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Dati d’identificazione del progetto:

Titolo del progetto: EU-INCLUSIVE — Scambio di informazioni e buone pratiche
riguardanti I'integrazione nel mercato del lavoro della popolazione Rom in
Romania, Bulgaria, Italia e Spagna

Numero individuazione progetto: POSDRU/98/6.4/5/63841

Asse prioritario 6: Promuovere I'Inclusione Sociale

Principale area d’intervento 6.4: Iniziative transazionali per un mercato inclusivo
del lavoro

Il progetto € implementato nel periodo settembre 2010 — settembre 2012.

Il valore totale del progetto & di lei 9.337.116,25.

EU-INCLUSIVE — Scambio di informazioni e buone pratiche riguardanti
I'integrazione nel mercato del lavoro della popolazione Rom in Romania, Bulgaria,
Italia e Spagna € un progetto comune transnazionale, implementato dalla
Fondazione Soros in Romania, in partenariato con Open Society Institute - Sofia in
Bulgaria, Fundacion Secretariado Gitano in Spagna e Fondazione Casa della Carita
Angelo Abriani in Italia.

Lo scopo del progetto & sviluppare le pratiche della cooperazione nel campo
dell’inclusione dei Rom, tramite il trasferimento transnazionale di dati ed
esperienze locali, per promuovere l'inclusione di questo gruppo svantaggiato nel
mercato europeo del lavoro, al fine di aumentare l'efficienza delle organizzazioni
che si occupano dell’integrazione dei Rom in Romania, Spagna, Italia e Bulgaria.

Il progetto si propone di realizzare una diagnosi della situazione
dell’integrazione dei Rom nel mercato del lavoro nei quattro paesi europei per
contribuire all’elaborazione di una serie di politiche di applicazione nazionale e
transnazionale.

Ci proponiamo di:

- creare una base di confronto per dati statistici per quanto riguarda I'inclusione
e I'occupazione dei Rom in ciascuno dei quattro paesi partner;

- individuare e promuovere le pratiche di successo elaborate nei paesi
partecipanti, e la valorizzazione di queste esperienze, aumentare la rilevanza
delle politiche pubbliche nel ambito dell’inclusione dei Rom;

- analizzare ed utilizzare la storia europea degli anni recenti nell'ambito delle
iniziative per l'inclusione dei Rom, al fine di aumentare la presenza dei migranti
Rom nel mercato del lavoro;

- sviluppare un partenariato transazionale, funzionale ed a lungo termine, fra le
organizzazioni e i paesi che lavorano nel campo dell’inclusione sociale delle

persone di etnia Rom.
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Introduzione

| rapporti nazionali realizzati in Italia all’interno del Progetto EU-Inclusive —
trasferimento dati ed esperienze per l'integrazione sul mercato del lavoro dei Rom
in Italia, Spagna, Romania, Bulgaria - mirano a presentare un quadro della condizione
di vita dei Rom e del loro livello di inclusione sociale nei quattro paesi di studio.

All'interno di questo progetto sono stati infatti promosse in ciascun paese
due ricerche nazionali: un’indagine nazionale, quantitativa e qualitativa
sull’inclusione lavorativa e sociale dei rom in Italia , e un rapporto nazionale sulle
buone pratiche d’inclusione sociale e lavortiva dei rom.

| dati dell’indagine nazionale realizzata in Italia all’'interno di questo progetto,
corroborati con quelli della Bulgaria della Romania e della Spagna, costituiscono
una tra le piu estese base di dati realizzata a livello europeo sulla condizione dei
rom. Essi costituiscono uno strumento utile per monitorare la situazione dei rom
rispetto all’'accesso al mercato del lavoro, ai servizi pubblici, all’educazione, alla
casa, e uno strumento utile per riflettere e analizzare le diverse politiche
pubbliche realizzate a livello locale, nazionale e transnazionale.

La prima parte del rapporto sulle buone pratiche contiene sia
I'interpretazione di dati quantitativi raccolti all’interno della prima indagine
nazionale sull’inclusione dei rom in Italia — raccolti da Aaster nel periodo
settembre/novembre 2011 - che I'analisi di alcuni studi di caso qualitativi.

Per quanto concerne l'indagine nazionale condotta sui rom in Italia, il
guestionario utilizzato per la raccolta dei dati € stato elaborato a partire dal
questionario utilizzato dalla Fundacién Secretariado Gitano in Spagna all’'interno
di una ricerca nazionale finalizzata ad analizzare il livello di inserimento lavorativo
della popolazione rom in Spagna nel 2005. Il questionario € stato somministrato
durante interviste della durata media di 40 minuti ed includeva le seguenti sezioni
tematiche: informazioni anagrafiche, condizione occupazionale e abitativa
,reddito, scolarizzazione e utilizzo dei servizi , esperienza e intenti migratori,
discriminazione. L'indagine nazionale ha coinvolto 1668 soggetti, autoidentificati
come rom, residenti in comunita compatte o dissipate.

L'indagine nazionale promossa in Italia mira quindi ad analizzare gli elementi
alla base dell’inclusione sociale: inserimento lavorativo, educazione, sanita e
utilizzo dei servizi, condizione abitativa e discriminazione.

| dati raccolti dall’indagine nazionale delineano un’immagine cupa delle
condizioni in cui vive la minoranza rom nel nostro paese: generalmente, bassa
scolarita e analfabetismo diffuso, insieme a segregazione abitativa, e
discriminazione, riducono le opportunita dei Rom di trovare un lavoro, impedendo
loro l'accesso ad un’abitazione adeguata , ai servizi socio-sanitari , a possibilita di

investire nella formazione propria e dei propri figli.
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L'analisi dei dati relativi all’inserimento lavorativo rilevano infatti un basso
livello di integrazione sul mercato del lavoro nel 2011: solo il 34,5% dei Rom
hanno un posto di lavoro nel 2011. Il 72% dei Rom occupati lavora come operaio
generico, dei quali il 9.6% questi lavora in agricoltura, mentre il 28,8% pratica
mestieri tradizionali.

La disponibilita degli intervistati a lavorare continua ad essere significativa:
il 76% fra coloro che non hanno un posto di lavoro ha dichiarato la propria
disponibilita ad iniziare immediatamente un lavoro, anche se, spesso, i pochi
progetti promossi per promuovere la qualificazione o riqualificazione
professionale dei rom disoccupati o inatttivi non sono in grado di includerli a
causa del basso livello di educazione o perche, spesso, non garantiscono
possibilita concrete di immediato inserimento lavorativo.

| dati raccolti sulla scolarizzazione dei rom in Italia sono infatti preoccupanti:
oltre la meta degli intervistati ha raggiunto solo la licenza elementare ed il 19%
della popolazione e analfabeta. E’ chiaro quindi che le opportunita di inclusione
nel mercato del lavoro sono in continua diminuzione. Inoltre, le possibilita di
inserimento di queste persone nel mercato del lavoro attraverso i progetti
strutturati di riqualificazione professionale per gli adulti, continuano ad essere
difficili, visto che la possibilita di seguire dei corsi di formazione professionale e
condizionata dal possesso della licenza media.

Analizzando in modo pertinente gli elementi generali relativi all’inclusione
sociale e lavorativa dei rom in Italia, il rapporto sulle buone pratiche in Italia
sottolinea uno dei piu grandi ostacoli per l'inclusione sociale della minoranza
rom nel nostro Paese: un’approccio al quale manca la capacita di discernere la
realta dal pregiudizio, basato su stereotipi e preconcetti permanenti, che fa si che
le possibilita di accesso a diritti e opporunita fondamentali siano spesso negate a
questa minoranza.

La prima parte del report relativo alle buone pratiche, analizzando i dati
della ricerca nazionale, vuole abbozzare un’immagine della difficile situazione
difficile della minoranza Rom in Italia, dando particolare attenzione non solo ai
dati della prima ricerca nazionale sull’inclusione dei rom promossa in ltalia, ma
anche ai problemi legislativi e alle politiche che spesso costituiscono una barriera
per 'inclusione sociale e lavorativa dei Rom.

La seconda parte del rapporto nazionale analizza invece i progetti e gli
interventi realizzati nei diversi ambiti dell’inclusione sociale dei rom: I’abitazione,
il lavoro, inclusione sociale, la migrazione ed i servizi sociali. Lobiettivo & quindi
quello di illustrare i problemi e gli ostacoli generati dalla situazione politica
italiana, per poter analizzare le metodologie che hanno prodotto buoni risultati
nel processo di promozione dell’inclusione sociale e dell’integrazione sul mercato
del lavoro dei Rom.
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Anglal

O themutnikano raporto katar o Italikano them, kerdo thaj dino avri anB-o projékto EU-INCLUSIVE
— o transfero e datenqo thaj eksperiéncia kaj dikhen o a andripen e romengo an6-i buti diz
maskar i Rumunia, o Bulgarikano them, o Italikano them thaj o Spanikano them, kamel te sikavel i
akanutni situacia la minoritétagi romani thaj o nivelo le socialosqo andripen anB-o them sos maj
bari populacijaca romani katar i Evroputni Unia.

E rodipnasqe date anB-i Rumunia kodolenga katar o Bulgarikano them, o Italikano them, o
Spanikano them, kerena so maj bare referenciage date kaj keren komparacia an6-i problematika e
romengqe, kerde anB-e Evropa, jekhutno instrumento keripnasge e evroputne publiko politike, kaj
kamel te dikhel e romenge situacia anB-e star thema evropnikane, situacia an6-i butagi diz, o
putaripen k-o sastipen, o kheripen, o nivelo la edukaciaqo thaj i maskarthemutni migracija.

O rodipnasqo raporto si kerdino pala i interpretacija anBar- dl niste mapisarde date kaj si le
reprezentativiteta k-o them nivelo — kidine katar o Aaster anB-o septémbra — novémbra o bers
2011, thaj vi niste studii cazosqe kaj sikaven le but relacie maskar i populacia e romenge thaj i buti
diz, anB-o Italikano them.

O puchipen kaj kideav le date anB-o Italikano them sas kerdino pala i Fundacién Secretariado
Gitano katar o Spanikano them, kaj kerdas jekh rodipen te dikhel i situacia le romenge k-e butaqi
diz, anB-o0 ber$ 2005. AnB-i Rumunia o puchipen sas buttematiko haj dural 30-40 minitura, si les
sos but 15 procentura puchimata putarde thaj le manusa sas puchle p-a thaneste. o puchipen sas
buttematiko haj dural 30-40 miniturd, si les sos but 15 procenturd puchimata putarde thaj le
manusa sas puchle p-a thaneste. O puchipen si les le kategorie: generali date, aktivitéta, okupacia,
bi okupacia, dikriminacia, socialo andripen, thaniripen, eksperiéncia an6-i migracija, interéso
anB-i migracija, rig katar jekh afiliacia etnikani, venitura, le kheresqe lila. O gin le manusenqo sas
1668, roma korkore anavde, manusa katar saste romane komunitéte thaj xasarde komunitete. O
patalimasko nivelo si les 95 procentura.

| kalitativo rig kerdape pala pan3 studii cazosqe, pan3 romenca kaj sas len maj but sar desusov
bersa. Sasas line interviura zurale, kerde pala o interviura sikavno, sikavno kerdo katar i rodipnasqi
grupa. Le studii cazosqe sas kerdine manusenca anBar i etnia e romenge, le situacii arakhade sas
len lachi reprezentativitéta anB-i problematika e romenge k-e butagqi diz thaj le situacii sas kerdine
pala zurale interviura le manusenca, jekh vizita lesqe khereste thaj jekh dikhimos anBar sar 3ivdel
o manus anB-i komunitéta katar si lu vov kasti arakhel pes informacia kompléto thaj relevanto.
Trin de anB-al pan3 roma kaga sas kerdine le interviura sasas len eksperiécia anB-i maskarthemutni
migracija.

O raporto katar o Italikano them sikavel anB-e lesqge tematike kategorie le maj bare butd le
socialosqo andripen: butagi diz, edukacia, sastipen, khanaripen, thaj diskriminacia.

