Le politiche per la famiglia e la famiglia immigrata.
Riconoscimento formale ed esclusione sostanziale

di Claudia Rosso’

1. Introduzione

L’immigrazione proveniente da Paesi extracomunitari ha interessato
I'Italia in tempi relativamente recenti. Diversamente da altri Stati europei
(Francia, Inghilterra, Germania) ed extra europei (Usa), meta di flussi
migratori gia nella prima metd del '900 o all'indomani del secondo dopo
guerra, ['Italia inizia a conoscere il fenomeno in oggetto a partire dagli
anni '70 del secolo scorso. Da quel periodo in poi, I'incremento dei flus-
si di stranieri in entrata nel nostro Paese & stato costante e in continua
crescita soprattutto nel corso degli anni ’80 ¢ ’90, e gradualmente ha in-
teressato I'intero territorio nazionale. _

La classe politica italiana si & trovata ad affrontare il fenomeno immi-
gratorio priva di conoscenze specifiche sulla fisionomia quantitativa e
qualitativa dello stesso ed ha formulato e implementato azioni concrete
con notevole ritardo rispetto ai tempi d’insediamento e consolidamento
della presenza straniera. Fino alla metd degli anni ’80 infatti, I'Ttalia si &
caratterizzata per la totale assenza di una politica migratoria e di una le-
gislazione specifica, mentre dal 1986 in poi ha varato ben 5 leggi sull’ar-
gomento, di cui un Testo Unico (D.Lgs. 286/98)°.

Nella fase attuale, 'immigrazione extracomunitaria & caratterizzata da
un elemento nuovo, di particolare rilevanza soprattutto per il governo lo-
cale, essendo questo il livello istituzionale preposto all'implementazione
delle politiche e alla definizione dei criteri di accesso alle prestazioni e ai
servizi pubblici: da fenomeno prevalentemente di tipo individuale e a ca-
rattere transitorio, ossia finalizzato generalmente al rientro nel paese d’o-
rigine, 'immigrazione straniera oggi pud essere ormai considerata un fe-
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nomeno di tipo strutturale e a carattere familiare, tendente al radicamen-
to e alla stabilizzazione nelle comunitd locali.

L’evoluzione in atto poc’anzi evidenziata ha sollecitato I'idea di appro-
fondire da un lato se, ¢ in che misura, [ordinamento italiano abbia contem-
plato tali trasformazioni e quali diritti abbia riconosciuto alla famiglia stra-
niera; dall’altro, quale trattamento le abbia invece riservato nell’ambito delle
politiche di welfare rivolte alla generalith della popolazione, Nello specifico,
il presente lavoro si propone I'obiettivo generale di verificare se alla stessa
il legislatore italiano — a livello sia centrale che decentrato — abbia accorda-
to pari condizioni rispetto a quelle previste per la famiglia autoctona, in
termini di diritti di cittadinanza e di accesso ai servizi pubblici.

Affrontare il tema in oggetto, significa esplorare un panorama estrema-
mente ampio e articolato di normative in tema sia di immigrazione che di
welfare. Inoltre, in riferimento a quest’ultime, & necessatio precisate che la
corpositd delle stesse & data dal fatto che in generale si rivolgono non tan-
to alla famiglia intesa come unita specifica e globale ma al singolo indivi-
duo concepito prevalentemente come soggetto portatore di un determinato
bisogno e di una problematica particolare (anziani, minori, portatori di han-
dicap, etc.), piuttosto che come membro di un nucleo familiare.

Al fine di delimitare il campo di indagine ad un determinato settore
dell’ordinamento italiano, I'analisi che seguird ha messo al centro della
propria attenzione la famiglia straniera con figli minorenni. La scelta ope-
rata si basa sull’osservazione dell'incremento significativo che questa tipo-
logia familiare ha registrato nel nostro Paese, in seguito all’aumento con-
siderevole di bambini, adolescenti e donne che, soprattutto dalla meta
degli anni 90 in poi, ha registrato un’accelerazione particolare anche
grazie ad una maggiore apertura in tema di ricongiungimento familiare
espressa dalla legislazione italiana di quegli anni’ rispetto a quella prece-
dentemente in vigore. La selezione attuata & stata orientata a privilegiare
quelle normative le cui previsioni, sotto forma di benefici o servizi, sono
potenzialmente determinanti per la qualita della vita delle famiglie in ge-
nerale e di quelle immigrate, in particolare.

L analisi proposta nel presente brano si'conclude infine con lo studio
di un caso specifico, in quanto la ricerca & stata finalizzata ad enucleare
non solo le modalitd di inclusione ed esclusione definite a livello formale
dallordinamento italiano, ma anche a rilevare le eventuali discrepanze tra
quanto sancito a livello nazionale in termini di diritti e quanto invece
concretamente implementato a livello locale. Infatti, un diritto pud defi-
nirsi tale solo se — dopo aver ottenuto un riconoscimento sul piano giu-
ridico — & effettivamente fruibile da patte dei potenziali destinatari, esigi-

* 10 riferimento & alla Legge 40 del *98 che introduce norme pit favorevol in
tema di ricongiungimento familiare, rispetto alla legislazione in vigore fino a quel
momento (L. 39/90).
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bilita che per essere garantita necessita di precise misure di sostegno

(Ferrajoli, 2001). Pertanto, se si intende appurare l'efficacia del diritto

stesso In termini di incidenza nella vita quotidiana delle persone poten-

zialmente interessate al suo esercizio, si ritiene che l'analisi dell'ordina-
mento debba essere necessariamente accompagnata dalla verifica della

sua sostanziale attuazione, ossia dall’osservazione delle politiche in esame

nella fase della loro implementazione su un determinato territorio. Nello

specifico, & stato analizzato il caso del Comune di Brescia sia per la tipo-

logia delle politiche attuate a favore della famiglia immigrata che per ia

rilevanza che il fenomeno in esame ha acquisito negli ultimi anni.

2. Cittadinanza sociale e immigrazione extracomunitaria: i diritti ricono-
sciuti alla famiglia straniera

Come spiega U. Rossi, gli immigrati “vivorno una condizione di svan-
lagglo rispetio agli standard civili e sociall condivisi comunemente da tytti
gli altrd”? cittadini, ¢ tale situazione & generata da due ordini di motivi:

a) da un lato, dal mancato riconoscimento di titolaritda di un deter-
minato diritto, che pertanto non viene sancito a livello formale, ossia dal-
Pordinamento giuridico. E il caso in cui, ad esempio, la normativa richie-
de la cittadinanza italiana quale requisito necessario per accedere ad uno
specifico beneficio di legge;

b) dall’aliro, dalla mancata applicazione di un determinato diritto da
parte di chi, istituzionalmente, ¢ preposto alla sua erogazione, nonostante
tale diritto sia riconosciuto a livello giuridico. Si parla in questo caso di “d-
scriminazione a livello istituzionale”’, quando “sulla base dellorigine naziona-
le” gli Entt locali adottano “regolanents, condizioni, criteri e proceduve che
escludono 1...) 1 cittadini stranieri legalmente residenti da determinate attiviid
o servizi”® o semplicemente ¢ in modo pitt “subdolo”” quando agiscono
prassi che nei fatti ostacolano Pesercizio di un diritto, attraverso, ad esem-
pio, la definizione di criteri di accesso particolarmente complessi.

Al fine di focalizzare il grado di inclusione o di esclusione ricono-
sciuto dal legislatore alla famiglia straniera ospite nel nostro Paese, I'ap-
profonditmento delle politiche immigratotie rappresenta un primo livello
di analisi per delimirare la tematica in oggetto. Ma altri settori dell’ordi-

* Cfr. U. Rossi, La cittadinanza oggi. Elements del dibattito dopo T.H. Marshall,
Working Papers del Dipartimento di Scienze Storiche, Giuridiche, Politiche e Sociali
dell'Universitid degli Studi di Siena, 2000, p. 18.

> Cfr. U, Enwereuzor, E. Rosi, Déscriminazione, in Commissione per le politiche
di integrazione degli immigrati, G. Zincone {a cura di), Primo rapporto sull'integrazio-
e deég!i immigrati in Italia, 11 Mulino, Bologna, 2000, p. 431.

Cfr. U, Enwereuzor, E. Rosi, op.cit., p. 433.

? Cfr. U, Enwereuzor, E, Rosi, op.cit., p. 427.
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namento, seppur non direttamente rivolti agli immigrati, possono avere
delle ricadute concrete sulla qualita di vita degli stessi e, pertanto, posso-
no esser altrettanto significativi per lo sviluppo del presente lavoro. Ad
esempio, le politiche sociali — nazionali, regionali e comunali — possono
essere a loro volta definibili pitt 0 meno inclusive sul piano del ricono-
scimento dei diritti dello straniero, nel momento in cui favoriscono o
meno lintegrazione dello stesso all'interno della propria comunitd. Le
stesse sono da consideratsi, innanzitutto, come politiche per la cittadi-
nanza ma, nei fatti, possono essere analizzate anche come politiche immi-
gratorie di secondo livello.

