locale porto al superament@osiedente modello di emigrazione di lavoratori con
bassa qualificazione per crearne uno diverso, qstdt contenuto, di emigrazione di personale
qualificato, mentre allo stesso tempo i lavoragygi trasferiti all'estero diventavano una risorsa la
costituzione di reti di partenariato e potenziadnsumatori dei beni del mercato regionale. Le
acquisizioni sul terreno dei diritti, anche politin particolare nel contesto dell’Unione Europea,

attenuarono a loro volta la tensione verso il asitr delle disuguaglianze sociali e la conquista de

210 per una riflessioni su questi aspetti cfr. Sayad2802,La doppia assenza. Dalle illusioni dell'emigratdeal

sofferenze dellimmigratdviilano, Cortina.
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diritti di cittadinanza nei paesi di approdo. Seit#e problemi degli emigrati e degli immigrati
avessero una radice comune (e questo fu ribaditmédmbri della Consulta fino al momento della
separazione in due organismi distinti) I'evoluziatedle cose porto di fatto ad una differenziazione
delle questioni, da un lato la necessita di quait i legami con i corregionali all’estero e datfo, su

un terreno ben diverso, i pressanti problemi ches@aa un’immigrazione a lungo mal governata, in
primo luogo dal livello centrale dello Stato.

La crisi dei patrtiti politici che costituivano ilepno del sistema della rappresentanza e |l
riposizionamento, a partire dagli anni OttantaJadsinistra italiana in chiave meno classista e piu
liberale sono aspetti da includere nella riflessi@ttorno al calo di tensione politica e sociale ch
attraverso il sistema politico nazionale e, diegfio, regionale e che ebbe ripercussioni anche sul
versante della partecipazione politica e socialem€ abbiamo visto nel primo capitolo in
Emilia-Romagna da tale situazione scaturirono ppilun diverse direzioni. Sul fronte istituzionadde
forze di sinistra si impegnarono, dopo il superammedell’esperienza dei Comprensori di
programmazione, nella promozione della funzionéedgk provinciale, nellambito di una strategia
che cercava di mettere alla prova nuovi asseitiizsbnali. Mutarono gli equilibri interni all’aredi
influenza comunista, con un “progressivo sfilac@ato del coordinamento tra le varie organizzazioni
della sinistra (istituzioni locali, sindacato, assaionismo di categoria, culturale, ecc.) basatoulo
decisionale del partito”. Organizzazioni che cor@aneno a conquistarsi un proprio ruolo autonomo. Il
minor protagonismo delle istituzioni locali di gteease ebbe anche l'ulteriore effetto di lascs&razi
liberi per 'emergere di altri soggetti sulla scqdditica e sociaé™.

Senza voler generalizzare queste consideraziottavia, da quanto emerso osservando
I'evoluzione dello strumento dell@onsulta regionale dell’emigrazione e immigraziongntativi di
un riposizionamento del sistema di potere politictermini di apertura al sociale, in realta fataao
ad uscire da un circuito incentrato sugli attori gorti, sulle associazioni della societa civile
maggiormente legate alle principali forze politidoeali. Nell'ambito della Consulta furono questi
soggetti forti ad occupare la scena per buona et anni Novanta. La partecipazione degli
immigrati, al contrario, continuod a restare decisata marginale anche dopo I'approvazione della
Legge regionale sullimmigrazione del 1990, cheusta formalmente un nuovo organismo consultivo

regionale di composizione mista. Le risorse detirsle associazioni degli stranieri furono poco
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rilevanti e spesso destinate alla realizzazionpragetti minori. Anche iForum delle associazioni
degli immigratj che la Regione Emilia-Romagna costitui attorie mleta del decennio con l'intento
di dare un nuovo impulso alla partecipazione dgtgéinieri, rimase un organismo vuoto, al quale non
furono mai dati un’organizzazione autonoma e adegfuazioni. Inoltre, sul finire del decennio, la
discussione avviata al proposito della necessitaurti nuova Legge regionale in materia di
immigrazione blocco ulteriormente ogni spinta aitne, rinviando ogni iniziativa alla fase succeasi
all'approvazione della normativa (che avvenne @&lo nel 2005). Dopo il 2000 i consultori stranieri
in seno allaConsulta regionale per I'emigrazione e I'immigrazéonon furono neppure rinnovati,
lasciando un evidente vuoto di rappresentanzanvatipale organo di governo territoriale, che verra
colmato solo nel 2006, con la costituzione di uoaglilta regionale specifica per I'immigrazione.