Sea le date e raportosqe katar o Italikano them na keren jekh lacho dikhimos anBar e situacia kaj
3ivden e roma anB-o amaro them: tikno nivelo edukaciago thaj baro gin manusenqo kaj na
prin3anen o alfabeto, tiknarel i zor la minoritétaqi te arakhel than butaqo, na dastin te avel len
jekh kher lacho, sastipen, thaj o bararbar le chavorrenge kaj edukacia. AnB-a aver rig, i
diskriminacia la minoritétagi romani asel jekh serutno subiekto maskar le publiko politike.
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| analiza e datenge kidine kaj dikhen la butagi situacia, sikavel jekh tikno andripen la komunitétaqi
romani anB-i buti diz , anB-o bers 2011: féri 34,5 procenturd katar e romenge minoritéta si len
than butdqo anB-o beré 2011. 72 procenturd naj len kalifikacia, 9,6 procenturd si butdrne an8-i
agrikultura thaj 28,8 procentura si len buta romane sar i tradicia. But manusa puchle kamen te
keren buti: 76 procenturd kamen akana/imediatd te keren buti te avilino len jekh butdqo than, no
le programura kalifikaciage thaj palemkalifikaciage malaven pes le tiknestar edukaciago nivelo le
manusengo, thaj anB-a aver rig von na 3anen k-e arakhena jekh butago than pala so kerena
kadava programo.

| edukacia, o sastipen, o kheripen, thaj i diskriminacia keren jekh serutni kategoria anB-o kadava
rodipen vas von si but importantd anB-o socialo andripen. O tikno niveldo edukaciaqo arasel te
kerel jekh nasulipnago maskar: kaj na si bipokindo bararbar k-o sastipen, khera kaj na si lache te
3ivdes, no thaj i diskriminacia. Sos maj darane gina si kodola an8-o nivelo la edukaciaqo: jekh pas
anB-e le manusa puchle na si len i anglutni $kola, 19 procentura na 3anen o alfabéto thaj lenqgo
adripen p-a jekh but kompétitivo diz asel but tiknardo de anB-al roma. Te palem anen pes kadala
manusa anB-i buti diz, pe anB-al le programura kalifikaciage e manusenge si but pharo, k-e o kurso
trebul te avel kerdino kana si tut i gimnazialo skola.

E romenge kondicie trajosge thaj maskarthemutni migracija, subiékto but dino duma anB-i
evroputni publiko lista kadale bersenqe, si li analizome anB-a jekh specialo kapitolo kaj rodel thaj
kerel dokumentacia anBar i maskarthemutni migracija, de kana inklistilo o fenomeno an8-o bers
1989 thaj 3e akana barilav zurales anB-o bers 2007.

Kerindoj jekh analiza obiektivo le butange generale anB-o socialo andripen e romenqgo katar o
Italikano them thaj rodindoj anB-o xurdipen i maskarthemutni migracija, o themutnikano raporto
katar o Italikano them anel argumentura kaj maren so maj baro lupunzipen kaj besel anglal o
adripen la minoritétagi romani: jekh publiko dikurso kaj naj les baza, kerdino pala xacarimata thaj
paramica kaj gele angle p-e anBar kaste na del pes xakaj la minoritétaqi te avel la oportunitéte thaj
lacho avutno vaxt.

| jekhto rig e raporosqe kaj sikavel e maj lache aktivitete kerdine, rodel te kerel jekh dikhimos la
situaciaqi but pahri la minoritetaqi romani katar o Italikano them, but sikavdindoj na numaj e date
katar o jekhto themutnikano raporto e romengo katar o themutnikano them, vi le pharimata
thamikane thaj politike kaj butivares besen anglal k-o socialo andripen e romenge thaj lenqo
bararbar p-ai prin3ardi butaqi diz.

Vas, i dujto rig kadale raportosqe rodel te kerel jekh analiza e projektenge thaj le akcie kerde
maskar e riga sar si o kher, o rodimos butaqo, o socialo andripen, i migracija thaj le sociale
servicura, te sikavel e pharimata thaj le lupunzipena kerdine la situaciatar politikani akanutni
katar o Italikano the, thaj kerel analiza e metodologienge kaj andine lache rezlltaturae anB-o
procéso kaj bararel o socialo andripen thaj o andripen p-ai buti diz e romenge.
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PRIMA PARTE
Contesto e politiche nazionali

In questa prima parte, ci occuperemo, dapprima, di offrire una sintetica
panoramica sulla situazione dei Rom e dei Sinti in Italia, ripercorrendo le questioni
critiche pil importanti emerse dal rapporto di ricerca Eu-Inclusive. In seguito,
esploreremo il (lacunoso) quadro legislativo italiano e le politiche attuate
localmente per sopperire alla mancanza di un chiaro quadro di riferimento
nazionale. Infine, confronteremo questa situazione in divenire con le
raccomandazioni e le legislazioni europee.

1. Analisi della situazione nazionale

Manuela Tassan

| dati emersi dalla ricerca EU-Inclusive hanno permesso di tracciare un quadro
accurato della strutturale marginalita in cui versano le popolazioni Rom, Sinti e
Caminante (RSC). Il grado di inclusione di questi gruppi nel tessuto sociale italiano
permane, infatti, fortemente deficitario, seppur con alcune importanti sfumature
riconducibili al peso specifico esercitato da variabili come l'eta, il genere, la
nazionalita e il luogo di residenza.

Cosa si intende, pero, con “inclusione sociale”? Il concetto presenta, infatti,
un certo grado di opacita semantica che ha spinto i ricercatori di Eu-Inclusive a
sfuggire alla labilita di una definizione puntuale per utilizzarlo, piuttosto, come
“concetto contenitore”, da declinare in maniera variabile a seconda dell’lambito
di riferimento. Da una parte, quindi, va costantemente ricontestualizzato,
valorizzando le specificita delle singole realta nazionali e locali. Dall’altra, presenta
un evidente carattere multidimensionale che puo essere utilmente valorizzato
adottando un approccio sinergico che tenga conto delle interazioni rilevabili tra le
diverse aree in cui si esprime |'esclusione sociale delle popolazioni RCS. Questa
prospettiva assume particolare importanza non solo a livello analitico, ma anche
operativo. Come verra approfondito nella seconda parte del testo, le concrete
iniziative di intervento che si sono rivelate pil promettenti nel favorire I'inclusione
di RSC - le cosiddette “buone pratiche” — non hanno offerto tanto un sostegno
mirato rispetto ad una singola specifica esigenza, quale puo essere, ad esempio,
la ricerca di un lavoro. Hanno cercato, piuttosto, di garantire una globale presa in
carico della persona, partendo dal presupposto che un cambiamento stabile possa
essere innescato solo da una positiva interazione tra i diversi ambiti di vita che
compongono la biografia di un individuo. In particolare, la ricerca Eu-Inclusive ha
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sottolineato la stretta corrispondenza rilevata tra il conseguimento di una stabilita
lavorativa e occupazionale e la probabilita che a cid si accompagni un migliore
accesso ai servizi, un ampliamento delle relazioni sociali, ma anche una maggiore
integrazione scolastica dei minori.

A partire da queste premesse, il presente capitolo si propone di offrire una
panoramica analitica dei dati presentati da Eu-Inclusive organizzandoli nelle
guattro aree di intervento promosse dall’Unione Europea - istruzione, lavoro,
abitazione, salute® - con l'obiettivo di far emergere tutti gli snodi problematici
che verranno poi ripresi e approfonditi tanto dai contributi focalizzati sul rapporto
tra interventi legislativi nazionali e locali, da una parte, ed Unione Europea,
dall’altra, tanto dai contributi dedicati alle “buone pratiche”.

1.1. Istruzione

Se l'alfabetizzazione rappresenta la precondizione per I'inclusione sociale,
come sottolinea la ricerca EU-Inclusive, il dato relativo alla popolazione RSC appare
impietoso. A fronte di una percentuale di analfabeti che a livello nazionale si
attesta al 1,5%, ben il 19,2% degli intervistati RSC ha dichiarato di non essere in
grado di leggere e di scrivere. Sebbene un simile risultato faccia evidentemente
emergere una condizione di marginalita molto grave, i sottogruppi in cui & stato
suddiviso il campione hanno, pero, permesso di evidenziare degli importanti
elementi di differenziazione. In particolare, I'analfabetismo ¢ risultato superiore
tra le donne (24,8%), tra chi ha pit di 50 anni (52,1%) e tra coloro che vivono al Sud
(25,7%), mostrando di essere evidentemente correlato a variabili quali il genere,
I'eta e la localizzazione geografica. 'analfabetismo, inoltre, risulta associato anche
alla condizione occupazionale. La percentuale di occupati che non sa né leggere
né scrivere si attesta, infatti, al 11,4%, per poi salire sino a quota 18,7% tra gli
inattivi disponibili al lavoro, raggiungendo un picco del 46,4% tra gli inattivi non
disponibili al lavoro.

| dati relativi al titolo di studio mostrano di conformarsi alle stesse variazioni
socio-demografiche considerate sinora. In altre parole, il 40,2% delle donne, il
66% di chi ha piu di cinquant’anni, il 58,4% degli inattivi non disponibili al lavoro
e il 44% di chi abita al Sud non possiede alcun titolo di studio. Sebbene queste
percentuali scendano qualora si consideri la totalita del campione, rimane
comungue un preoccupante 34% degli intervistati che non ha mai acquisito alcun
titolo di studio, contro il 5% dei residenti in Italia. D’altra parte, solo il 5% di RSC
consegue un titolo di studio superiore, con valori prossimi allo zero per quanto
concerne la laurea, mentre questo valore arriva al 46% per la popolazione residente

! European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,

the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. An Eu Framework for National
Roma Integration Strategies Up To 2020, Brussels, 5.4.2011, Com(2011) 173 Final, p. 3 http://www.eu2011.hu/
files/bveu/documents/ An_EU_Framework_for_National_Roma_Integration_Strategies_up_to_2020.pdf -
Ultimo accesso in data 22/05/2012
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nel territorio nazionale. Questi dati sono doppiamente allarmanti perché
segnalano non solo I'esclusione di Rom e Sinti dall’istruzione intesa come
essenziale strumento di mobilita sociale, ma anche la mancata acquisizione di un
capitale culturale minimo atto a garantire un livello base di integrazione nel
contesto socio-culturale maggioritario in cui sono inseriti.

Secondo EU-Inclusive, questi dati, seppur nel complesso sconfortanti,
possono comunque indurre ad un cauto ottimismo se osservati nella prospettiva
di un confronto intergenerazionale, dal momento che il tasso totale di
analfabetismo tra i ragazzi con meno di vent’anni e attualmente inferiore al 10%.
Da un lato, questo dato potrebbe rivelare un maggiore riconoscimento del ruolo
della scuola come spinta propulsiva al cambiamento e all’'uscita da una condizione
di marginalita, giustificando quindi un maggior investimento da parte delle
famiglie. Dall’altra, potrebbe anche sottendere una crescente sensibilita delle
istituzioni rispetto a questa problematica, che sarebbe dimostrata dall’adozione,
negli ultimi anni, di politiche per I'inserimento scolastico e per la prevenzione
del fenomeno dell’abbandono scolastico che, stando ai dati EU-Inclusive, si
concentra soprattutto al Sud.

1.2. Lavoro

Il delicato quadro delineato dalla ricerca Eu-Inclusive in merito alla situazione
occupazionale conferma il radicato svantaggio delle popolazioni RSC gia emersa
attraverso l'analisi di alfabettizzazione e scolarita. Il tasso di occupati regolari
calcolato sul totale degli intervistati del campione si ferma, infatti, al 19,1%, contro
il 44,3% degli occupati residenti in Italia. Sommando al dato sugli occupati regolari
la percentuale sia di coloro che dichiarano di svolgere un’attivita non regolare
(11,2%) sia di coloro che, pur dichiarandosi occupati, hanno preferito non dare
dettagli in merito alla loro condizione lavorativa (4,2%), la percentuale complessiva
di persone impegnate in un’attivita qualificata come lavorativa, regolare o
irregolare, sale al 34,5%, rimanendo comunque fortemente deficitaria rispetto al
sopracitato dato nazionale.

Questi valori diventano ancora pil preoccupanti se rapportati ai tassi di
disoccupazione e di inattivita rilevati nel campione, rispettivamente pari al 27,2%
e al 37,8% degli intervistati. Sebbene tali dati siano gia di per sé significativi,
calcolando il tasso di disoccupazione per la popolazione rom e per la popolazione
italiana la differenza diventa ancora piu eclatante. La popolazione rom infatti
arriva ad un valore pari al 44,1% contro il 7,6% della popolazione italiana.