L’analisi che segue procederd innanzitutto dall’esame della normativa
sull'immigrazione attualmente in vigore al fine di estrapolarne i diritti so-
ciali riconosciuti al cittadino extracomunitario e alla sua famiglia; nel pa-
ragrafo successivo, invece, lo studio abbracceri la legislazione in tema di
welfare allo scopo di integrare la riflessione complessiva e giungere ad
una sintesi il pitn possibile esaustiva sull’argomento in esame.

2.1 La normativa sall' immigrazione: la L. 40/98 e la L. 189/02 a confroito

Prima di presentare le differenze in tema di diritti sociali tra la norma-
tiva del "98 e la successiva del 2002, si ritiene importante sottolineare un
aspetto rilevante e di assoluta novita nell’ambito della disciplina sull’immi-
grazione introdotto dalla L. 40/98: il riconoscimento della tutela dei dirited
fondamentali della persona umana (sia nel territorio italiano che alla frontie-
1a), indipendentemente dalla regolaritd o meno del suo ingresso o del suo
soggiorno®, Con 'emanazione di questa normativa, pertanto, il Parlamento
italiano ha dato finalmente attuazione ai principi contenuti nelfa Carta co-
stituzionale, nefle parti in cui la stessa @) garantisce i diritti inviolabili del-
'uomo, la pari dignita sociale e I'uguaglianza davanti alla legge senza distin-
zione alcuna, compresa quella legata alla razza (artt. 2, 3 e 10} ¢ b) stabili-
. sce che l'ordinamento giuridico italiano si deve conformare alle norme e ai
trattati internazionali, anche per quanto concerne la regolamentazione della
condizione giuridica dello straniero’,

Venendo ora all’argomento in oggetto, possiamo fin da subito affer-
mare che la L, 189/02, pur introducendo significative modifiche alla pre-

® Infatti, agli stranieti clandestini # T.U del 98 ha riconosciuto il diritto alla
sal\;aguardia della salute, della maternita e, se minorenni, alistruzione (art, 135, co.
3-4).

® Tra le convenzioni ratificate dall'Tralia, si ricordano: la Convenzione europea
pet la salvaguardia dei diritti dell'vomo e delle liberta fondamentali (1950), 1a Con-
venzione di New York {1954) che tutela i diritti dell'apolide, la Convenzione Onu
(19;}8) sui diritti universali dell'uomo, la Convenzione Onu (1989) sui diritti del fan-
ciullo,
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cedente normativa, in tema di diritti sociali si & limitata ad appottare al-
cune variazioni appatentemente minimali, almeno sul piano formale. Per
facilitare il confronto tra la legislazione del *98 e quella attualmente in
vigore e restituire un quadro complessivo sull’argomento in esame, di se-
guito si riporta da un lato, la gamma di diritti sociali riconosciuti allo
straniero e alla sua famiglia dalla L.40 e dall’altro, le eventuali modifiche
apportate dal legislatore con la promulgazione della 1..189, accompagnate
da una riflessione circa gli effetti sostanziali della sua implementazione
ed interrelazione con altre normative, quali, ad esempio, quelle discipli-
nanti il lavoro e le politiche di welfare.

Scheda n. 1 — Diritti sociali riconosciuti alla famiglia extracomunitaria in Italia

Leggé 40/98 ¢ T.U. Variazioni introdotte dalla L. 189/02 ¢ conseguen-

ze sostanziali dell applicadione delle nuove norme

Divitto alla tutela della salute:
diritto all’assistenza sanitaria di
base, specialistica, compresa
quella ospedaliera

Nessuna modifica esplicita, ma la minor durata
dei permessi di soggiorno — regola introdotta
dalla 1189 — e Paumento delle difficolta di rin-
novo degh stessi a fronte del processo di preca-
tizzazione del lavoro, ha comportato come conse-
guenza concteta la diminuzione del tempo di va-
liditd della tessera sanitaria e la maggior probabi-
lied di perdita del diritto in esame in seguito al
‘cambiamento di status giuridico, da regolare a ir-
regolare, del soggetto interessato;

Nessuna modifica esplicita, anche se il Governo
attualmente in carica ha gradualmente tagliato i
fondi destinati agli Enti Locali e, di fatto, i pro-
getti destinati all'integrazione scolastica dei mino-
ri stranieri sono stati depotenziati;

Diritte allistruzione, anche per
i minori clandestini

Divitto alla case pubblica ossia
alla partecipazione al concotso
per 'assegnazione di alloggi di
Erp

Per Pesercizio del diritto in esame, la L. 189 ha
modificato uno dei requisiti necessarl ai fini della
partecipazione al concorso in oggetto, raddoppian-
do Ia durata del permesso di soggiorno, da uno a
due anni. Considetato che il bene casa & tra gli
aspetti vincelanti ai fini della permanenza regolare
nel nostro Paese, e pertanto si colloca in un setto- |-
re di politica pubblica di particolare rilevanza per
lo straniero, la misura in esame — pur apparente-
mente minimale — produce un impatto significativo
sulla vita delle persone direttamente interessate. Se
si considerano poi le nuove regole relative al rin-
novo del permesso di soggiorno, la disposizione
normativa in oggetto acquisisce ulterfore forza se-
lettiva, determinando un’esclusione sostanziale a
svantaggio di una parte di popolazione straniera re-
golarmente soggiornante;

(Segue)
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Scheda n. 1 — Seguito

Diritto all’unitd familiare: il ri-
congiungimento familiare & con-
cesso: ai figli minorenni a cari-
co {anche del coniuge o nati
fuori del matrimonio), al coniu-
ge non legalmente separato, ai
genitori a carico, ai parenti en-
tro il terzo grado se inabili al
lavore o non autosufficienti a
livello economico

La L. 189 riduce la gamma dei soggetti per i
quali lo straniero pud chiedere il ricongiungimen-
to familiare, Nel dettaglio, la nuova normativa
abroga questo diritto per I parenti entro il terzo
grado, a carico o inabili al lavoro, ad eccezione
dei figl maggiorenni; restringe le possibilitd di
ingresso per 1 genitori dello straniero, dal mo-
mento che ne dettaglia ulteriormente i requisiti
per l'accesso al diritto in esame, restringendo la
possibilitd di ricongiungimento ai soli casi in cui
i genitoti “non abbiano altri figlt nel Paese d'ori-
gine o di provenienza ovvero ai genitori ultra ses-
santacingyenni qualora gli altri fighi siano impossi-
bilitati al loro sostentamento per documentati mo-
tivi di salute.” (art. 23, co. 1/c.)

Divitto alla fruizione delle prov-
videnze e delle J)resfazz'om; an-
che economiche®™ di assistenza
soctale

Nessuna modifica, L’attuale Governo ha prose-
guito nella logica di escludere la famiglia stranie-
ra con figli dall’accesso a interventi statali di tipo
economico, finalizzati in particolare a fornire un

sostegno a quelle numerose e, secondariamente,
alla promozione della natalita,

Ad integrazione del quadro sopra ripottato, & importante fare alcune
considerazioni su due aspetti della normativa in vigote che, pur non di-
rettamente riferiti ai diritti sociali, hanno una ricaduta importante sulla
qualita di vita dello straniero e della sua famiglia, e pertanto meritano
un approfondimento particolare. Si tratta delle norme che disciplinano il
rinnovo del permesso di soggiorno e quelle che regolamentano la conces-
sione della carta di soggiorno.

In riferimento al primo aspetto sopra indicato, la L.189 ha introdotto
disposizioni di minor favore rispetto alla 1..40/98. Infatti ha ridotto la
durata massima dei permessi di soggiorno, con la conseguenza di sotto-
porre lo straniero (e 'eventuale familiare ricongiunto) a rinnovi piu rav-
vicinati del documento inn esame. Se la precedente normativa prevedeva
che il permesso di soggiorno poteva avere durata “mon superiore al dop-
pio di guella stabilita con il rilascio iniziale” (art. 5, co. 4, T.U.), la modi-
fica apportata dalla L. 189 ha previsto che il rinnovo avvenga per un pe-

' Si precisa che per le prestazioni economiche, il legislatore & successivamente
intervenuto a delimitare la fruizione ai soggetti titolari di carta di soggiorno nei casi,
ad esempio, di istanza ai fini della concessione della pensione di invalidita civile, op-
pute dell’assegno di maternitd per le madei non lavoratrici (art. 66, L. 448/98, Misu-
ve di finanza pubblica per la stabilizzazione e lo sviluppo, e succ. modifiche).