Anche al di fuori dell’ente regionale non vi fu umpulso significativo nella direzione di una
maggiore inclusione dei nuovi cittadini nelle segdblitiche relative ai territori locali. Le espanize di
costituzione di organismi di tipo consultivo furodionitate a pochissime realta comunali, che
cercarono di porsi in modo avanzato su questorteysenza mai coinvolgere l'intero sistema regienal
in forma estesa e coordinata. Da quanto emerspatdi studi relativi a tali esperienze locali neolt
energie furono dedicate all'adeguamento degli asgaincostituiti alle esigenze di tipo burocratico e
formale delle istituzioni, mentre un minore impegsioregistrdo nell’accompagnamento di queste
iniziative, nel loro effettivo rafforzamento in t@sdella creazione di nuove soggettivita fortissitena
politica territoriale. Non si possono poi considergli strumenti di rappresentanza consultiva avvia
in ltalia come I'approdo di una politica per l'imgnazione che intenda agire per una reale
partecipazione degli immigrati alla vita comune.a@do il problema si poneva nei confronti degli
italiani all’estero, infatti, le istituzioni di tip consultivo erano considerate uno strumento utite
provvisorio, da sperimentare in vista dell’avviomento ad una rappresentanza politica effettiva
attraverso il diritto di voto a livello locale. lpoche esperienze realizzate in Emilia-Romagnaarsbc
degli anni Novanta fecero propria questa consapexal ma rimase allo stesso tempo scarsamente
sostenuta una tesi politica piu forte e coererdpace di rendere gli strumenti di consultazione una
modalita importante e diffusa in vista del raggiumgnto di posizioni piu avanzate.

Verso il volgere del secolo sembra riemergere wnava fase di riterritorializzazione, una

capacita di programmazione innovativa anche sutnierdell’immigrazione, aperta alla molteplicita

1 Magagnoli S., 2003na riflessione storica su governo e governancea, cit., pp. 179-180.
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delle soggettivita territoriali, anche se le recentagini sul modello dellagovernanceregionale
continuano a rilevare la scarsa capacita degliidttoali di costituire un sistema, di fare ememat
proprio interno una rappresentazione comune dekdeo, tanto che numerosi attori avanzano la
richiesta dell’assunzione di un nuovo ruolo di goweforte, da parte della classe politica locadpace

di dirigere e manovrare i processi di sviluppoiteriale?*2 Anche nel campo delle politiche per
I'immigrazione si e assistito a modalita di promoye di singoli progetti, di erogazione “a pioggibgi
finanziamenti, di rapporti disorganici fra Enti lalce societa civile. Fra questi progetti sono prgis
anche esperienze innovative di ottimo livello, éonente radicate nel contesto territoriale (corasasb

dei Centri interculturali esaminati nell’ultimo déglo della tesi), che testimoniano la ricchezza e
vivacita che continuano ad attraversare il tessutale e l'interesse degli immigrati ad attivansi i
percorsi comuni, capaci di attivare e potenziarederse del territorio. Esperienze che necessitano
tuttavia di essere ordinate in una programmaziameigle, che sappia cogliere e valorizzare alcune
linee strategiche di intervento piuttosto che udt@plicita di azioni isolate. Una necessita risgpetla
quale il ruolo di indirizzo e coordinamento dellagione e delle Province sta cercando di assumere un
maggiore efficacia soprattutto negli ultimi annridultati di questi processi potranno essere aélut

solo negli anni a venire.

#12|nL, 2003,Governo e Governance: reti e modalita di cooperaginel territorio regionale, 2° Rapporto Annuale
dell’ Istituto per il Lavorg Milano, Angeli.
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