In questo quadro fortemente problematico, spicca il risultato positivo
ottenuto da coloro che sono riusciti ad ottenere un diploma di scuola media.
Questo titolo di studio mostra, infatti, di innalzare il tasso di occupazione
permanente, soprattutto per la componente maschile, spostandolo dalla soglia
del 20% a quella del 30%. Al tempo stesso, i disoccupati di lungo periodo (oltre 24
mesi) scendono dal 47% al 30%.
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Come gia rilevato nelle analisi relative all’istruzione, la dimensione di genere
si configura come uno snodo critico di assoluta centralita. Le donne RSC occupate
regolari sul totale del campione sono solo 1'11,5%, contro il 34,4% delle donne
occupate residenti in Italia. Tra queste, EU-Inclusive segnala, in particolare, una
significativa presenza di donne Rom straniere, prevalentemente di origine
balcanica, tra gli addetti alle pulizie e i collaboratori domestici, due ambiti lavorativi
dove invece risultato totalmente assenti tanto le donne Sinte, quanto gli uomini.

Considerando il differenziale di genere all'interno del campione, vediamo
che il 48,3% dei maschi ha un’occupazione stabile o intermittente, mentre questo
dato scende al 20,6% per le donne. La medesima prospettiva analitica applicata al
dato nazionale ripropone un simile divario, ma su ben altre cifre, laddove i maschi
occupati sono il 72,8%, mentre le donne occupate si attestano al 49,5%.

Per comprendere appieno la specificita della dinamica lavorativa nei percorsi
biografici della popolazione RSC, € opportuno disaggregare i dati sull’occupazione
per eta. Se tra gli under 20 apparentemente non si registrano differenze profonde
tra popolazione residente e campione, risulta invece evidente come, dopo i
vent’anni, compaia un gap occupazionale destinato inesorabilmente ad ampliarsi
sino ai cinquant’anni.

| giovani Rom sotto i vent’anni presentano un tasso di occupati pari al 4,5%,
mentre i residenti della stessa eta non superano I'1,1%. Si tratta di valori in
entrambi i casi molto bassi che nascondo pero motivazioni diverse come mostrano
i tassi di inattivita nelle due popolazioni. Tra i residenti under 20 & inattivo, cioe
non & impegnato in un’attivita lavorativa, né la cerca, ben il 92,4%, mentre tra i
Rom questa percentuale scende al 56%. Questi dati segnalano, da una parte, il
diffuso impegno scolastico dei residenti, dall’altra, la presenza di numerosi Rom
che gia in giovanissima eta sono alla ricerca attiva di un lavoro o, pur essendo
inattivi, si dichiarano disponibili al lavoro se venisse loro offerto.

Nella fascia d’eta successiva, si comincia, invece, a ribaltare la prospettiva,
dal momento che lavora il 46,9% della popolazione residente in Italiatrai30ei 39
anni, contro il 19,1% di RSC. Tale forbice occupazionale si acuisce durante la
maturita lavorativa, quando il 72,5% dei residenti appartenenti alla fascia 30-39
anni risulta occupata, a fronte di un esiguo 24,2% di RSC. Questo divario tocca il
suo apice nella fascia 40-49 anni, dove i residenti arrivano ad un tasso di
occupazione del 73,9% dei residenti, mentre i RSC sembrano invece cominciare
gia una parabola discendente, con un tasso di occupazione del 23,9%. Secondo
EU-Inclusive ne consegue che, se per i residenti I’'eta adulta (30-50 anni)
corrisponde all’eta lavorativa (almeno in 3 casi su 4), per i Rom segna invece il
cristallizzarsi di una precarieta che segna tutto il percorso di vita della persona.
Dopoicinquat’anni il gap tra residenti e RSC sembra ridursi, ma questa convergenza
e solo apparente come gia segnalato nel caso degli under 20. Sebbene i residenti
occupati scendano drasticamente a quota 25,9%, riducendo cosi il differenziale
con la percentuale di Rom e Sinti occupati, pari al 16,6%, le condizioni di vita che
seguono a tale contrazione occupazionale sono incomparabili. Mentre per i
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residenti la progressiva uscita dal mercato del lavoro segna I'ingresso nel sistema
pensionistico, per Rom e Sinti, anche italiani, I'avanzare dell’eta si traduce in una
fase di diffusa inattivita priva di tutele.

Tra le variabili prese in esame, la localizzazione geografica ha mostrato di
esercitare una certa influenza sulle possibilita di ingresso nel mondo del lavoro
delle popolazioni RSC. E stata evidenziata, infatti, un relazione positiva tra I'abitare
in aree rurali o in contesti urbani medio-piccoli e la percentuale di occupati che,
in queste zone, sale a quota 40%. Al contrario, vivere in aree urbane con oltre
250.000 abitanti (nello specifico il riferimento € a Torino, Milano, Roma e Napoli)
implica una visibile contrazione di questo valore che scende al 27,6%, con punte
negative del 24,1% per gli stranieri.

Emerge, inoltre, una relazione netta tra la tipologia abitativa e il dato
occupazionale. La sommatoria delle percentuali di occupati e di disoccupati passa,
infatti, dal 66% dei residenti nelle case e negli insediamenti regolari al 54% di chi
vive in insediamenti abusivi dove troviamo anche una quota piu ampia di inattivi
disponibili al lavoro. Se pero lI'insediamento regolare e situato nella periferia di
una grande area metropolitana, il tasso di inattivita tende ad avvicinarsi a quello
degli insediamenti abusivi. In generale, possiamo dire che il tasso di occupazione
sembra privilegiare sempre chi abita nelle case.

Lanalisi del profilo occupazionale degli intervistati ha mostrato la prevalenza
di soggetti occupati in forma autonoma rispetto ai lavoratori dipendenti. Sul totale
degli occupati, gli autonomi arrivano, infatti, al 46,1%, mentre i dipendenti si
attestano al 41,9%, oltre ad un residuale 12% che non ha voluto rivelare dettagli in
merito alla propria posizione professionale.

Tra gli occupati, la maggioranza degli intervistati ha dichiarato di svolgere
attivita operaie dequalificate molto variabili tra loro, dal muratore al magazziniere.
Il dato relativo all’affiliazione etnica evidenzia una certa specializzazione dei Sinti
nella raccolta dei metalli, a cui si dedica quasi un terzo del campione, mentre un
altro terzo si dedica all’esercizio del commercio o allo svolgimento di mansioni
operaie generiche. In queste tre aree professionali si concentra oltre il 60% degli
occupati Sinti, mentre tra i Rom queste stesse mansioni riguardano poco meno
del 30% dei lavoratori. | Rom, infatti, siano essi italiani o stranieri, non mostrano
una spiccata preferenza per alcune specifiche occupazioni, anche se in generale
la loro presenza e piu diffusa nel campo dell’edilizia, dell’agricoltura, e delle
mansioni operaie qualificate.

Il lavoro nero, sebbene presente in tutte le mansioni, risulta endemico
nell’lambito della raccolta dei metalli - dove prevale il lavoro autonomo -,
nell’edilizia - dove e invece piu diffuso il lavoro dipendente - e in attivita meno
diffuse nel campione, quali il lavoro domestico e la ristorazione. Comparando il
reddito familiare dei lavoratori, & emersa una differenza sostanziale tra lavoratori
irregolari e regolari, con percentuali nettamente favorevoli a questi ultimi. Se,
infatti, il 43,3% degli irregolari ha dichiarato di percepire un reddito superiore ai
600 euro mensili, questo dato arriva a quota 71,1% tra i regolari.
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E infine rilevante osservare il peso esercitato dal senso di discriminazione
percepito nel corso del processo di ricerca di un lavoro dal 34,3% dei Rom e Sinti.
Questo dato risulta particolarmente importante perché la frustrazione che deriva
dalla sensazione di non riuscire a trovare lavoro in quanto Rom determina uno
scoraggiamento spesso tanto profondo da trasformare i disoccupati in inattivi
non piu disponibili ad impegnarsi nella ricerca di un’occupazione.

1.3. Abitazione

Un merito fondamentale della ricerca EU-Inclusive € aver fatto chiarezza
sulla situazione abitativa della popolazione RSC, spesso superficialmente
associata alla sola realta dei campi abusivi. | dati raccolti mostrano, invece, una
realta diversa, dove sembra piuttosto prevalere la legalita. Il 41,1% degli
intervistati vive, infatti, in insediamenti regolari, a cui si aggiunge un 31,6%
alloggiato in case. Nella ricerca, quest’ultimo termine viene usato per indicare
una soluzione abitativa in strutture fisse — case unifamiliari, plurifamiliari o
appartamenti collocati in condomini — ubicate in contesti “misti”. Di contro, con
“insediamento” si & inteso alludere non solo a soluzioni abitative meno stabili e
strutturate, ma anche caratterizzate da un’indiscutibile segregazione spaziale. Se
comparata con la sommatoria di chi vive in case e in insediamenti regolari (72,7%),
la percentuale di coloro che sono alloggiati in insediamenti effettivamente abusivi
e sicuramente minoritaria, essendo pari al 23,7% degli intervistati. Rimane, infine,
una quota residuale del campione (3,6%) che dichiara di risiedere in centri di
accoglienza e in strutture assistenziali di varia natura o risulta essere senza fissa
dimora. Mentre i Rom sembrano distribuirsi piuttosto equamente tra insediamenti
abusivi (30,2%), regolari (33,7%) e case (31,6%), la stragrande maggioranza dei
Sinti vive, invece, in insediamenti regolari (72,5%). Alla luce di questi dati, non
bisogna pero essere indotti a trarre facili equazioni. La legalita della condizione
abitativa non costituisce di per sé una garanzia rispetto al grado di inclusione
sociale, dal momento che il vero salto qualitativo avviene per coloro che abitano
nelle case.

La variabile territoriale sembra esercitare un’influenza importante nella scelta
abitativa, dal momento che la percentuale piu elevata di coloro che abitano in
casa si registra nei centri abitati con meno di 25.000 abitanti, dove si attesta a
guota 44,8%. Al tempo stesso, € proprio in questi piccoli comuni che si registra il
dato minimo relativo agli insediamenti abusivi (15,1%). Contrariamente a quanto
si possa essere indotti a pensare, questi ultimi non sono una prerogativa esclusiva
delle periferie delle grandi citta (25,2%), ma sono parimenti presenti anche nei
centri di medie dimensioni (24,2%). Diverso il caso degli insediamenti regolari,
che risultano prevalere nettamente nelle grandi citta.

Sommando la percentuale di chi vive negli insediamenti regolari e irregolari,
si puo facilmente evincere che la quota maggioritaria di RSC, pari al 64,8%, vive in
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insediamenti. Questa evidenza sottende, perod, una grande variabilita di situazioni
che 'omogeneizzante termine “campo” occulta. La variabilita, infatti, € duplice,
poiché riguarda sia l'aspetto dimensionale — si va da microaree abitate da un solo
nucleo familiare a realta con migliaia di persone — sia la qualita abitativa, ossia
alla capacita degli insediamenti di rispondere efficacemente ai bisogni abitativi
degli abitanti. Secondo la ricerca Eu-Inclusive, diversi fattori concorrono alla
definizione della qualita di un alloggio: si va dalle caratteristiche strutturali —
tende, baracche, roulotte, caravan, container, prefabbricati, case in muratura —
alle dimensioni di tali strutture per arrivare, infine, ai servizi in dotazione —
dall’acqua corrente ai servizi igienici, all’elettricita, ecc-.

Condurre un’analisi sulla qualita dell’abitare, focalizzata sulla valorizzazione
delle differenze all'interno del campione, invita a riflettere sulla stratificazione
sociale presente all’interno della popolazione RSC, tutt’altro che appiattita su
standard di vita omogenei. D’'altro canto, questa diversificazione interna rende
ancora piu evidente la condizione di svantaggio materiale in cui versa una quota
consistente del campione. A fronte, infatti, di una diffusione minoritaria di alcuni
beni che indicano una migliore condizione economica (connessione internet
posseduta dal 18,3% degli intervistati; microonde, 16,2%; riscaldamento
centralizzato, 16%; pay TV, 15%; lavastoviglie, 9,3%), una quota non maggioritaria,
ma comunque degna di nota, non ha acceso a importanti beni e servizi. Il 18,9%
del campione, infatti, non dispone di luce elettrica, il 22,1% non ha un frigorifero
in cui conservare i cibi, con evidenti conseguenze sul piano della qualita
dell’alimentazione, il 23% non ha accesso all’'acqua corrente, il 32% non ha la
possibilita di utilizzare acqua calda, il 40,8% & privo di una stanza adibita a bagno,
il 45,5% non ha un WC interno e il 25,4% non ha un impianto fognario. Inoltre, sul
piano della sicurezza abitativa, si segnala un importante 43,8% del campione che
utilizza per riscaldarsi una stufa a gas o elettrica, soluzione notoriamente rischiosa,
oltre che dispendiosa sotto il profilo dei consumi.