Le politiche e la famiglia immigrata 373

tiodo “non superiore a quello stabilito con il rilascio iniziale” (art. 3, co.
4). In pratica, la nuova disciplina ha ridotto il periodo massimo di dura-
ta del permesso di soggiorno, da quattro a due anni. :

Per quanto tiguarda il secondo punto, & necessario innanzitutto pre-
cisare che [a carta di soggiorno si differenzia dal permesso di soggiorno
pet la sua durata, Infatti, allo straniero in possesso ‘di determinati requi-
siti relativi al reddito e all’alloggio e regolarmente presente in Italia da
almeno 6 anni, i{ documento in esame viene concesso per un petiodo di
10 anni, diversamente dal semplice permesso che, invece, & soggetto al
rinnovo ogni anno o al massimo ogni biennio.

La carta di soggiorno & stata introdotta dalla legge 40/98 (art. 7), ed
& stata poi recepita integralmente dal T.U. (art. 9). La L. 189/02 (att. 9),
invece, ha rettificato parzialmente i requisiti stabiliti per il suo rilascio,
stabilendo un innalzamento — da cinque a sei anni — della durata della
permanenza regolare in Tralia. Seppur apparentemente minimale, tale mo-
difica va direttamente ad incidere sulla qualita di vita dello stranieto e
della sua famiglia. Allungando il periodo necessario per ottenere il docu-
mento in oggetto, automaticamente viene posticipata o tresa pil vana an-
che la possibilita di accedere a determinate prestazioni economiche —
quali, ad esempio, I'assegno di maternitd per madii non lavoratrici — la
cui erogazione non- & infatti prevista a favore dell’immigrato in possesso
del semplice permesso di soggiorno. Nella pratica quotidiana, tale varia-
zione legislativa contribuisce cosi a rendere piti difficoltosa la permanen-
za di lungo periodo per gli immigrati extracomunitari.

A fronte delle specifiche caratteristiche del mercato del lavoro italia-
no, le due disposizioni legislative sopra menzionate, introducendo en-
trambi un ostacolo ulteriore al processo di radicamento della popolazio-
ne immigrata, contribuiscono a rendere la permanenza piti precaria e
vulnerabile e, per questi motivi, appaiono in contrasto con le finalitd del-
la normativa stessa che, invece, mirano senza alcun dubbio all'integrazio-
ne sociale dello straniero. Pertanto, le stesse contribuiscono ad alimenta-
re il rischio di uno scivolamento verso la condizione di irregolaritd ri-
spetto alle norme vigenti in tema di soggiorno, scivolamento che di fatto
comporterebbe la perdita di quei diritti civili e sociali previsti dalla disci-
plina attualmente in vigore.

In sintesi, possiamo affermare che, almeno per quanto riguarda la cit-
tadinanza sociale, ordinamento che regolamenta I'immigrazione extraco-
munitaria si caratterizza per un atteggiamento prevalentemente inclusivo
a livello del riconoscimento dei diritti, soprattutto verso i cosl detti resi-
denti di lungo periodo. Ma al contempo, la disciplina in esame comples-
sivatnente presenta alcuni aspetti di criticitd che nella pratica producono
effetti negativi e discriminanti per lo straniero, conseguenze indirette che
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si producono attraverso le inevitabili interrelazioni con le altre norme in-
trodotte dall'ordinamento in tema di welfare'".

In conclusione, possiamo affermare che oggi lo straniero e la sua fa-
miglia sperimentino una situazione di minor favore rispetto al passato, in
seguito all’introduzione di norme pil restrittive in tema di immigrazione
e la maggior faciliti di scivolamento verso la condizione di irregolare con
la conseguente perdita dei relativi diritti di cittadinanza.

2.2 Le politiche a favore della famiglia: un problema di definizione

* Nel presente paragrafo, si intende innanzitutto prendere in esame le
politiche attivate dal legislatore italiano a favore della famiglia autoctona
e successivamente approfondire il trattamento che le stesse hanno riser-
vato a quella di origine extracomunitatia,

Il primo ostacolo che si incontra nel procedere a questo livello di
analisi, & costituito dall’assenza, quasi totale, di interventi definibili speci-
ficatamente a favore di questo soggetto giuridico.

A tale proposito, in letteratura & abbastanza diffusa 'idea che il no-
stro Paese sia stato manchevole in questo ambito di intervento, rispetto
ad aliri paesi europei che, invece, hanno legiferato in materia. Infatti,
possiamo osservare come — soltanto negli ultimi anni — nell’ambito del
dibattito politico pubblico si sia fatto strada P'ofientamento tendente da
un lato, a considerare la famiglia un’unitd complessiva e non la somma-
toria dei singoli individui; dall’altro, a pensare alla famiglia non solo
come oggetto delle politiche pubbliche ma anche come soggetto, ossia
un “attivo interlocutore portatore non solo di bisogni da soddisfare, ma
atiche di risorse spendibili, da promuovere e, quindi, da sostenere.

Inoltre, come osserva C. Saraceno, quando sono state intraprese, le
politiche orientate al sostegno della famiglia si sono rivelate “#roppo spes-’
50 inadegnate” ", scarsamente efficaci al superamento delle difficolta quo-
tidiane che il nucleo familiare vive in un determinato periodo della sua
vita, non sempre in grado di stimolare un percorso tealmente orientato
all’autonomia dei suoi componenti, attraverso I'attivazione e la promozio-

" Un ulteriore elemento di discriminazione, & rappresentato dal fatto che la fa-
miglia straniera immigrata nel nostro Pacse, essendo ospite, deve sottostare alle nor-
me previste nel Paese di accoglienza e pertanto, dal confronto tra il proptio mode
di essere famiglia istituzionalmente e socialmente riconosciuto nel paese d’erigine,
con la realtd normativa del paese d’accoglienza, spesso sperimenta: a) la perdita del
riconoscimento formale in quanto famiglia; b) le conseguenze che derivano — sul pia-
no gluridico e sociale in generale — dall’esistenza di questa discrepanza, tra # proprio
modo di fare famiglia e quello previsto dallordinamento italiano.

2 Cfr, C. Saraceno, Mutamenti della famiglia e politiche social in Italia, 1L Mu-
lino, Bologna, 1998, p. 7.
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ne delle risorse e potenzialiti presenti, sia allinterno defla famiglia che
ad essa esterne,

Il cambiamento sopta evidenziato avvenuto nell'ambito della pro-
grammazione delle politiche a favore della famiglia, ha portato negli ulti-
mi anni all’emanazione di provvedimenti legislativi rivolti alla promozione
di questo specifico soggetto, quali — ad esempio — il decreto che ha isti-
tuito I'assegno al nucleo familiare numeroso (L. 448/98, art. 65}, quello
sui congedi familiari” e, infine, la legge quadro sull’assistenza™ che al-
art. 16 dedica una parte specifica alle responsabilitd familiari.

Pertanto, I'analisi in oggetto ha dovuto necessariamente riguardare
non solo le normative che si rivolgono pitt 0 meno esplicitamente all’og-
getto «famiglia» ma anche quelle che la sostengono indiretramente, attra-
verso la previsione di interventi, servizi, supportti pensati e attivati a favo-
re dei singoli individui. Al fine di operare in questa direzione, si € rite-
nuto opportuno avviate lo studio dell’ordinamento giuridico a partire
dalla definizione che lo stesso fornisce del soggetto famiglia, Infatti, & a
partire dai requisiti formalmente indicati come necessati affinché una
qualsiasi formazione sociale possa essere considerata famiglia, che ne
conseguono importanti ricadute pratiche, sia nei confronti delle singole
persone che del nucleo nel suo complesso, nel momento in cui il loro
stare insieme — ossia il loro essere famiglia — non rispecchi fe caratteristi-
che previste a livello normativo.

2.3 Il concetto di famiglia secondo la Costituzione, L. 328/00 ¢ la LR
23/99 sulla famiglia della Regione Lombardia

Quando si parda di famiglia, & necessario avere consapevolezza che
non ci si riferisce ad un oggetto uniforme e statico, ma ad un’entitd va-
ria e dinamica. Come 'ampia letteratura esistente sull’argomento eviden-
zia, siamo di fronte ad una tipologia” di strutture familiari estremamente
eterogenea al suo interno, in cui la famiglia nucleare classica non rappre-

B 1. 8.03.2000, n.53, “Disposizioni per il sostegno della maternitd e della pater-
nitd, per il divitto alla cura e alla formazione e per il coordinamento dei tewspi della
cittd”; DL, 26.03.2001, n. 151, “Testo unwco delle disposizioni legislative in materia di
tutela e sostegno della maternitd e della paternitd, a norma dell'art. 15 della legge 8
marzg 2000, #. 33 o .

4 L. 8/11/2000, n328, “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato
di interventi e servizi soctali”

% Infatti, oltre alla classica famiglia nucleare costituita dalla coppia coniugale
con o senza fighi, altre formazioni familiari si sono nel tempo diffuse, quali ad esem-
pio: i nuclei monoparentali, le convivenze di fatto, le famiglie di divorziati/separati
ricostituite, quelle formate da coppie omosessuali e, infine, i nuclei unipersonali, os-
sia formati da un’unica persona.
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senta pit la formazione sociale maggiormente diffusa come alcuni decen-
ni fa, ‘

Considerare le famiglie uguali tra di loro &, pertanto, di per sé scor-
retto in quanto al loro interno i componenti sono diversi e, proprio per
questo motivo, contribuiscono a formare un’entitd dotata di peculiarita e
unicitd, assolutamente distinta, da qualsiasi altra struttura familiare. Que-
sta riflessione generale, costituisce un #uput di particolare importanza per
chi gestisce le politiche pubbliche a favore della famiglia in quanto evi-
denzia Popportunita di operare in modo sufficientemente elastico per ti-
spettare la diversitd sopra accennata ma, al contempo, di prevedere misu-
te tali da garantire equitd di trattamento e la patitd nell’accesso ai be-
nefici e alle prestazioni previste a suo favore.

Fatta questa premessa di carattere generale, di seguito si intende ap-
profondire il concetto di famiglia recepito dal nostro ordinamento: in-
nanzitutto si prenderi in esame la carta costituzionale, per poi orientare
Pattenzione alla normativa sia nazionale che regionale promulgata nei de-
cenni successivi in materia di tutela e sostegno alla famiglia, al fine di far
etetgere le discrepanze eventualmente esistenti tra le definizioni di fami-
glia contenute nei diversi testi normativi, .

La Costituzione Italiana. La forma di famiglia riconosciuta come sog-
getto di diritto dalla carta costituzionale del 48, & quella “fondata sul
matrimonto.” ™ Per fayorire la sua formazione, “e Padempimento dei con-
piti relativi, con particolare rviguardo alle famiglie numerose,” lo Stato si
impegna attraverso la previsione “dr wisure economiche e altre provviden-
ze.” (art. 31, co. 1). Al contempo, il legislatore costituzionale sottolinea
importanza di rivolgere un’attenzione particolare alla tutela della mater-
nita, dell'infanzia e della gioventu. '

A proposito dell'infanzia, & significativo evidenziare come il testo co-
stituzionale preveda un’estensione dei diritti anche ai minori nati al di
fuori del matrimonio: il diritto ad una vita dignitosa, ad una crescita
educativa adeguata, cosi come quello ad avere una famiglia, viene pertan-
to ribadito dal legislatore costituzionale come diritto al di sopra di qual-
siasi aliro e, coerentemente, viene sancita 'equiparazione tra i fighi nati
all'interno del matrimonio e quelli generati nellambito di una relazione
extraconiugale”, Verso questi ultimi, il genitore ha infatti precisi diritti e
doveti e, pertanto, deve provvedere al loro mantenimento, alla loro istru-

¥ Cfr. art. 29, co. 1, che afferma: “La Repubblica riconosce i diritti della fami-
glia come societd naturale fondata sul matvimonio.”

T A tale proposite, & importante precisare che lart. 30, comma 3, afferma
© come “lz tutela ginvidica e sociale” che la legge deve assicurare ai figli nati al di fuo-
ti dal matrimonio, non sia automaticamente esigibile dai soggetti interessati ma sia
subordinata alla verifica che tale tutela sia “compatibile con i divitti dei membri della
JSamiglia legittima.” '
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zione ed educazione. B da precisare, perd, che equiparazione dei minori
nati al di fuori del matrimonio ai figli legittimi, ossia procreati dalla cop-
pia genitoriale legalmente sposata, & stata effettivamente raggiunta e san-
cita a livello fo1male nel 1975, con lentrata in vigore della riforma del
diritto di famiglia®,

Dalla breve descrizione sopra riportata, si pud concludere sottoli-
neando che, nell’ordinamento del nostro Paese, sia prevalsa la posizione
radicata in patticolare nelPideologia cattolica e che, conseguentemente,
sia stata operata un’esclusione formale verso qualsiasi altra formazione fa-
miliare, nata al di fuori del contratto matrimoniale,

E importante perd osservare come guesto principio Costltuzmnale sia
in contraddizione con quello che invece afferma linviolabilitd dei diritti
dell’'vomo, “sia come singolo che nelle formazioni sociali ove si svolge Ia
sua personalitd.”” Tn effetti, si potrebbe a questo punto affermare che, la
decisione di formare una famiglia, di andare a vivere sotto lo stesso tet-
to, e di mettere al mondo dei figli come coronamento della propria
unione, dovrebbe essere riconosciuto sempre e comungue come una scel-
ta attraverso la quale due persone — un uomo o una donna ad esempio
~ esptimono la propria personalitd. Se cosl & non vi & dubbio che tale
decisione dovrebbe essere oggetto di tutela, anche quando non si fonda
sull’istituto matrimoniale. Di fatto, perd, le formazioni familiari basate
semplicemente sulla convivenza non godono degli stessi diritti e, quindi,
delle medesime tutele di quelle che sono riconosciute alle coppie regolar-
mente sposate. '

La contraddizione interna al testo costituzionale sopra citata, & stata
oggetto di un ampio dibattito che ha visto contrapposto, da un lato, i
sostenftori del dettato costituzionale, cosi come & state inizialmente for-
mulato; dall’altro, chi invece optava verso una revisione dello stesso, nel-
Pottica di un’attribuzione ed estensione dei diritti di cittadinanza previsti
dal'ordinamento a favore della famiglia fondata sul matrimonio, anche
alle formazioni familiati non aderenti alle caratteristiche formalmente ri-
chieste per la fruizione degli stessi. In questa direzione, si inserisce il di-
segno costituzionale n. 1734 del 2 maggio 1998, che “wodificando gli ar-
teoli 2, 29, 30, 31, 36, 37 Cost,, distingue Pistituto della famiglia da quel-
lo del matrimonio”™. Non avendo terminato liter previsto per diventare

11 riferimento & alla legge 151 del 19 maggio 1975, Riforma del diritto di fa-
miglia. Per ult. approf. v. D. Vincenti Amato, I diritto di fimiglia, in M. Barbagli,
C. Sataceno (a cura di), Lo stato delle fmmglze in Italia, 11 Mulino, Bologna, 1997,
pp. 37-52.

¥ Ckr. art. 2, Costituzione Ttaliana,

? Cfr. P. Saltta N. Sollima N,, Politiche familiari in Italia: problemi e prospetti-
ve. Confronto tra le !eggi regionalf di Friuli-Venezia Giulia, Toscana e Marche, relazio-
ne intermedia per la ricerca “Venus” sulla bassa fecondita in Italia, Universita degli
Studi di Urbino, 2001, p. 10.
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legge dello Stato, tale proposta di revisione costituzionale & rimasta tale
e, ad oggi, non & in essere alcuna iniziativa tesa ad una sua ripresenta-
zione nell’ambito della discussione parlamentare,

Con questa decisione, il legislatore italiano sembra intenda persevera-
re nell'intento di non contemplare sul piano giuridico, quelle trasforma-
zioni sociali e culturali che nella realtd concreta, invece, caratterizzano e
investono la popolazione del nostro Paese; o almeno, di una sua parte si-
gnificativa sul piano quantitative. Cosi facendo, il nostro ordinamento at-
tua una precisa politica familiare, seppur in modo implicito ¢ indiretto,
che produce specifici effetti giuridici. Questi determinano, ovviamente,
importanti ticadute sul piano della qualitd della vita delle persone diret-
tamente interessate alla normativa in oggetto. Non tutte le relazioni fami-
liari vengono infatti tutelate e sostenute a]lo stesso mado, ma potremmo
dire che alcune — rispetto ad alcune alt1e ~ ricevono un atten21one pat-
ticolare e quindi una tutela maggiore™

La L. 328/2000. Se passiamo ad analizzare la legge quadro di riforma
dell’assistenza, & interessante notare come in questo caso il legislatore
non definisca cosa intenda per famiglia e, soprattutto, non stabilisca i re-
quisiti vincolanti per I'accesso ai setvizi e ai provvedimenti introdotti a
suo favore dalla normativa in esame. Di conseguenza, possiamo affermare
come la 1.328/00 non abbia inteso limitare la sua elficacia a favore di
una formazione familiare precisa, rispondente a determinate caratteristi-

% Tra le formazioni familiari meno tutelate, troviamo, ad esempio, le coppie di
fatto ¢ tra queste, le coppie omosessuali. Infatti, 'unione di due persone non sancita
dal matrimonio, non ha alcuna importanza formale sul piano dei diritti, in particola-
re, ai fini della successione ¢ della riscossione della pensione di reversibilitd in caso
di decesso di uno dei due partner, o in seguito alla separazione legale degli stessi. In
effetti “wulla dice il diritio per quanto attiene alla scissione della coppia non matrimo-
niale e la gestione dei rapporti personali e patrimioniali tra i partner é lasciata alle lovo
libere scelte: essi restano, per il diritta, due estraner.,” Cfr. V. Pocar, Le famiglie di
Jatto: zl guadro ginridico, in M. Barbagli, C. Saraceno (a cura di}, op.cir., 1997, p. 97.