Analizzando la distribuzione del paniere dei beni e servizi appena citati in
base alla tipologia abitativa, si puo cogliere come lo svantaggio si concentri
inequivocabilmente tra coloro che vivono negli insediamenti irregolari: il 63,7%
degli intervistati non dispone di luce elettrica, il 69,2% non ha un frigorifero, il
73,1% non ha accesso all’acqua corrente, il 90,9% non ha la possibilita di utilizzare
acqua calda, I'87,2% ¢ privo di una stanza adibita a bagno, 1'85,9% non ha un WC
interno e 1'83,1% non ha un impianto fognario. Se poi consideriamo che solo il
22,7% dispone di una stufa a gas e che un numero irrisorio del campione ha il
riscaldamento centralizzato, possiamo ipotizzare che una fetta consistente di chi
risiede in campi abusivi sia costantemente chiamata a fronteggiare il problema di
come riscaldarsi nel periodo invernale. LU'entita di tali percentuali non puo
evidentemente lasciare indifferenti.

Sebbene la situazione di chi vive in insediamenti regolari sia indubbiamente
migliore, se confrontata con 'estremo disagio sperimentato da chi abita in
insediamenti irregolari, questi dati non devono pero trarre in inganno. Vivere in
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un insediamento significa sempre fare i conti con uno stato di deprivazione
materiale, sebbene non uniforme tra le varie realta. Si riscontrano, infatti, delle
differenze sia a livello regionale che nel confronto tra grossi centri urbani e comuni
minori. Il dato perd che qui ci preme sottolineare riguarda le difficolta che devono
comungue affrontare anche coloro che vivono in un contesto regolare. Sebbene
solo il 4,2% non abbia accesso all’elettricita e il 6,8% non abbia un frigorifero,
gueste percentuali cominciano a salire se allarghiamo lo sguardo a tutto il paniere
di beni e servizi considerato in precedenza. Il 9% dei residenti in campi regolari
continua a non avere a disposizione acqua corrente, il 10,9% non ha l'allacciamento
ad un impianto fognario, il 18,9% non ha la possibilita di usufruire di acqua calda,
il 36% non dispone di una stanza adibita a bagno e il 28,1% non ha un WC interno.
La stufa elettrica o a gas e invece diffusa nel 62,6% dei casi.

Attraverso una comparazione con l'indagine EU-Silc 2009 sui beni e servizi
posseduti dalla popolazione residente in Italia, la ricerca EU-Inclusive ha potuto
evidenziare il marcato svantaggio materiale della popolazione RSC. La differenza
piu evidente riguarda in particolare la disponibilita di acqua calda (99,4% dei
residenti VS 68% RSC) e di un WC interno (99,7% dei residenti VS 54,5% RSC). E
stato quindi calcolato un indice di qualita abitativa che, in una scala da 0 a 10, ha
assegnato agli insediamenti abusivi un punteggio di 1,87 per i servizi primari (acqua
corrente, acqua calda, frigorifero, impianto a gas, stufa elettrica o a gas,
riscaldamento, wc interno o esterno, bagno, elettricita) e di 1,73 per quelli
secondari (internet, pay tv, automobile, dvd, parabola, microonde, congelatore,
lavatrice, lavastoviglie, computer e cellulare). Ancora una volta, preme
sottolineare che, sebbene gli insediamenti regolari abbiano ottenuto punteggi
superiori a quello degli insediamenti irregolari sia rispetto ai servizi primari (6,42)
che secondari (4,53), i risultati ottenuti testimoniano come rimanga ancora molta
strada da percorrere per arrivare a migliorare anche questa soluzione abitativa, in
cui permangono notevoli elementi di criticita.

1.4. Salute

Nella prospettiva della ricerca Eu-Inculsive, il tema della salute, oltre ad
essere considerato un elemento fondante del concetto di inclusione sociale, &
stato considerato anche come un duplice indicatore. Da una parte, infatti, un
carente stato di salute puo segnalare condizioni di vita malsane. D’altra parte,
pud contribuire anche a mettere in evidenza la presenza di ostacoli nell’accesso
ai servizi sanitari o la mancanza di risorse personali o sociali tali da permettere di
saper fronteggiare una situazione di difficolta. LU'eta e il genere si rivelano
nuovamente due variabili fondamentali per ricostruire le forme assunte dal disagio
e dalla marginalita sociale in questo specifico ambito di indagine.

Ad un primo sguardo, infatti, i dati emersi dal campione sembrano restituire
I'immagine di una popolazione che nel complesso valuta positivamente le proprie
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condizioni fisiche, tanto che la percentuale complessiva di coloro che dichiarano
uno stato di salute buono e pari al 76,8%. Si tratta di un valore nettamente
superiore a quello dichiarato dalla popolazione residente italiana il cui grado di
soddisfazione, in base alle rilevazioni Eu-Silc 2009 riportate da EU-Inclusive, si
ferma al 63,8%. Questi dati non devono pero trarre in inganno. Dal momento che
la popolazione Rom e Sinti &€ mediamente piu giovane del complesso della
popolazione residente per via di una minore aspettativa di vita, il livello di salute
percepita sara sempre superiore a quello di una popolazione mediamente piu
anziana. La disaggregazione di questo dato per etad ha permesso, invece, di
evidenziare come a partire dai trent’anni lo svantaggio comincia ad emergere,
diventando negli anni progressivamente piu importante. Il picco negativo viene
raggiunto tra gli over 50, dove solo il 27,3% dichiara un buono stato di salute.

Se I'eta dimostra, quindi di avere un peso importante nella percezione del
proprio stato di salute, ancora piu rilevante e I'influenza esercitata dal genere.
Il differenziale tra donne e uomini, infatti, emerge sia quando gli intervistati
qualificano come cattivo il proprio stato di salute (6,6% degli uomini VS 10,1%
delle donne), sia quando lo ritengono buono (81,3% degli uomini VS 72% delle
donne). Il confronto con la ricerca EU-Inclusive ha invitato, pero, ad osservare
che questo scarto e comunque presente anche a livello nazionale, dal momento
che il 68% degli uomini dichiara un buono stato di salute, contro il 60% delle
donne che notoriamente sono piu longeve, oltre che maggiormente gravate dai
compiti di cura.

Sul piano delle possibilita di accesso ai servizi sanitari assume, invece, un
peso fondamentale la nazionalita poiché questa garantisce il possesso della tessera
sanitaria. Non a caso, il 99,1% dei Sinti, essendo italiani, possiede la tessera,
contro il 65,8% per i Rom. Se si escludono i cittadini italiani, il possesso della
tessera sanitaria sembra invece dipendere prevalentemente dall’anzianita
migratoria, come dimostra il caso dei Rom provenienti dalla ex Jugoslavia, arrivati
soprattutto a seguito della guerra nei Balcani e quindi presenti da piu tempo sul
territorio nazionale rispetto alle ondate migratorie successive?. Tra loro, la tessera
sanitaria e diffusa nel 75% dei casi.

Infine, I'accesso alle cure sanitarie sembra essere decisamente piu difficoltoso
per le persone che abitano in insediamenti irregolari dal momento che solo il
35,2% € in possesso di una tessera sanitaria. La ricerca Eu-Inclusive conclude,
quindi, che l'instabilita abitativa segnala un’importante situazione di vulnerabilita,
intesa come scarsa integrazione nei sistemi istituzionalizzati di cura e prevenzione.
D’altro canto, € interessante osservare che coloro, invece, riescono ad accedervi
esprimono poi un buon livello di soddisfazione per i servizi sanitari ricevuti, come
dimostrato dall’attribuzione di un voto medio pari a 2,66 su una scala da 1 a 4.

2 Presidenza del Consiglio dei Ministri - Ufficio per la Promozione della Parita di Trattamento e la Rimozione
delle Discriminazioni Fondate sulla Razza o sull’Origine Etnica, Strategia Nazionale d’Inclusione dei Rom, dei
Sinti e dei Caminanti - Attuazione Comunicazione Commissione Europea N.173/2011, p. 12.
http://www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/files/22/
0251_STRATEGIA_ITALIANA_ROM_PER_MESSA_ON_LINE.pdf - Ultimo accesso in data 22/05/2012
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1.5. Conclusioni

La sintetica panoramica che e stata qui delineata a partire dai dati rilevati
dalla corposa ricerca EU-Inclusive mostra il permanere di un quadro fortemente
critico in tutti e quattro gli ambiti di intervento indicati come prioritari dall’Unione
Europea®. In realta, molte delle questioni affrontate in questa analisi sono ben
note agli operatori del sociale quotidianamente impegnati in interventi volti
all'inclusione delle popolazioni Rom e Sinti. La ricerca Eu-Inclusive ha permesso,
pero, di offrire una solida base empirica da cui ripartire per formulare nuove
politiche rivolte a questi gruppi, per lungo tempo confinate, come vedremo nei
prossimi capitoli, ad interventi frammentari, elaborati a livello locale senza poter
contare su un compiuto coordinamento su scala nazionale. In ogni caso, il profondo
radicamento di alcuni problemi nel contesto italiano, ben evidenziato dalla ricerca,
mostra con inequivocabile chiarezza quanto sia del tutto ingiustificata I'adozione
di un approccio emergenziale basato su scelte estemporanee o provvedimenti
d’urgenza. Come nota Pandolfi, 'urgenza porta, infatti, ad occultare le cause
sistemiche dei problemi, focalizzando I'attenzione esclusivamente sugli effetti®.
Laddove prevale la prospettiva dell’emergenza, si ha necessariamente la
proclamazione di uno stato di eccezione® in cui la validita della legge ordinaria &
sospesa a favore di una sovranita arbitraria che trasforma i cittadini in semplici
“corpi indistinti e de-localizzati”®, sottratti alla sfera del diritto. Si potrebbe dire,
allora, che la vera scommessa dell’inclusione sociale si gioca soprattutto nel creare
le condizioni affinché Rom e Sinti possano esercitare un pieno esercizio di
cittadinanza, qui intesa non come appartenenza ad una comunita nazionale, ma
come “diritto ad avere diritti”.’

3 Vedi nota 1 in questo capitolo.

4 Pandolfi M., 2007, Sovranita mobile e derive umanitarie: emergenza, urgenza, ingerenza, in Malighetti R.,
a cura di, Oltre lo sviluppo. Le prospettive dell’antropologia, Roma, Meltemi, p. 155.

5 Agamben G., Homo sacer. Il potere sovrano e la nuda vita, Torino, Einaudi.

6 Malighetti R., 2007, Fine dello sviluppo: emergenza o decrescita, in Malighetti R., a cura di, op. cit., p. 25,
corsivo aggiunto.

7 Dagnino E., 2003, Citizenship in Latin America: An Introduction, Latin American Perspectives, Vol. 30, No. 2,
pp. 3-17 - Stable URL: http://www.jstor.org/stable/3184974 - Ultimo accesso in data 22/05/2012.
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2. Il quadro legislativo e le politiche per i Rom®

Ulderico Daniele

2.1. Le leggi regionali

Studiosi ed esperti della questione Rom come Claudio Marta® e Leonardo
Piasere!® condividono l'idea che I'intervento legislativo pil importante per la
definizione della condizione dei Rom nelle principali citta italiane sia individuabile
in quel ciclo di leggi promulgate da nove regioni italiane a partire dal 1985

Si tratta di interventi che rispondevano all’esigenza degli enti locali di
dotarsi di risorse e strumenti con cui intervenire su due fenomeni paralleli: da
un lato, il flusso migratorio di Rom provenienti dalle diverse regioni della ex-
Jugoslavia che dai primi anni ‘80 iniziavano ad insediarsi in maniera consistente
nelle principali citta italiane; dall’altro, il modificarsi delle condizioni
economiche e sociali dei gruppi di Rom con cittadinanza italiana, soprattutto
nelle regioni del nord.

Il principale dei dispositivi che queste leggi hanno finanziato e la creazione
di aree esclusive per la sosta e I'insediamento dei Rom. Come vedremo piu avanti
in maniera analitica, questi provvedimenti sono stati pensati per una popolazione
che si voleva “nomade”, per la quale non si doveva quindi ragionare nei termini di
diritto e possibilita dell’abitare, ma soltanto regolando, ovvero limitando, il diritto
a sostare. Da questa concezione derivano quindi le iniziative delle amministrazioni
comunali che hanno creato “aree di transito” oppure di sosta solo temporanea.
Queste aree sono divenute i “campi nomadi” che ancora oggi dominano nel
dibattito politico sulla questione Rom: luoghi pensati per un abitare transitorio,
che invece, a causa della mancata revisione di questi provvedimenti legislativi,
hanno funzionato come la casa per diverse generazioni di Rom. Fino alla recente
promulgazione dello stato di emergenza da parte del governo Berlusconi e
all’elaborazione della Strategia Nazionale per i Rom, queste misure hanno
rappresentato l'unico intervento legislativo esplicitamente destinato ai gruppi
Rom presenti sul territorio nazionale.