? Un ulteriore esempio che dimostra Pesistenza di una reale dlspantq di tratta-
mento tra coppie confugate e unioni non coniugali, & dato dalla legge sui congedi di
maternitd. Dopo la modifica introdotta nel 1977 (L. 903/77, in materia di paritad di
trattamento tra womini e donne} e fino all'entrata in vigore della L. 53/00, questa.
normativa aveva esteso il congedo facoltativo anche alla figura paterna, a condizione
petd che i genitori fossero legalmente sposati. Ancora una volta, questo provvedi-
mento non intendeva garantire il diritto-dovere del genitore alla cura del figlio e il
bisogno di questo ultimo ad essete allevato prioritariamente dal genitore nei primi
mesi di vita, quanto ribadire come vincolante la formalita dell'unione tra la coppia
di adulti. Diversamente, la coppia more uxorio & oggetto di attenzione quando invece
si contemplano i doveri della stessa: a titolo esemplificativo, si ticorda che — ai fini
del calcolo del valore della situazione economica equivalente del nucleo (Ise} — viene
considerato reddito familiare 'insieme delle entrate monetatie dei componenti che vi-
vono sotto lo stesso tetto, indipendentemente dalla loro appartenenza formale alla
rete familiare.
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che formalmente indicate, né tanto meno abbia voluto fare esplicito rife-
rimento a quella fondata sul matrimonio. Nei fatti, la riforma in esame
ha proposto un'interpretazione estensiva del concetto contenuto nella
carta costituzionale, rivelando in questo modo una maggiore capaciti sia
di lettura della realtd sociale odierna che di ascolto delle istanze che da
pili parti stanno emergendo con forza in direzione di un riconoscimento
giuridico della coppia di fatto,

Da sottolineare inoftre, come la normativa in oggetto abbia recepito
le trasformazioni in atto legate al fenomeno immigratorio: infatti, tra i
destinatari verso cui il legislatore invita ad avere una particolare attenzio-
ne perché caratterizzati da una maggiore fragilita rispetto alla restante
parte della popolazione, & indicata anche la famiglia di recente immigra-
zione che presenti difficoltd di inserimento sociale,

Dopo la L. 328, la politica sulla famiglia ha cambiato direzione, 1l
Governo in carica dal 2001 ha infatti adottato provvedimenti legislativi
mirati a sostenere esclusivamente le unioni coniugali determinando cosi
un’esclusione formale verso qualsiasi forma familiare nata al di fuori del
matrimonio, sia italidna che straniera extracomunitatia®.

La I.R. 23/99 della Regione Lombardia. Anche la scelta del legislato-
re regionale si & strutturata sulla base di un’interpretazione pretramente
letterale del testo costituzionale. In seguito all’emanazione della 1.,
328/00, il governo tegionale non ha inteso provvedere alla modifica della
LR 23 al fine di armonizzare la stessa con le indicazioni del Parlamen-
to, seppur la norma del 1999 fosse in contrasto con le indicazioni legi-
slative statali relativamente alla definizione del concetto di famiglia. Le
disposizioni regionali sopra accennate sono invece del tutto in accordo
con la visione politica del governo attualmente in carica che, come si ac-
cennava poc’anzi, sulla tematica in oggetto dal 2001 ad oggi ha appron-
tato norme e provvedimenti miranti a garantire non tanto la famiglia nel-
le sue diverse manifestazioni ma esclusivamente quella coniugale, fondata
sul matrimonio.

La limitazione sopra riportata operata dalla L. 23/99, acquisisce ulte-
riore consistenza se¢ si considera che 4) le unioni non coniugali tra gli
stranieri soggiornanti in Lombardia rappresentano una percentuale stati-
sticamente significativa come documenta ['Osservatorio Regionale per

2 A tirolo esemplificativo, st tiporta la decisione contenuta nella finanziaria
2003: il trasferimento di risorse economiche alle Regioni (e il vincolo del 10% del
Fondo Nazionale per le Politiche sociali a favore delle giovani coppie, per acquisto
della prima casa, per il sostegno alla famiglia e alla natalith) viene adottato a condi-
zione che “lintervento di sostegno alla famiglia sia articolato ai sensi dell'ari.29 della
Costituzione.” Cfr. Ministro Maroni, in «Fondo Nazionale per le Politiche Sociali: de-
creto di ripartiziones, v. WWW,g0V.it
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Pintegrazione e la multietnicita® della Regione Lombardia; 4) la tipologia
dei benefici introdotti dalla normativa regionale in esame sono finalizzati
sia al sostegno del reddito che all’acquisto della prima casa. In altre pa-
role, la L.R. 23 prevede azioni relativamente a due aspetti della vita quo-
tidiana di una famiglia che potremmo definire di vitale importanza ai fini
del mantenimento di un equilibrio interno e in funzione di un riconosci-
mento esterno, da parte della collettivitd in generale. Ma per la famiglia
straniera extracomunitaria, la disponibilitd di una casa e di un reddito
sufficiente al mantenimento della famiglia, sono aspetti di particolare im-
portanza in quanto sono requisiti vincolanti ai fini del rinnovo del per-
messo di soggiorno,

Pertanto, 'esclusione esplicita contenuta nella LR, 23 costituisce una
limitazione di assoluto rilievo per le famiglie straniere che, aggiungendosi
a quelle gid previste dalle politiche di welfare di seguito illustrate, contri-
buisce ad accentuare la complessitd del processo di integrazione e di in-
serimento sociale nella comunita locale.

24 La tipologia dell'offerta ¢ la famiglia extracommunitavia tra tutela ed
esclusione

Nel presente paragrafo, vengono presi in esame i principali provvedi-
menti legislativi adottati negli ultimi anni a favore della famiglia in gene-
rale, con Pobiettivo di evidenziare il grado di tutela e/o di sostegno rico-
nosciuto dall’ordinamento a quella straniera, sul piano sia formale che
sostanziale, .

Nell'ambito delle politiche df sastegno al reddito, i1 Governo italiano
ha adottato misure a favore defla famiglia numerosa e della natalita, Tn
particolare si ricordano i decreti del 1998 che hanno istituito 'assegno ai
nuclei con tre o pi figli a carico e Iassegno di maternitd rivolto alle
madri non lavoratrici, Nel primo provvedimento, il beneficio economico
& rivolto esclusivamente alle famiglie italiane o comunitarie, nel secondo,
anche alle donne straniere purché in possesso della carta di soggiorno.

Nonostante Papertura formale evidenziata nel precedente paragrafo
verso lo straniero e la sua famiglia, il governo di centro-sinistra in carica
in quegli anni non ha provveduto ad armonizzare i decreti in esame con
la riforma 328 del 2000. In sintesi possiamo quindi affermare che le po-
litiche per la famiglia straniera adottate durante la legislazione del cen-
tro-sinistra, possono essere considerate parzialmente inclusive in quanto
hanno sancito una formale disuguaglianza tra Ia famiglia italiana ¢ quella

¥ Tonte: Osservatorio Regionale per Iintegrazione e la multictnicita, Rapporio
2002, volume primo, p. 137.
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immigrata extracomunitaria nell’ambito di determinati benefici previsti,
invece, a favore della famiglia in generale.

Dal 2001 ad oggi, nei confronti della famiglia stranierd, il Governo
in carica ha adottato una linea di esplicita e maggiore chiusura rispetto
al passato. Infatti, oltre all'introduzione di norme restrittive all’istituto
del ricongiungimento familiare, nell’ambito deile politiche di sostegno al
reddito familiare, ha deliberato una serie di benefici economici ad esclu-
siva fruibilita della famiglia autoctona o comunque comunitaria. A tale
proposito, si ricorda il D.L. n.269/2003, “Disposizioni urgenti per favorirve
lo sviluppo e per la correzione dell'andamento dei conti pubblic?”” che al-
Part. 21 prevede infatti un assegno pari a 1.000 euro per ogni figlio se-
condo od ulteriore, nato tra il 1° dicembre 2003 e il 31.12.2004, purché
in possesso della cittadinanza italiana o comunitaria.

Ad integrazione delle misure precedentemente illustrate, possiamo ag-
giungere un’osservazione complessiva sulle politiche fiscali adottate dal
Governo italiano: dal confronto tra il trattamento contemplato a favore
del contribuente autoctono e di quello extracomunitario, in generale non
emergono particolari discrepanze e differenze; entrambi i soggetti, infatti,
sono contemplati alle stesse condizioni e beneficiano dei vantaggi, pit o
meno ampi, che le detrazioni fiscali comportano, in modo del tutto pari-
tario.