8 Questo testo riprende e approfondisce alcuni dei temi affrontati dall’autore nel volume Sono del campo e
vengo dall’India. Etnografia di una collettivita Rom ridislocata, Roma, Meti, 2011.

® Marta C., 2005, Relazioni interetniche: prospettive antropologiche, Napoli, Guida.

10 Ppijasere L., 2004, | Rom d’Europa. Una storia moderna, Bari, Laterza; Piasere L., 2006, Che cos’e un campo
nomadi?, Achab, n. 8, pp. 8-16.

1 La sequenza di leggi emanate dagli organismi regionali inizia con il Lazio con la legge n. 82/1985 e prosegue
con , la Sardegna (legge n.9), il Friuli-Venezia Giulia (legge n. 17), I Emilia Romagna (legge n. 47) nel 1988, il
Veneto (legge n. 54) e la Lombardia nel 1989 (legge n. 77), 'Umbria nel 1990 (legge n. 32) la Liguria nel 1992,
il Piemonte nel 1993 (legge n. 26) e le Marche nel 1994 (legge n. 3) con una pill ampia legge sull'immigrazione;
nel 1985 anche la Provincia Autonoma di Trento aveva varato un simile provvedimento.
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Nella legislazione italiana sulle minoranze linguistiche, promulgata nel 1999,
il romanes non e stato inserito nel novero delle lingue riconosciute e tutelate e,
allo stato attuale, non hanno dato esito positivo nemmeno i tentativi, portati avanti
nelle successive legislature, di integrare questo dispositivo normativo. Lampio
dibattito che ha portato all'emanazione di questa legge, ricostruito fra gli altri da
Marta (2005), appare particolarmente interessante. La legge si proponeva di tutelare
i gruppi minoritari che rispondevano a quattro criteri — etnico, linguistico, storico,
territoriale, ma la minoranza Rom di antico insediamento presente in Italia poteva
vantare solo tre di questi quattro criteri scelti. Rom, Sinti e Caminanti sono presenti
in Italia da circa seicento anni (criterio della storicita), hanno una comune origine
etnica, differente da quella della popolazione maggioritaria (criterio dell’etnicita),
posseggono una propria lingua denominata “romané”, riconosciuta dagli organismi
internazionali e dai linguisti quale lingua minoritaria (criterio linguistico). Non si
riteneva soddisfatto, invece, il quarto criterio (territoriale), poiché non era possibile
ricondurre i Rom ad un territorio preciso, il medesimo per tutte le diverse identita
zigane. Nell’ottica del legislatore il mancato ancoraggio ad un territorio definito
rendeva impossibile applicare tale apparato normativo ai Rom che venivano
considerati, invece, come una “minoranza diffusa”, ossia priva di una concentrazione
territoriale stanziale e quindi non tutelabile®?.

Allo stato attuale, quindi, non esiste nell'ordinamento italiano alcuna normativa
specifica di tutela che preveda e disciplini I'inclusione e il riconoscimento delle
popolazioni Rom nel concetto di “minoranza etnico-linguistica” e il vuoto normativo
permane; tale situazione attira forti critiche contro I'ltalia a livello internazionale.
In assenza di provvedimenti legislativi nazionali a tutela delle minoranze Rom, un
ruolo fondamentale & stato svolto dalla normativa regionale.

2.1.1. Gli antecedenti storici

Prima del ciclo di leggi regionali, le questioni relative alla presenza di gruppi
Rom erano state affrontate soltanto da iniziative e circolari di due Ministeri.

Il Ministero dell’Interno aveva emanato nel 1973 (n. 17/73) e poi nel 1985 (n.
15185/85) due circolari sul tema del diritto alla sosta. Formalmente la finalita di
guesti provvedimenti era quella di agevolare il pieno inserimento dei Rom nella
vita economica e sociale del paese attraverso la riaffermazione di tutti i diritti ai
Rom con cittadinanza italiana, e il richiamo alle istituzioni e alle amministrazioni
locali in particolare per cio che riguarda l'iscrizione anagrafica, le tutele sanitarie
e la scolarizzazione dei minori.

2 Nel luglio 2007 & stata depositatala alla Camera dei Deputati, la proposta di Legge n. 2858 che avrebbe
condotto ad una modifica della legge sulle minoranze linguistica nel senso indicato dalla Carta europea delle
lingue regionali o minoritarie, che riconosce le “lingue non territoriali” come lo yiddish e il romanes. Tale
proposta non ha avuto esiti, e negli anni successivi si & sviluppato un forte dibattito sia all’interno
dell’associazionismo Rom che fra intellettuali e attivisti gageé circa 'opportunita di un provvedimento legislativo
ad hoc o la necessita di proseguire sulla strada dell’inclusione del romané nella legislazione vigente; cfr. Bonetti
P., Simoni A., Vitale T., a cura di, 2011, La condizione giuridica di Rom e Sinti in Italia, Milano, Giuffré.
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Un’ulteriore circolare del 1991 (18/1/1991) sposta invece l'attenzione sulla
necessita di azioni di controllo e di vigilanza degli insediamenti dei nomadi,
motivate non solo dall’ostilita delle popolazioni locali, ma anche dalle azioni
criminali che possono svolgersi nei campi sia abusivi che autorizzati.

L'altro asse di intervento istituzionale & quello relativo alla scolarizzazione
dei minori. Le prime iniziative intraprese dal Ministero della Pubblica Istruzione
risalgono al 1965, con la creazione, grazie ad un rapporto di convenzione instaurato
con l'associazione Opera Nomadi e I’Universita di Pavia, di classi “lacio drom”
destinate esclusivamente ai minori Rom. Questo primo esperimento pud essere
ricondotto all’attenzione verso quei gruppi di Sinti, tutti con cittadinanza italiana,
che in quegli anni praticavano una mobilita regolare per le regioni del nord lItalia
connessa all’esercizio di mestieri ambulanti. A partire da questa iniziativa si e
avviato per tutti gli anni Settanta un significativo dibattito sui rischi e i vantaggi
correlati a questa modalita di inserimento dei minori nella scuola. La discussione,
che si e progressivamente collegata alle riflessioni sul tema emergente della
presenza di alunni stranieri nelle scuole italiane, ha visto prevalere nella seconda
meta degli anni Ottanta un approccio che individuava come missione della scuola
pubblica la creazione di uno spazio di incontro e di formazione comune a tutti i
minori italiani e stranieri, residenti o meno, ponendo cosi fine all’esperienza
delle classi speciali per i minori Rom. Al contempo, il tema della scolarizzazione
dei minori Rom e divenuto uno degli assi che 'amministrazione centrale ha
progressivamente demandato agli enti locali, aprendo la strada ad una complessa
e disarticolata pluralita di esperienze.

Il dato rilevante che si puo trarre analizzando queste iniziative consiste nel
fatto che, a dispetto di quanto avviene nelle politiche delle amministrazioni
comunali e nella legislazione regionale, le circolari ministeriali non vengano
costruite né propongano interventi basati sul riconoscimento di una “specificita
zingara” di tipo etnico o culturale. Hanno puntato, piuttosto, a creare dei
meccanismi di inserimento dei Rom in quanto cittadini, nella societa italiana, a
partire dai rapporti con le istituzioni e i servizi pubblici, come & possibile desumere
dalle parole dell’allora Ministro degli Interni Giulio Andreotti3,

2.1.2. Le “norme a favore dei Rom”

Il ciclo di leggi regionali che vengono emanate dal 1985 concretizza, invece,
un diverso orientamento politico volto alla tutela di uno specifico gruppo sociale
riconosciuto attraverso i termini Rom, “zingari” o “nomadi”.

Possiamo allora considerare questa stagione legislativa come uno dei primi
esempi del multiculturalismo all’italiana (Grillo, Pratt, 2002%*; Pompeo, 2007%),

13 Riportate in Lacio Drom, n. 5, 1973

14 Grillo R., Pratt J., a cura di, 2002, The politics of recognizing difference: multiculturalism italian-style,
Aldershot, Ashgate, trad. it. 2006, Le politiche del riconoscimento della differenza. Multiculturalismo
all’italiana, Rimini, Guaraldi.

15 pompeo F., a cura di, 2007, La societa di tutti: multiculturalismo e politiche dell’identitd, Roma, Meltemi.
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ovvero di misure che, in assenza di un assetto compiutamente multiculturale
delle politiche statali, applicano su base soltanto locale il principio del
riconoscimento delle differenze culturali e il suo principale strumento, ovvero le
discriminazioni positive.

Cido che contraddistingue questa via italiana al multiculturalismo & la
significativa assenza dello Stato nazionale e degli stessi Rom, visto che, a
differenza di altri contesti europei, in Italia si dovranno attendere ancora diversi
anni perché nel dibattito pubblico emergano le voci dell’associazionismo Rom.

La differenza dei Rom viene infatti riconosciuta nelle leggi regionali sulla
scorta dell’interazione esclusiva dei due attori individuati da Pompeo (2007) come
i principali protagonisti delle logiche nostrane del multiculturalismo: le
amministrazioni locali ed il terzo settore. E’ importante sottolineare che, in questa
fase le richieste di riconoscimento provengono invece dall’esterno delle
collettivita Rom, ed in particolare dal terzo settore, cui sara infatti riconosciuto
uno specifico ruolo anche nelle leggi regionali, e dal mondo intellettuale. L'assenza
in questa fase di una chiara voce romaneés spinge allora ad affrontare da subito la
guestione delle modalita in cui la differenza dei Rom viene individuata e definita
in queste misure legislative.

Un primo elemento significativo riguarda il fatto che, fatte salve Liguria e
Lombardia, nessuna delle leggi regionali distingue i Rom e i Sinti di cittadinanza
italiana da quelli stranieri: la mancata distinzione tra status giuridici diversi crea
confusione e fraintendimenti e sovente priva i Rom e Sinti (soprattutto) italiani
anche di quei diritti che discendono dal possesso della cittadinanza, ostacolando
I'effettivo funzionamento dei meccanismi di tutela istituiti dalle suddette norme.

Un elemento centrale riguarda poi la titolazione dei provvedimenti: nei vari
testi si riscontra un utilizzo di denominazioni diverse che possono far riferimento
alla dimensione etnica o culturale, o prendere in considerazione la pratica del
nomadismo. Le denominazioni risultano comunque accostate e sovrapposte senza
alcun criterio, sia all’interno dei singoli testi che ad una valutazione comparativa:
cronologicamente il primo provvedimento e stato emesso dalla regione Veneto
che nel 1984 ha varato una serie di “Interventi per la tutela della cultura Rom”; nel
1985 la Provincia autonoma di Trento ha invece votato il testo “Norme a favore
degli Zingari” che si propone di realizzare “[...] interventi rivolti alla tutela degli
zingari con particolare riguardo al diritto al nomadismo e alla sosta nel territorio
provinciale”. Nel 1988 la Regione Sardegna ha approvato una legge dal titolo
“Tutela dell’etnia e della cultura dei nomadi”, e ancora nel 1993 le assemblee
regionali del Piemonte e della Liguria hanno emanato due provvedimenti a favore
delle popolazioni “zingare” e “nomadi”. Piu recentemente la Regione Toscana ha
approvato un provvedimento dal titolo “Interventi a favore delle popolazioni
Rom e Sinte”, ma gia all’articolo 1 si specifica che “Ai fini della presente legge per
Rom e Sinti sono intesi tutti i gruppi comunemente denominati zingari”.

Per quanto impreciso e vago fin dal titolo, il riferimento ad una identita
culturale costituisce il perno, secondo la logica multiculturalista, di una serie di
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misure di discriminazione positiva che riguardano in particolare le questioni del
lavoro e dell’abitare.