Se passiamo ad analizzare la normativa regionale, tra gli interventi a
sostegno del reddito familiare, & interessante prendere nuovamente in
esame la L.R. 23, che all’art, 3, co. 2 prevede la concessione dei “prestit
sull’onore consistenti in contributi economici da restituire secondo piani di
rintborso concordati, senza interessi a carico del mutuatario, 1.} in sttua-
zioni di temporanea difficoltd economica, per il finanziamento di spese rela-
tive a tutte le necessitd della vita familiare, compreso il pagamento degli
affirti”, Questa misura, & stata estesa anche alla famiglia extracomunita-
ria, senza la definizione di ulteriori limitazioni rispetto a quelle previste
per la famiglia italiana. Nella pratica perd, gli eventi che definiscono la
situazione famigliare in termini di “femporanea difficoltd” quali — il de-
cesso, lo stato di disoccupazione o di detenzione del capofamiglia — de-
terminetanno per la famiglia extracomunitaria conseguenze diverse sul
piano sostanziale, rispetto a quelle che potrebbe sperimentare, invece, un
nucleo italiano nel caso si trovasse nelle medesime condizioni di fragilita.
Infatti, la precarieti economica conseguente agli eventi sopra indicati,
potrebbe esser emotivo sufficiente per impedire il rinnovo del permesso
di soggiorno e, quindi, in ultima istanza, I'accesso ai benefici di welfare
previsti dalla normativa in esame e dall’ordinamento in generale.

Dopo aver brevemente illustrato gli intetventi di sostegno al reddito

¥ Si precisa che il D.L. 269 & stato modificato dalla 1..326/2003.
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familiare, passiamo ora all'analisi delle politiche abitative. In tale ambito,
il legislatore & intervenuto in particolare in due direzioni:

1) in riferimento al settore immobiliare privato delle locazioni, al fine
di calmierare i prezzi degli affitti®, L’analisi dei diritti e dei benefici in-
trodotti dalla legislazione in esame, evidenzia Iassenza di norme esplicita-
mente restrittive verso il cittadino extracomunitario che, pertanto, pud
accedervi alle stesse condizioni e secondo le medesime modalitd discipli-
nate per il cittadino autoctono. All'inclusione formale, perd, non corri-
sponde una reale paritd sostanziale. Infatti, nella pratica, I'immigraio e
conseguentemente la sua famiglia, sperimenta una situazione di maggiore
svantaggio, correlata alla chiusura del mercato immobiliare privato verso
i cittadini extracomunitari soprattutto quelli appartenenti a determinati
gruppi etnici, atteggiamento che si manifesta, ad esempio, con: la minore
disponibilita alla stipula dei contratti di locazione da parte del locatore
italiano, la definizione di affitti eccessivamente alti rispetto alla qualita
dell'tmmobile, la concessione dello stesso senza alcuna regolamentazione
formale o, infine, la richiesta di un canone di locazione superiore a quel-
lo indicato nel contratto stipulato tra le parti;

2) nella definizione della disciplina che regolamenta gli alloggi di edl-
lizia residenziale pubblica, al fine di favorire Uinserimento abitativo delle
fasce pit deboli della popolazione. A livello regionale, & interessante no-
tare come la scelta del legislatore non sia stata uniforme ma si sia diver-
sificata su base territoriale”, in merito alla decisione di accordare allo
straniero extracomunitatio un trattamento di minote o maggiore inclusio-
ne ai fini dell'inserimento abitativo. Inoltre, come nel caso oggetto. del
presente studio, a fronte di un riconoscimento formale, il governo regio-
nale ha di fatto definito un’esclusione sostanziale stabilendo tra i requisiti
di accesso ai bandi Erp la durata della residenza nella Regione®. Questa
scelta, acquisisce ulteriore forza selettiva nel momento in cui all’iscrizione
all’anagrafe cittadina viene atiribuito un punteggio crescente in modo

% Al riguardo, si ricorda in particolare la L.431/98 istitutiva del “Fondo sazio-
nale per il sostegno all'accesso alle abitazioni in locazione” (art.11, co. 1), destinato ad
erogare dei contributi integrativi finalizzati al pagamento dell’affitto di immobili di
proptietd privata e pubblica, sulla base di determinati requisiti minimi in possesso
dellaffittnario. A

# La diversificazione delle politiche regionali & frutto del processo di decentra-
mento funzienale avviato nel nostro Paese dagli anni '70 in poi. Infatti, nel’ambito
della potestd legislativa che la Regione detiene, la normativa nazionale pud venire
adattata alle esigenze e alle priorita che il singolo territorio decentrato manifesta in
modo assolutamente peculiare. Inoltre, in determinate materie, come quelh sopra ci-
tata relativa alla disciplina che regolamenta gl alloggi Erp, la Regione pud deliberare
in termmt esclusivi.

% Art, 10, co.2, Regolamenio n, 4/2003, “Criter generali per Passegnazione e la
gestione degli alloggi di edilizia residenviale pubblica, ai sensi dell'art.3, co. 41, lett. m)
dells LR. 1.1/2000” e successive modifiche {Regolamento 1/2004).
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esponenziale soprattutto dai 6 anni in su. Nel concreto, questa norma
rende esigibile il diritto alla casa non tanto sulla base di reali e certe
condizioni di bisogno, ma in relazione alla durata della permanenza del
soggetto interessato sul territotio lombardo, determinando ~ in tal medo
— una vera discriminazione tra vecchi e nuovi cittadini. Se quanto affer-
mato coinvolge sia Pabitante italiano che quello straniero, possiamo dire
che [a scelta del governo regionale ricadrd maggiormente su questo ulti-
mo essendosi insediato in genere in tempi pin recenti di quello autocto-
no”,

Come la precedente normativa, anche fa L.R. 23 si caratterizza per
Iinserimento di misure inclusive solo formalmente. Introducendo il con-
tributo sull’acquisto della prima casa a favore delle giovani coppie, il le-
gislatore regionale esclude di fatto quelle straniere nel momento che ri-
chiede Pattivazione di un mutuo bancario preliminare afl’atto della do-
manda del beneficio in oggetto. Infatti; cosi facendo il governo locale
non sembra considerare la chinsura degli istituti bancari verso chi non &
cittadino italiano o comunitario, atteggiamento che si traduce proprio nel
rifinto di concedere finanziamenti soprattutto se consistenti e di media o
lunga scadenza.

Ritornando alle normative varate a livello nazionale, Panalisi prosegue
con l'esame delle politiche finalizzate al sostegno dei rwoli e delle respos-
sabilita genitoriali. Tn tale contesto, tra i provvedimenti legislativi pit si-
gnificativi ed efficaci, si segnalano la L. 53/00, ed il successivo T.U. At-
traverso strumenti quali, ad esempio, i congedi parentali ¢ le forme di
orario flessibile, il legislatore ha inteso perseguire una duplice finalita: #)
assicurare la piena tutela della maternita e della paternita; b) garantire al
bambino la costante presenza dei genitori, durante tutte le fasi del suo
sviluppo.

Alcune importanti novitd introdotte dalla normativa in esame, sono
infatti; il riconoscimento del diritto all’astensione facoltativa anche al pa-
dre lavoratore, I'innalzamento del periodo di fruizione complessiva {ossia,
da parte di entrambi i genitori) della stessa fino ai dieci mesi ¢ sino al
compimento dell’ottavo anno di eth del bambino, la possibilita per i ge-
nitori di assentarsi dal lavore congiuntamente, 'estensione dell’astensione
facoltativa a nuove categorie di lavoratori precedentemente esclusi, quali
le lavoratrici autonome, seppur in termini pill restrittivi’®® per quanto ri-
guarda la durata della misura in esame,

N .

Dopo questa breve presentazione, & significativo interrogarsi sul gra-

% i fatto, il regolamento regionale sopra citate ha per it momento escluso dal-
la possibilita di accedere al diritto defla casa pubblica, tutti quegli stranieri soggior-
nanti nella Regione Lombardia che hanno beneficiato della sanatoria del 2002.

% La L. 53/00 ha previsto Uindenniti per I'astensione facoltativa per le lavora-
trici autonome, nel limite massimo di tre mesi da usufruire entro il primo anno di
vita del figlio.
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do di inclusione operato dalla L. 53/00 a favore della famiglia straniera.
A tale proposito, possiamo affermare come la normativa in esame non
abbia previsto alcuna esclusione sulla base della cittadinanza. Se perd
poniamo attenzione alla gamma delle categorie lavorative destinatarie dei
benefici legislativi in oggetto, preme sottolineare come le restrizioni’
previste per le lavoratrici a domicilio ¢ quelle addette ai servizi domestici
¢ familiari (colf e badanti), ricadano pesantemente proprio sulle donne
extracomunitarie (e sulle loro famiglie) dal momento che, soprattutto ne-
gli ultimi anni, una parte consistente della popolazione femminile stranie-
ta si & inserita in questa fetta del mercato occupazionale, anche a fronte
della minore disponibilitd a svolgere le suddette mansioni, da parte delle
donne italiane.

Un ultimo ambito di approfondimento siguarda le politiche rivolte ai
minori stranieri, A tale proposito, possiamo innanzitutto affermare come
attenzione del legislatore nei confronti di questo soggetto giuridico e
della tutela dei diritti soggettivi di cui & portavoce, si sia gradatamente
orientata verso una maggiore inclusione e parificazione rispetto al coeta-
neo italiano, a partire dal 1998 con l'entrata in vigore della L. 40 che vi
dedica un intero Titolo. Infatti il minore extracomunitario da un lato,
pud beneficiare indirettamente delle migliori garanzie introdotte dalla le-
gislazione sull'immigrazione a favore dell’adulto straniero e del suo inse-
rimento sociale e dall’altro, gode di quelle tutele previste specificatamen-
te per I'attuazione dei suoi diritti, nel’ambito della normativa nazionale e
internazionale” varata a tutela dell'infanzia in generale.

Nello specifico il nostro ordinamento riconosce al minore straniero™
un’ampia gamma di diritti, tra cui quelll: all’unita familiare, all'istruzione,

1 §i precisa che la L. 53/00 stabilisce che colf e badanti non possono usufruire
dell’astensione facoltativa, né delle assenze per malattia del figlio; hanno il diritto al-
Iastensione obbligatoria {e alla relativa indenniti) e, nei loro confronti, & prevista
Papplicazione del divieto di licenziamento nel periodo compreso tra l'inizio della gra-
vidanza e il compimento di un anno di etd del bambine; alle sole colf, & riconosciu-
to il diritto all'astensione anticipata,

2 1] riferimento & alla Convenzione Onu sui diritti del fanciullo che all’art. 3,
co. 1, afferma come il “superiore interesse del minore” debba essere preso in consi-
derazione con carattere di priorita in tutti i procedimenti amministrativi e giurisdizio-
. nali ri]guardanti i minori. )

¥ S ricorda come la legislazione in vigore abbia esteso al minore straniero irre-
golare o clandestino gran parte dei diritti fondamentali garantiti alla persona in
quanto tale. Tra questi, di particolare importanza, & il diritto a non essere espulso,
se il rimpatrio rappresenta una soluzione non rispettosa e garante dell'interesse prio-
titario del minore (art. 31, T.U). Nel caso poi che il genitore sia rimasto all’estero e
il minore invece sia in Italia, sempre nell'interesse di quest’ultimo, il T.U, consente il
ricongiungimento del genitore at figlio se viene certificata la sussistenza di “gravs meo-
tivi connessi con lo sviluppo psicofisico” del minore (art, 31, co. 3). Si precisa che la
verifica del presupposti al ricongiungimento familiare & competenza del Tribunale
per i Minorenni,
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alla tutela della salute, all'integrazione, all’inserimento lavorativo, e alla
cittadinanza®™,

In conclusione possiamo affermare che I'entrata in vigore della L.
40/98 e del T.U. sull'immigrazione, ha rappresentato un notevole salto in
avanti rispetto al passato, per quanto riguarda il riconoscimento formale,
la tutela dei divitti e delle pari opportunitd del minore straniero”. Sul
piano sostanziale, invece, l'integrazione del minore extracomunitario e
della sua famiglia dipenderi dalla qualith ed efficienza del welfare locale,
Per questo motivo, analisi delle politiche e degli interventi implementati
su un territorio determinato, nel nostro caso il Comune di Brescia, costi-
tuisce una tappa essenziale della ricerca per verificarne I'efficacia, in fun-
zione di un effettivo inserimento del minore e della sua famiglia nell’am-
bito della comunita locale di appartenenza.

3. Dallanalisi delle politiche nazionali allo studio di un contesto locale: il
caso del Commune di Brescia™®

I acquisizione da parte delle Regioni e degli Enti locali in generale,
di una graduale e crescente autonomia nel’ambito della definizione/im-
plementazione delle politiche di welfare a partire dagli anni *70 in poi e
la notevole differenziazione delle politiche pubbliche su base territoriale
— eterogeneitd strettamente cortelata alle modalita di realizzo del proces-
so di decentramento amministrativo avvenuto nel nostro Paese - rappre-
senta 'elemento base che ha motivato la decisione di analizzare un con-
testo locale specifico. '

La scelta di approfondire le politiche di welfare del Comune di Bre-
scia & basata su due ordini di considerazioni strettamente correlate: Ia
prima, riguarda direttamente il fenomeno immigratorio e la sua particola-

& precisa che la L. 91/92 non prevede [acquisizione automatica della cittadi-
nanza neppure per i minori stranieri nati sul suolo italiano, ma solo su istanza del-
Pinteressato da presentarsi al raggiungimento della maggiore etd ed entro 'anno suc-
cessivo, e solo se lo straniero & in grado di dimostrare la regolaritd e la continuita
del soggiomo in Italia dalla nascita fino alla maggiore eta.

. % Tra i nodi critici delta legislazione in vigore, oltre a quelli brevemente accen-
nati riferiti all'acquisizione della cittadinanza (L.- 91/92), vi & la questione def cosi
detti minori non accompagnati. Per ult. approf. sull’argomento v. E. Rozzi (a cura
di), T minori stranieri non accompagnati. Schede sugli aspetti giuridici, in worw.savethe-
cildren.it; D.P.C.M. 535/99 relativo al regolamento del Comitato per i minori stra-
nieti, :

3 Per ult. approf. sui risultati della ricerca, v. C. Rosso, Comune di Brescia,
Settore Servizi Sociali, Ufficio per I'Integrazione e la Cittadinanza, Progetto “Dai Di-
titti ai Doveri”, “Le politiche sociali a favore della famiglia immigrata. Il caso brescia-
no: dall emergenza allintegrazione nefla comunitd locale”, Centro Stampa Comune di
Brescia, Brescia, 2004, 1l testo & disponibile presso Ia sede dell’Assessorato ai Servizi
Sociali, Ufficio per I'Integrazione ¢ la Cittadinanza,
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re consistenza numerica in questo territorio cittadino, il cui tessuto pro-
duttivo caratterizzato da una presenza diffusa di medie e piccole aziende,
fin dagli inizi deghli anni 70 & stato meta di flussi provenienti da Paesi
extracomunitari; la seconda, & legata alla scelta del governo locale di: 4)
investite nell’ambito del settore immigrazione in termini professionali e
progettuali, in tempi in cui il fenomeno in oggetto era ancora marginale
dal punto di vista- quantitativo; 5) implementare nel tempo politiche mi-
ranti non solo alla risoluzione di problematiche di carattere emergenziale,
ma anche alla realizzazione di progetti finalizzati all'integrazione effettiva
dei nuovi cittadini nella comunita locale, attraverso il coinvolgimento in
rete delle realtd del privato sociale e del volontariato in generale.

L’analisi in oggetto & stata finalizzata a verificare se, e con quali mo-
dalitd, 'ente locale abbia garantito sul piano sostanziale alla famiglia im-
migrata il rispetto e I'implementazione dei diritti sociali riconosciuti dalla
normativa vigente in tema di immigrazione e di welfare ¢ a rilevare Ie-
ventuale discrepanza tra quanto sancito formalmente e quanto & stato
reso effettivamente esigibile nella realta, Inoltre, la ricerca sul welfare lo-
cale ha inteso verificare se e in che misura l'ente locale abbia introdotto
ulteriori esclusioni nei confronti della famiglia extracomunitaria ¢ dei
suol componenti,

Al fine di perseguire gli obiettivi sopra indicati, I'indagine ha analiz-
zato sia I'ambito regionale che il contesto comunale in esame. A proposi-
to della Regione Lombardiz, lo studio ha preso in considerazione da un
lato, le wormative promiudgate in tema sia di politiche sociali a favore del-
la famiglia in generale che di integrazione dell’immigrazione straniera;
dall'altro, i progetti finanziati e implementati sul tervitorio regionale ai
sensi della legge 40/98 in tema di immigrazione nel periodo 1998-2001 e
ai sensi della T.R. 23/99 nel triennio 2001-2003.