Nelle leggi regionali si punta, ad esempio, alla valorizzazione dei mestieri e
delle competenze considerate come tradizionali degli “zingari”, come lo
spettacolo circense, il piccolo artigianato o il commercio di animali. Il radicamento
nella “tradizione zingara” rappresenta |I'elemento principale che motiva
I'investimento istituzionale in questi settori lavorativi, ma, come molti
commentatori hanno notato, di questi mestieri non si considera né la spendibilita
sul mercato del lavoro italiano, dove di certo si erano assottigliati gli spazi
disponibili per l'artigianato e il commercio ambulante, né la corrispondenza con
le competenze e le strategie degli attori sociali, visto che almeno tutta la quota di
Rom jugoslavi proveniva da contesti urbani e industrializzati, e risulta ben lontana
dall'immagine degli “zingari tradizionali” che trapela nei testi regionali. In tal
senso, secondo Bravi e Sigona “c’@ da rilevare uno scarto netto fra le abitudini di
vita dei diversi gruppi Rom, stanziali o comunque sempre meno itineranti, e
quanto le leggi regionali si prefiggono di tutelare” (2006, p. 868)*.

Il riferimento alla categoria descrittiva del nomadismo, per quanto piu
asettica e in qualche modo legittimata dal discorso scientifico (Colacicchi, 1996%),
risulta ugualmente problematico: la regione Lombardia (legge n. 77/1989) ad
esempio “[...] tutela il patrimonio culturale e le identita delle etnie
tradizionalmente nomadi o semi-nomadi” (art. 1 comma 1), ma gia al comma 3 il
legislatore si trova a specificare che “ai fini della presente legge, per nomadi si
intendono gli appartenenti alle etnie nomadi e semi-nomadi”. Ancora nel 2006,
prima che il termine tornasse al centro della dichiarazione dello stato di emergenza
da parte del governo Berlusconi, il Ministero dell’Interno confermava lo spirito
della legislazione regionale affermando che “[i]n tutte queste leggi viene
enunciato come elemento fondamentale di questa cultura il nomadismo; pertanto
il diritto al nomadismo, e di conseguenza alla sosta, va ribadito esplicitamente”
(2006, p. 18). Di nuovo questa modalita di identificazione dei Rom tradisce la
realta sociale su cui vuole intervenire: al di la dell’'ampio dibattito sul nomadismo
dei Rom, tale pratica non corrispondeva alla posizione sociale ormai assunta dai
Rom nel centro e nel sud del paese, né tanto meno definiva la situazione e le
aspettative di molti dei Rom provenienti dalla ex-Jugoslavia, e risultava in forte
crisi anche fra i gruppi del nord Italia. Di contro, I'utilizzo del “nomadismo” come
matrice identitaria fondamentale delle popolazioni Rom ha prodotto, secondo la
logica del multiculturalismo, il riconoscimento di una particolare forma del diritto
a risiedere nel territorio, quel diritto alla sosta che si e realizzato attraverso la
concentrazione dei Rom nei campi.

% Bravi L., Sigona N., 2006, Educazione e rieducazione nei campi per nomadi in Italia: una storia, «Studi
Emigrazione», n. 164, pp. 857-884.

7 Colacicchi P.,, 1996, Discriminazioni, in P. Brunello, a cura di, L'urbanistica del disprezzo, Roma,
ManifestolLibri, pp. 29-38.

®  Ministero dell’'Interno-Dipartimento per le liberta civili e I'immigrazione, 2006, Le comunita sprovviste
di territorio: i Rom, i Sinti e i Caminanti in Italia, Roma, Ministero dell’Interno.
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Il riferimento al nomadismo ha sostanzialmente giustificato l'idea che
tali presenze possano essere considerate in transito, ovvero che non intendono
o che non sia conveniente stabilizzare, e che quindi si debba riconoscere loro
un diritto all’abitare in chiave minore. Cosi in un recente atto ufficiale del
Comune di Roma si arriva ad affermare che: “Nel villaggio della solidarieta
cosi realizzato, la vita sociale si svolge come in un normale campeggio [...]. E
evidente che la vita nel villaggio si svolge secondo lo scopo ben preciso di
garantire ambienti e relazioni sociali idonei e confacenti alla specificita
culturale dei nomadi, a tal fine si suddividono secondo la loro volonta per
etnie, la loro unita abitativa & sullo stile del villaggio turistico o camping.”?.

Il riconoscimento dell’identita culturale conduce cosi all’apertura di quelli
che Piasere ha chiamato dei “camping etnici” (2006), luogo della tarda
modernita che tiene insieme i principi del controllo e l'idealita di un abitare
naturale, 'obiettivo della sicurezza e la retorica — strumentale — del
riconoscimento delle differenze culturali.

Il nomadismo come tratto caratterizzante restituisce, inoltre, un
profilo di cittadini senza-patria, nemmeno apolidi come almeno per una
guota dei Rom stranieri la giurisdizione internazionale prevede, ma
semplicemente de-nazionalizzati (Piasere, 2006?%°), ovvero slegati da
qualsiasi provenienza, e anche da qualsiasi protezione internazionale,
perché definiti dalla cultura — nomade - di appartenenza. Il
riconoscimento dell’identita culturale appare qui come un surrogato della
cittadinanza, che colloca i Rom ad un livello considerato come pre-
politico, ovvero quello delle identita, e giustifica la separazione fisica.
In tal senso appare davvero significativo il fatto che in molte iniziative
organizzate dai soggetti dell’associazionismo si faccia riferimento ad un
“habitat” dei nomadi. Attraverso questo concetto, derivato dalle scienze
biologiche ed etologiche e solo recentemente riutilizzato all’interno delle
analisi sull’equilibrio e la sostenibilita ambientale, sembra profilarsi
I’idea di una naturalita dell’abitare dei nomadi: la cultura diviene cioé
un tratto naturale, in grado di ridefinire bisogni e possibilita, di
riformulare, in chiave minore, i diritti e di riorientare gli interventi politici
secondo quel principio identitario che si immagina radicato nell’essenza
profonda e immutabile di “zingari” e “nomadi”.

Quelli che Vitale ha chiamato “effetti di designazione” (2008%) prodotti dalla
legislazione regionale possono allora essere sintetizzati in due punti fondamentali.

¥ Comune di Roma, Relazione Previsionale e Programmatica Comune di Roma 2008- 2010, p. 361. Il testo

e disponibile accedendo al sito internet del Comune di Roma www.comune.roma.it - ultima consultazione
15 maggio 2012

2 QOp. cit.

2 Vitale T., 2008, Politiche locali per i Rom e i Sinti, fra dinamiche di consenso e effettivita eugenetica, in
A. Amendola, L. Bazzicalupo, F. Chicchi, A. Tucci, a cura di, Biopolitica, bioeconomia e processi di soggettivazione,
Macerata, Quodlibet, pp. 121-132.
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It

Da un lato la costruzione dello “zingaro immaginario” (Sigona, 2002,
2005%), itinerante perché ancorato alla tradizione culturale, ha ridotto ad
unita un panorama sociale e una gamma di esperienze storiche fortemente
diversificato, rinchiudendo nello spazio del campo sosta anche le diverse
dinamiche di trasformazione in atto all’interno dei singoli gruppi Rom.

Dall’altro lato anche la logica di quelle che avrebbero dovuto essere le
discriminazioni positive, nel determinare un principio di esclusivita delle
politiche, si e tradotta concretamente nella separazione fisica dei Rom dal
resto della societa: riuniti contro la loro volonta e sovente a prescindere da
qualsiasi comunita linguistica, gli “zingari” sono stati allontanati dagli spazi
metropolitani, ghettizzati grazie ad una serie di misure che si volevano a
loro tutela.

Rispetto al complesso panorama italiano I'immagine dei Rom come
“zingari” e “nomadi” utilizzata nelle leggi regionali sembra allora rispondere
ad un principio di semplificazione che risponde alle dinamiche dei contesti
locali, all’'urgenza di riattivare canali di comunicazione e riconoscimento fra
elettori e ceto politico (cfr. Vitale, 2008?%%). Ma questa necessita di
semplificazione nega, come si & visto, la stessa specificita dei singoli gruppi
Rom, e arriva paradossalmente a contraddire quell’obiettivo del
riconoscimento che animava la legislazione regionale: costruiti come
“nomadi “ e costretti a “riziganizzarsi” secondo lo stereotipo dominante
(Piasere, 2004%%), i Rom appaiono in questa stagione di leggi a loro difesa
soltanto come “oggetti”, sia delle definizioni che delle politiche. In loro
vece sono le istituzioni e 'emergente terzo settore a selezionare immagini,
produrre rappresentazioni ed elaborare politiche, sempre a partire dalla
reificazione della categoria del nomadismo.

Infine, bisogna considerare un ultimo, ma significativo, elemento di
criticita di questo ciclo di interventi legislativi. Nonostante siano state varate
quasi trent’anni fa, la maggioranza delle leggi regionali non ha subito alcuna
revisione (soltanto il Veneto, la Toscana e I’Emilia Romagna hanno modificato
le loro leggi), né tanto meno sono stati valutati gli effetti delle misure
concrete che questi leggi hanno promosso (si veda |'eccezione della regione
Piemonte, IRES, 20052°). Si & cosi prodotto uno scollamento ancora maggiore
fra il quadro normativo e la realta delle condizioni dei Rom, soprattutto in
relazione ai piu recenti flussi migratori dai paesi neo-comunitari che
presentano caratteristiche ancora diverse rispetto alla gia articolata
situazione precedente.

2 Sigona N., 2002, Figli del ghetto, Non Luoghi, Tivezzano (Tn), Libere Edizioni; Sigona N., 2005, | confini del
problema zingari: Rom e Sinti nei campi nomadi d’lItalia, in Caponio T., Colombo A., a cura di, 2005, Migrazioni
globali, integrazioni locali, Bologna, Il Mulino, pp. 267-293.

2 Op. cit.

% QOp. cit.

% |RES, 2005, Rom e Sinti in Piemonte, Quaderni di ricerca; consultabile sul sito web www.ires.piemonte.it
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2.1.3. Istituzioni e terzo settore: un dialogo che non produce riconoscimento

In alcuni dei testi regionali il riferimento al nomadismo viene indirettamente
assunto come problematico o ambiguo, tanto che si prevede la costituzione di
una serie di organi scientifici e tecnici a cui viene affidato il compito di valutare
I'efficacia delle politiche regionali e studiare la consistenza, la diffusione e gli
effetti sulla societa italiana di questa pratica.

Nell'ambito di questi organismi uno specifico ruolo di consulenza viene assegnato
all’'Opera Nomadi, ente morale fondato nel 1965 da Don Bruno Nicolini. Lattribuzione
di un tale ruolo deriva dall'importante lavoro di contatto che operatori e volontari di
questa associazione avevano realizzato in molte citta italiane. Dalla seconda meta
degli anni Sessanta i membri di Opera Nomadi erano stati sostanzialmente i primi ad
entrare direttamente in relazione con i Rom che abitavano negli accampamenti fatti
di roulotte e baracche costruiti ai margini delle citta del nord e del centro ltalia. In
questi scenari 'Opera Nomadi sollecitava le amministrazioni a garantire quei diritti
minimi a cui faceva riferimento anche il Ministero dell’Interno, denunciando le
condizioni igieniche e sanitarie dei luoghi dove i Rom si insediavano, gli atti di razzismo
e di intolleranza e chiedendo con forza, fin dai primi anni Settanta, che nei comuni
interessati fosse riconosciuto il diritto alla sosta dei Rom, attrezzando le aree di
insediamento con i servizi minimi o legalizzando quelle attivita commerciali che erano
ancora praticate. L'impegno nei territori, a stretto contatto con le famiglie Rom e in
relazione diretta con le amministrazioni, era poi accompagnato da un forte lavoro di
informazione e sensibilizzazione che puntava a far conoscere la “cultura zingara” alla
cittadinanza italiana con iniziative culturali e pubblicazioni?®®. Questa competenza
specifica, sommata alla concreta presenza nei territori, ha progressivamente reso
I'Opera Nomadi I'unico e fondamentale interlocutore delle istituzioni per entrare in
contatto con quella complessa e difficile differenza che “nomadi” e “zingari”
rappresentavano.

Questo progressivo passaggio di ruolo segnala un mutamento complessivo
nell’architettura delle politiche sociali che ben rappresenta la via italiana al
multiculturalismo: da un lato, le amministrazioni pubbliche delegano a soggetti
della societa civile le responsabilita di intervento su segmenti della realta sociale
su cui non riescono ad intervenire, avviando cosi, nelle pieghe del principio di
sussidiarieta, quel processo di organizzazione dei servizi secondo una logica
particolaristica che riguarda in maniera complementare le identita dei migranti e
le competenze dei soggetti chiamati ad intervenire. Dall’altro, gli attori del terzo
settore, come Opera Nomadi e poi altri nel corso degli anni Novanta, mutano
progressivamente la propria missione: da soggetti attivi nei contesti locali, in
grado di riconoscere e denunciare i bisogni e le questioni sociali emergenti, a
soggetto che gestisce ingenti risorse destinate dall’lamministrazione a quel
particolare segmento della realta sociale.