In riferimento al Comune di Brescia, sono state approfondite le #zo-
dalitd di intervento messe in atto dall’ente atiraverso la gestione diretta di
iniziative aperative specifliche o la pianificazione delle stesse in sinergia
con il privato sociale dalla fine degli anni *80 fino ai giorni nostri, al fine
di favorire I'integrazione degli immigrati extracomunitari e delle loro fa-
miglie allinterno della comunita locale. Tn relazione alle politiche locali,
sono stati presi in considerazione i progetti elaborati dall’Ente Locale ai
sensi delle leggi 40/98 e 285/97 sulla tutela dell’infanzia e dell’adolescen-
za, Parallelamente, & stata approfondita Vattivitd di alcune unitd operative,
quali; PUfficio Stranieri ¢ Nomadi, il Servizio Minosi, il Servizio Diritto
allo Studio, I'Ufficio Casa, ¢ delle stesse sono state analizzate le politiche
e le eventuali strategie di intervento, attuate al fine di favorire I'accesso
da parte delle famiglie straniere ai servizi e alle risorse pubbliche dispo-
nibili sul territorio, alle pari condizioni con quella italiana.

Ad integrazione del panorama sopra esposto, lo studio ha dedicato
uno spazio di approfondimento al Pigno di Zona 2002-2004, al fine di
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verificare le linee programmatiche di breve e medio periodo definite dal-
I'Ente Locale attraverso la costruzione di una stretta collaborazione con
linsieme delle realtd del privato sociale presenti e attive nel contesto ur-
bano in esame.

I’analisi delle politiche locali & stata accompagnata dalla ricostruzione
delle iniziative promosse dalle associazioni degli immigrati nel contesto cit-
tadino, ricostruzione avvenuta attraverso un diretto coinvolgimento delle
stesse, allo scopo di dar voce alle loro aspettative in tiferimento alla co-
munitd ospite e di conoscere il loro punto di vista in tema di integrazio-
ne e di partecipazione alla vita sociale della citta. Parallelamente, lo stu-
dio ha inteso individuare gli spazi di partecipazione garantiti a livello
formale e, in questi contesti, verificare le iniziative promosse dall’ente lo-
cale al fine di favotite la presenza attiva ed effettiva degli immigrati e
delle loro organizzazioni di rappresentanza, nell’ambito del processo de-
cisionale locale.

Infine, sono state realizzate 24 inferviste semi-strutturate a testimoni
ptivilegiati del contesto regionale (n.2) e locale (le restanti n. 22), appar-
tenenti sia al mondo istituzionale (assessori, funzionari, operatori sociali,
dirigenti scolastici e insegnanti) che alle realtd del privato sociale e del-
Iassociazionismo (responsabili di organizzazioni di solidarieta, operatori),
compreso quello promosso dagli stessi immigrati,

4, Conclusioni

Partendo dai presupposti costituzionali di equith davanti alla legge, la
ricerca si proponeva di verificare la paritd di posizioni delle famiglie stra-
niete rispetto a quelle italiane, nel trattamento riservato loro dalle politi-
che pubbliche. '

Attraverso ['analisi della legislazione varata dal Governo italiano in
tema di immigrazione extracomunitaria e di welfare, & stato possibile ri-
levare come il dettate costituzionale sia stato pill volte contraddetto nel-
I'ambito dei diversi provvedimenti normativi analizzati. In sintesi, & infat-
ti emerso come l'ordinamento italiano abbia definito una formale diffe-
renziazione tra immigrati e autoctoni, per quanto riguarda sia il ricono-
scimento di alcuni diritti di cittadinanza che I'accesso a specifici benefici
previsti, invece, per la generalita della popolazione.

L’indagine realizzata nel contesto locale, ha evidenziato come entram-
be i livelli istituzionali considerati, la Regione Lombardia ed il Comune
di Brescia, non abbiano introdotto a livello formale misure e criteri
meno inclusivi di quelli varati a livello nazionale. La maggiore discrepan-
za, invece, & stata rilevata dal confronto tra il livello formale e quello so-
stanziale, ossia quello riferito all'implementazione della norma nella realta
concreta.
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Dall’analisi della normativa regionale, & emerso con forza come il le-
gislatore abbia impostato verso lo straniero extracomunitatio e la sua fa-
miglia una politica ail'insegna dell’inclusione formale e dell’esclusione so-
stanziale, ossia del riconoscimento dei diritti sclo sulla carta, attraverso
Iindividuazione di misure i cui effetti determinano nella pratica uno
svantaggio reale,

Per quanto riguarda, il contesto comunale la ricerca ha evidenziato
come I'arrivo massiccio dei nuovi cittadini ¢ delle loro famiglie nell’ambi-
to della comunitd bresciana, abbia fatto emergere alcuni nodi problemati-
ci gid esistenti nel tessuto sociale per quanto riguarda, in particolare, il
mercato della casa e I'accesso alle locazioni sia private che pubbliche e,
pitt in generale, la questione delta fruibilita dei servizi e delle risorse tet-
ritoriali presenti a favore dell’intera cittadinanza.

Nello specifico, la ricerca ha evidenziato come per gli extracomunita-
11, la questione della casa abbia. assunto una rilevanza e problematicita
aggiuntiva rispetto a quella sperimentata dai cittadini bresciani a parita
di condizioni, data la totale chiusura del mercato immobiliare privato nei
loro confronti, Questa situazione, per gli stessi ha spesso significato otte-
nere un alloggio in condizioni di assoluta precarieta dal punto di vista
strutturale e igienico-sanitario, e comunque ad un prezzo elevato, oppure
essere costretti ad abitare con altti connazionali, pregiudicandosi, cosl, la
possibilitd di richiedere il ricongiungimento di eventuali familiari rimasti
nel paese d’origine,

Sul versante dell’accesso ai servizi, invece, le difficoltd spetimentate
dalle famiglie straniere sono correlate in parte alla scarsa o limitata com-
petenza linguistica delle stesse e in parte all'insufficiente conoscenza pos-
seduta rispetto alle prassi amministrative e burocratiche che regolano
Porganizzazione del sistema dei servizi e i criteri di accesso agli stessi.

La duplice scelta delf’ Amministrazione comunale di inserire la figura
del mediatore linguistico-culturale solo presso I'Ufficio Stranieti e, paral-
lelamente, di non dotare dello stesso strumento i servizi sociali territoriali
oppure la prassi di utilizzare in modo esclusive la lingua italiana per
quanto riguarda gli eventuali avvisi alla cittadinanza che si rivolge ai cen-
tri sociali, ha indubbiamente reso difficoltosa la comunicazione tra gli
operatori e le famiglie straniere e, conseguentemente, ha ostacolato un’ef-
fettiva fruibilitd delle risorse disponibili da parte di queste ultime,

Parimenti, analisi ha anche rilevato lo sforzo dell’Ente comunale
teso a modificare la sostanziale disparitd sopra evidenziata, attraverso Ia
promozione di politiche attive finalizzate alla parificazione dei cittadini
stranieri ¢ delle loro famiglie, al resto della cittadinanza autoctona. A tale
proposito & certamente da sottolineare in positivo la scelta di non defini-
re modalitd diversificate di accesso ai benefici e servizi previsii a favore
della popolazione residente complessiva e di istitnire un servizio sociale
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anche per gli stranieri temporaneamente presenti sul territorio o in ogni
caso non ancora iscritti come residenti all’anagrafe cittadina.

Inoltre, I'indagine ha evidenziato I'esigenza diffusa sia tra gli autocto-
ni che tra gli stessi immigrati, di dare vita a spazi formali di incontro e
confronto tra tutte le realtd attive e radicate sul territorio, allo scopo di
realizzare un coordinamento dell’insieme delle azioni singolarmente attua-
te, allinterno di un progetto complessivo e di ampio respiro. L'espetien-
7a in nuce dei tavoli tecnici del Piano di Zona pottebbe pettanto rap-
presentare un’occasione concreta di concertazione degli interventi da rea-
lizzare e di costruzione di azioni sinergiche tra pubblico e privato socia-
le. . .

D’altra parte, la scelta dell’Ente locale di estromettere le associazioni
promosse dagli immigrati da questo contesto decisionale, sulla base di
considerazioni che afferiscono alla debolezza strutturale delle stesse e alla
loro limitata o indubbia rappresentativitd, evidenzia la presenza di un
agire istituzionale ancorato tuttora ad un approccio di tipo etnocentrico,
che non contemplando la partecipazione dei diretti destinatari delle poli-
tiche nell’ambito del processo di definizione delle stesse, rischia pertanto
di promuovere politiche inadeguate o non del tutto rispondenti alle
aspettative presenti.

Al contempo, perd, & emerso come nel contesto locale analizzato si
stiano aprendo delle prospettive interessanti, nella direzione di un supe-
ramento degli ostacoli che impediscono tuttora un’effettiva e positiva in-
tegrazione delle famiglie immigrate nella comunita bresciana. In pattico-
lare, si segnalano le iniziative che intendono promuovere una maggiore
partecipazione degli stranieri nell'ambito della vita sociale e politica della
cittd, Infatti, tali progetti possono essere considerati indicativi di una rin-
novata e concreta volonti di azione del governo locale, tendente a ridur-
re Ia discrepanza ancora esistente tra quanto sancito a livello formale e
quanto teso esigibile, invece, sul piano sostanziale in tema di diritti di
cittadinanza. '