% Fra le diverse iniziative, va quantomeno ricordato I'avvio delle pubblicazioni della rivista Lacio Drom,
che per molti anni ha rappresentato il principale luogo di scambio di informazioni e di diffusione delle prime
ricerche scientifiche sui Rom nel nostro paese.
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Il ruolo complessivamente svolto da Opera Nomadi nei primi anni
dell’elaborazione di politiche locali per i Rom appare quindi rilevante e complesso:
qguel fondamentale lavoro di contatto con i Rom e di advocacy si e svolto
promuovendo una immagine riconoscibile dei Rom, da un lato “zingari”
storicamente esclusi e bisognosi di assistenza, dall’altro lato portatori di una
specificita culturale e sociale legata al nomadismo. Questa immagine, che si ritrova
in filigrana nell’impianto delle leggi regionali, non tradisce soltanto la complessita
delle presenze dei Rom in Italia in quel particolare momento storico, ma di fatto
nega le possibilita di effettivo riconoscimento e prepara la sostituzione delle
presenze concrete con uno stereotipo sempre piu disincarnato. La spia piu
evidente di questo passaggio la si puo individuare nel fatto che in molti degli
organismi consultivi previsti nella legislazione regionale & la stessa Opera Nomadi
che viene chiamata a rappresentare (Lombardia) o a selezionare i rappresentanti
dei Rom (Emilia Romagna) presso le istituzioni. LUAssociazione diviene cosi il
soggetto accreditato a rappresentare i bisogni e la stessa identita dei nomadi, al
costo perod di rendere quegli stessi Rom ancora pil distanti dalle istituzioni italiane
- “inappellabili” e “ininterpretabili” secondo Piasere (2006%’) - e sempre pil privi
del fondamentale diritto di parola.

Linterazione fra Opera Nomadi e i diversi livelli delle amministrazioni locali
ha quindi l'effetto di confermare e riprodurre una particolare immagine dei Rom
imperniata sul nomadismo quale fulcro dell’identita culturale.

Come si e visto, quest’ultimo tema diverra I'asse principale degli interventi
realizzati dai comuni, i quali perd mancheranno in molti casi di rispettare una
serie di standard abitativi e di indirizzi che, nello spirito della legislazione
regionale, dovevano garantire la qualita della vita all’'interno dei campi ed evitare
qualsiasi rischio di ghettizzazione dei Rom. Nella sequenza di interventi
d’emergenza realizzati dalle amministrazioni locali, le questioni relative al numero
dei residenti, alla dotazione di strutture igieniche e il tema fondamentale della
collocazione dei campi rispetto ai centri abitati si sono tramutate da garanzie
della qualita dell’abitare dei Rom a segni evidenti del progressivo e inarrestabile
deterioramento delle loro condizioni di vita. Si e cosi arrivati al paradosso per cui
che ancora oggi molti dei campi autorizzati e attrezzati, ad esempio nel Comune
di Roma, non rispondono alla legislazione regionale che ne ha finanziato la
creazione.

Nelle pieghe di una serie di interventi legislativi a tutela dei Rom, si € cosi
realizzata una politica implicita di segregazione, denunciata dagli osservatori:
“Baraccopoli nelle discariche, tra i binari e le strade di scorrimento veloce, in
terreni senza acqua potabile, senza luce elettrica né servizi” (Brunello, 1996,
Introduzione?) e addirittura riconosciuta dal Ministero dell’Interno: “Pochissime
pero sono le aree sosta autorizzate che possano ritenersi attrezzate in modo

7 Op.cit.
2 Brunello, P., a cura di, 1996, L'urbanistica del disprezzo, Roma, ManifestoLibri.
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sufficiente, anche riguardo ad elementi essenziali quali la fornitura d’acqua, la
predisposizione di sevizi, la raccolta di rifiuti e soprattutto I'ubicazione” (2006, p.
47%). Quella che Brunello ha chiamato “I'urbanistica del disprezzo” ha fatto si che
“[gJuando le autorita italiane hanno speso energie e risorse per i Rom, in molti
casi ’hanno fatto senza mirare all’integrazione nella societa italiana. Al contrario
Iltalia e il solo paese in Europa a promuovere un sistema di ghetti, organizzato e
sostenuto pubblicamente” (E.R.R.C., 2000, p. 16%).

Appare significativo il fatto che in un recentissimo rapporto redatto dalla
Commissione straordinaria per la tutela e la promozione dei diritti umani del
Senato della Repubblica vengano riprese ed evidenziate una serie di criticita
relative ai campi sosta nel nostro paese:

Si tratta di una realta che, con pochissime eccezioni, non esiste in altri paesi
europei. E si tratta di una realta caratterizzata, per usare il linguaggio delle
convenzioni internazionali, da condizioni inumane e degradanti. Si tratta di realta
incompatibili con qualsiasi progetto di inclusione e integrazione dove si
riproducono quelle condizioni di crudele emarginazione i cui effetti si riversano
poi nella vita delle citta. E |i che generazione dopo generazione si perde il popolo
delle discariche, un popolo fatto per piu del quaranta per cento da bambini fino ai
quattordici anni. E necessario un programma graduale di chiusura dei campi, a
partire da quelli piu degradati, e di offerta di soluzioni abitative diverse accettabili
e accettate, cioé discusse e confrontate (2011, p. 5).

2.2. “I’emergenza nomadi”

I 21 maggio 2008, nemmeno un mese dopo la vittoria elettorale, il Presidente
del Consiglio Berlusconi firma la dichiarazione dello stato di emergenza in relazione
agli insediamenti di comunita nomadi nel territorio delle regioni Campania, Lazio
e Lombardia. Si tratta di una misura che avrebbe dovuto avere la durata di un
anno, e che e stata invece prolungata fino al 2011, estendendola anche al Piemonte
e al Veneto. Con questo atto lo Stato diviene per la prima volta |'attore istituzionale
centrale delle politiche per i Rom: dopo decenni di silenzio, il Governo Berlusconi
definisce una nuova cornice istituzionale e assume su di se una serie di
competenze che per piu di vent’anni erano state gestite soltanto agli enti locali.

Questo significativo mutamento del quadro istituzionale non ¢ il prodotto di
una riflessione o di una valutazione sistematica delle misure fino ad allora
realizzate. Nella forma e nella sostanza, questo mutamento non puo che essere

®  Op. cit.

% E.R.R.C., 2000, Campland. Racial segregation of Roma in Italy, Budapest, E.R.R.C. Country Report Series.,
trad. it. Il paese dei campi. La segregazione razziale dei Rom in Italia, Roma, Ed. | Libri di Carta.

31 Commissione straordinaria per la tutela e la promozione dei diritti umani, 2011, Rapporto conclusivo
dell’indagine sulla condizione di Rom, Sinti e Caminanti in Italia, Roma, Senato della Repubblica.
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letto come il compimento di una campagna elettorale, e di un’intera stagione di
dibattito politico, in cui il tema delle presenze dei Rom ha rappresentato
I'elemento piu evidente dell’ “allarme sicurezza” legato alla presenza di migranti
e stranieri sul territorio nazionale. Uomicidio della signora Reggiani, avvenuto
nell’ottobre 2007 nei pressi di una stazione ferroviaria della periferia di Roma,
puo essere simbolicamente considerato il punto di non ritorno di questa fase.
Pochi giorni dopo, anche grazie alla testimonianza di una donna Rom, viene
arrestato un migrante proveniente dalla Romania che abitava in uno dei numerosi
insediamenti non autorizzati fatti baracche e ripari di fortuna. In seguito a questo
drammatico evento, il sindaco Veltroni, appartenente allo schieramento di
centrosinistra e successivamente candidato antagonista di Berlusconi nelle
elezioni nazionali, ha avviato un’intensa stagione di interventi repressivi nei
confronto degli insediamenti non autorizzati, richiedendo con forza al governo
centrale un mutamento in senso restrittivo della normativa sugli ingressi dei
cittadini rumeni.

Per tutta la campagna elettorale il tema della “sicurezza” ha rappresentato
I'argomento principale dei candidati di centrodestra che, sia a livello nazionale che
locale, criticavano le amministrazioni di centrosinistra per il loro mancato intervento
e per il dannoso atteggiamento tollerante e “buonista” che non rispondeva alle
esigenze di sicurezza e legalita dei cittadini italiani; la vittoria elettorale dello
schieramento di centrodestra ha quindi portato alla realizzazione di una nuova
stagione di politiche verso i migranti e i Rom in particolare, una stagione in cui i Rom
sono divenuti I'obiettivo di inedite forme di intervento e di controllo.

2.2.1. Poteri e strumenti per ’emergenza

A seguito della dichiarazione dello Stato d’Emergenza, il governo ha emanato
un’ordinanza della protezione civile®? che prevedeva due misure iniziali: la nomina
di Commissari Straordinari all’lemergenza per ciascuna delle regioni coinvolte e
I'avvio dei censimenti dei “nomadi” (art. 1 e 2). Il Commissario Straordinario
all’lemergenza, individuato in tutte le citta (Roma, Milano e Napoli, e, in seguito,
Torino e Venezia) nella figura del Prefetto, avrebbe concentrato su di se una serie
di poteri eccezionali, necessari per intervenire anche in deroga ai regolamenti
amministrativi, urbanistici e ambientali degli enti locali; inoltre il Commissario
avrebbe avuto a disposizione una serie di stanziamenti eccezionali per realizzare
i programmi di intervento®.

32 Disposizioni urgenti di protezione civile per fronteggiare lo stato di emergenza in relazione agli insediamenti
di comunita nomadi nel territorio delle regioni Campania, Lazio e Lombardia, n. 3678, pubblicato in Gazzetta
Ufficiale n. 127 del 31/05/2008.

3 Una simile architettura dei poteri istituzionali era stata gia sperimentata alcuni anni prima con la stipula
del “Patto per Roma sicura”, cui avevano partecipato il Sindaco, Walter Veltroni, I'allora Ministro dell’Interno,
Giuliano Amato, e il Prefetto Achille Serra; fra le misure prospettate in questo patto figurava anche la
creazione di quattro mega campi sosta destinati ad ospitare tutta la popolazione Rom residente ancora
all’interno del perimetro della capitale.
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| censimenti hanno rappresentato la prima misura realizzata dai Commissari,
una misura che ha suscitato da subito un’ampia serie di reazioni, sia in Italia che
da parte di organismi dell’Unione Europea. Nel dibattito sull’opportunita di una
iniziativa che appariva discriminatoria a numerosi intellettuali e politici, una parte
rilevante delle reazioni si sono concentrate sulle categorie utilizzate per il
censimento, ovvero la richiesta di specificare “I'etnia” e il credo religioso, e sulle
modalita per l'identificazione, ovvero il fotosegnalamento e la rilevazione delle
impronte digitali per tutti i censiti, a prescindere dal fatto di aver commesso o
meno reati, compresi i minori di 18 anni.

Al di la del dibattito pubblico, va segnalato un elemento di cornice che ha
destato I'attenzione di giuristi e costituzionalisti®*. La dichiarazione dello stato di
emergenza e le seguenti ordinanze di protezione civile per affrontare il problema
delle presenze di nomadi rappresentano una novita nella legislazione italiana
perché questi strumenti sono normalmente utilizzati in caso di calamita naturali.
Tale scelta segnala uno slittamento di segmenti rilevanti delle politiche sociali,
ed in particolare degli interventi sull’immigrazione, in quello spazio
dell’architettura istituzionale pensato per fronteggiare le situazioni di crisi®.

Di particolare interesse sono le ragioni che vengono richiamate per la
proclamazione dello stato d’emergenza. Il movente principale dello stato di
emergenza riguarda il fatto che «detti insediamenti, a causa della loro estrema
precarieta, hanno determinato una situazione di grave allarme sociale, con possibili
gravi ripercussioni in termini di ordine pubblico e sicurezza per le popolazioni
locali». Lattenzione del legislatore non risulta orientata verso gli insediamenti e
solo indirettamente sui “nomadi” che li abitano, ma, in direzione opposta, lo
stato d’'emergenza deriva da problemi di ordine pubblico e di sicurezza per le
popolazioni locali.

Questa definizione incide direttamente sugli strumenti e le categorie
utilizzate per individuare i gruppi-obiettivo dei censimenti e dei successivi
interventi. Nei decreti che istituiscono I'emergenza non appaiono mai i termini
Rom o Sinti o il dispregiativo “zingari”, ma I'attenzione si concentra sui “campi
abitati dai nomadi”. La definizione del gruppo-obiettivo si basa quindi sulla somma
di una pratica sociale considerata caratterizzante, il nomadismo, e di una particolare
collocazione nello spazio urbano, I'abitare nei campi. In questo modo, il Governo
italiano ha potuto evitare le accuse di discriminazione mosse da alcuni organismi
comunitari su cui ritorneremo piu avanti. Tuttavia, se formalmente i censimenti e
la dichiarazione dello Stato d’emergenza non individuano un gruppo — obiettivo
etnicamente caratterizzato, I'analisi dei testi in una prospettiva storica rivela un
quadro diverso. Considerando la precedente legislazione regionale a favore dei
Rom, si puo infatti notare che il termine “nomadi” & stato storicamente usato nel

3 Fra gli altri, si veda il contributo del giurista Fulvio Vassallo Paleologo, Razzismo di stato e rilievo delle
impronte digitali ai Rom, pubblicato sul sito web www.meltingpot.it il 30/6/2008.

3 Da un punto di vista teorico, questa ricollocazione non pud che rimandare alle analisi di Agamben che
ha individuato proprio nello “stato di eccezione” una delle principali matrici del potere degli apparati
pubblici. Cfr. Agamben G., Stato di eccezione, Torino, Bollati Boringhieri, 2003.
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nostro paese in maniera complementare agli etnonimi Rom e Sinti, e alla
eterodefinizione peggiorativa “zingari”. Inoltre, i provvedimenti d’emergenza
riguardano sia i campi “abusivi”, che quelli autorizzati dalle amministrazioni locali,
ovvero quelli realizzati dalla meta degli anni Ottanta con interventi legislativi
dedicati esclusivamente ai gruppi Rom.

Cosi, in maniera tanto chiara nei fatti quanto formalmente occultata, i Rom -
“gli zingari” - vengono indirettamente individuati come il gruppo-obiettivo dei
censimenti e quindi indirettamente indicati come |'eccezione sociale che
determina lo stato d’emergenza. Scrive in merito Alessandro Simoni:
“I'antigiuridicita di tali ordinanze non derivava tanto dalle attivita che
prescrivevano, ma piuttosto dalla costruzione di una categoria, quella del
“nomade”, che assume in Italia caratteristiche inequivocabilmente etniche, e
rappresenta I'emersione nel linguaggio normativo di una stereotipizzazione
negativa che aveva sino ad allora gia governato, ma in modo occulto, un’infinita di
prassi discriminatorie verso gli “zingari”, di cui il termine “nomadi” & sinonimo”3,

Come si € anticipato, il Parlamento europeo ha adottato la Risoluzione del 10
luglio 2008 sul censimento dei Rom su base etnica in Italia (2009/C 294 E/12),
contenente una serie di argomentazioni volte a fermare I'iniziativa del Governo
Berlusconi. Con questo documento il Parlamento intendeva esortare le autorita
italiane «ad astenersi dal raccogliere le impronte digitali dei Rom, inclusi i minori,
e dall’utilizzare le impronte digitali gia raccolte, in attesa dell’imminente
valutazione, annunciata dalla Commissione europea, delle misure previste». In
effetti, identificare gli occupanti dei campi nomadi con questa modalita
rappresenterebbe, secondo le parole della Risoluzione, un palese atto di
«discriminazione diretta fondata sulla razza e l'origine etnica, vietato dall’articolo
14 della Convenzione europea dei diritti dell’'uomo, e per di pit un atto di
discriminazione tra i cittadini comunitari di origine Rom o nomadi e gli altri cittadini,
ai quali non viene richiesto di sottoporsi a tali procedure», (p. 56) in contrasto con
la Direttiva 2000/43/CE ed il Trattato CE. Al contempo anche la Commissione
europea e stata invitata «a valutare approfonditamente le misure legislative ed
esecutive adottate dal governo italiano per verificarne la compatibilita con i trattati
dell’Ue e il diritto Ue». Motivo di preoccupazione era, in particolare la dichiarazione
di uno stato di emergenza di dodici mesi e la possibilita, in quel lasso di tempo, di
«adottare misure straordinarie in deroga alle leggi»: come abbiamo visto la misura
e stata giustificata dal governo italiano facendo rientrare la presenza di campi
Rom attorno alle grandi citta nei casi di «calamita naturali, catastrofi o altri eventi»
previstidallal. 225/1992, ma gli europarlamentari hanno giudicato tale presupposto
insufficiente a legittimare la dichiarazione dello stato d’emergenza, risultante al
contrario inadeguata e non proporzionata al caso specifico.

% Simoni A., Appunti per una “lettura romani” del pacchetto sicurezza, in Diritto, immigrazione e
cittadinanza, X| 4, 2009, 217-230. Lo stesso studioso aveva individuato un simile meccanismo di
discriminazione de facto nei provvedimenti emessi in relazione al reato di mendicita: nel codice penale non
esiste alcun riferimento etnico, ma analizzando le disposizioni delle amministrazioni locali e le sentenze
dei giudici appare evidente che tali misure sono state pensate avendo come target di riferimento esclusivo
i Rom; cfr. Simoni A., a cura di, 2005, Stato di diritto e identitd Rom, Torino, L'Harmattan.

35




Rapporto Nazionale sulle Buone Pratiche di Inclusione Sociale e Lavorativa dei Rom in Italia

Le critiche provenienti dagli organismi europei e I'ampio dibattito pubblico
che ha accompagnato l'avvio dei censimenti a Milano e Napoli hanno spinto il
governo alla redazione di un testo nel quale venivano definite nel dettaglio le
modalita di reperimento e conservazione dei dati; si tratta delle “Linee Guida del
ministero dell’Interno per I'attuazione delle ordinanze del presidente del consiglio
dei ministri del 30 maggio 2008".

Acquisendo una parte delle numerose critiche, le Linee Guida imponevano
I’eliminazione delle categorie etniche e religiose dalle schede e prevedevano la
cancellazione delle informazioni gia acquisite secondo modalita non conformi a
guanto stabilito. Inoltre veniva limitata la possibilita di rilevare le impronte digitali,
in modo particolare ai minori, e di acquisire rilievi fotografici dei censiti,
provvedimenti per i quali il ministero riconfermava l'obbligo di seguire la procedura
stabilita nel codice italiano. Veniva poi ulteriormente precisato il gruppo — obiettivo
di tali provvedimenti, evitando cosi I'accusa di discriminazione istituzionale.

Oltre alle modifiche procedurali, questo testo appare significativo perché
fin dalle prime righe vengono esplicitate un’altra serie di ragioni dell’iniziativa
governativa, ovvero: «la grave situazione di degrado igienico, sanitario e socio-
ambientale che si registra negli insediamenti abusivi e anche in quelli autorizzati».
Anche l'obiettivo dei censimenti viene reindirizzato: «L’attivita di censimento
prevista [...] deve essere considerata strumentale al raggiungimento delle finalita
di carattere sociale, assistenziale e di integrazione, anche al fine di disegnare la
portata e la tipologia degli interventi necessari e di proporre le iniziative
conseguenti avviandole, quando possibile, con tempestivita». Sulla scorta di
guesta rimodulazione il Ministero dell’Interno coinvolge la Croce Rossa sia nella
fase di rilevazione dei dati, che per la realizzazione degli interventi umanitari. Le
modifiche sembrano bilanciare quella che nella proclamazione dello stato
d’emergenza appariva come un’attenzione esclusiva ai problemi dell’ordine
pubblico e della sicurezza della cittadinanza italiana. Al contempo le Linee Guida
forniscono delle indicazioni circa la fase successiva al censimento, si inizia cioe a
delineare il futuro che il governo immagina per quell’'umanita fin qui definita dal
binomio “emergenza sicurezza” — “intervento umanitario”. Oltre alle finalita
assistenziali, nel testo si afferma che i censimenti potranno anche servire per
individuare e identificare i soggetti “irregolarmente presenti sul territorio
nazionale”, quelli per cui “sussistono motivi imperativi di pubblica sicurezza o
altre circostanze che ne giustificano I'allontanamento”. In questo modo, mentre
si definiscono i censimenti come il primo passo per la realizzazione di nuove
politiche di integrazione dei Rom e, con la convocazione della CRI, si sottolinea la
natura umanitaria dell’intervento, si afferma un altro intento del governo: limitare,
secondo quanto stabilito dalla legislazione vigente, coloro che potranno essere
beneficiari delle misure per 'integrazione, e iniziare al contempo una stagione di
espulsioni per coloro che si trovano in situazione di irregolarita amministrativa:
«Ll'insieme delle attivita e funzionale a individuare le persone che potranno
legittimamente abitare negli insediamenti autorizzati e punta a eliminare, nel
contempo, tutti gli insediamenti abusivi».
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Se, in prima battuta, i censimenti delle popolazioni Rom e Sinte possono
essere pensati come uno dei momenti della individuazione e delimitazione di
una specifica differenza “zingara” nella societa italiana, la schedatura dei Rom
risulta propedeutica alla definizione di chi fra questi possa essere considerato
parte della societa italiana, chi pud accedere ai diritti e ai benefici connessi allo
status di cittadino, e chi invece deve essere espulso fisicamente o rimanere nella
condizione di clandestino. Rispetto a questo obiettivo, i dati rilevati da una ricerca
dell’Associazione 21 luglio sul territorio romano appaiono estremamente
interessati. Secondo I’Associazione: “A fronte delle almeno 5000 persone Rom
sottoposte alle procedure al 10 marzo 2011, sono stati solo 119 i permessi di
soggiorno per motivi umanitari rilasciati dalla Questura di Roma. Secondo i riscontri
effettuati, al termine della procedura di richiesta di protezione internazionale
molti Rom apolidi di fatto — e quindi evidentemente impossibilitati a ottenere un
qualsiasi documento che attesti la loro identita - non hanno potuto ottenere dalla
Questura di Roma il rilascio del permesso di soggiorno per motivi umanitari perché
privi del passaporto”?’.

Va inoltre ricordato che la procedura approntata a Roma avrebbe permesso
di acquisire soltanto di permessi di soggiorno per ragioni umanitarie, che hanno
una durata annuale, senza alcuna garanzia sulle possibilita di rinnovo. L'esiguo
numero dei permessi di soggiorno accordati rivela in maniera evidente le
contraddizioni fra le finalita di controllo e quelle di integrazione dei Rom delineate
dalle Linee Guida e fa emergere un’ulteriore problematica: quella relativa alle
modalita di conservazione e alla possibilita di utilizzo di una serie di tutti quei
dati personali raccolti durante il censimento da parte delle questure e delle
prefetture territoriali.

2.3. La fine dell’emergenza e I’awio della strategia nazionale
2.3.1. La sentenza del Consiglio di Stato

A tre anni distanza dall’lemanazione dello stato di emergenza, il Consiglio di
Stato*® ha definitivamente accolto il contro-ricorso presentato dai ricorrenti di
primo grado — I'European Roma Rights Centre Foundation (ERRC) ed i coniugi
Herkules Sulejmanovic e Azra Ramovic. Con questo giudizio lo “stato di emergenza”
e stato dichiarato illegittimo a causa della mancanza di presupposti sufficienti per

% Memorandum per la Commissione Anti Discriminazione del’lONU del 16 gennaio 2012, pubblicato sul
sito web http://www.21luglio.com/index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=
21&Itemid=180, ultimo accesso 13/05/2012

3 || Consiglio di Stato ha emesso la sentenza n. 6050, depositata il 16 novembre 2011, con la quale si &
definitivamente pronunciato sui ricorsi in appello presentatigli dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, dal
Ministero dell’Interno, dal Dipartimento di Protezione Civile, dalle Prefetture-Uffici territoriali del governo di
Roma, Milano, Napoli, dal Comune di Roma per la riforma della sentenza del T.A.R. del Lazio, Sezione |, n.6352/
2009, la cui efficacia era stata sospesa in via cautelare, ricordiamo, dallo stesso Consiglio di Stato.
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decretarlo sulla base dell’art. 5 della L. 225/1992. |l Consiglio di Stato ha argomentato
nel merito questa decisione, affermando in maniera chiara ed univoca che la
condizione dei Rom nel nostro paese non puo essere considerata nei termini di
una “emergenza”.

In primo luogo, i giudici hanno fugato ogni dubbio sul fatto che I'intervento
emergenziale fosse ispirato dalla finalita di creare per le comunita nomadi nuove
ed adeguate sistemazioni abitative, nonché opportunita di lavoro, cosi da poter
superare la denunciata situazione di “precarieta”. Confermando quanto molti
analisti e commentatori avevano affermato, secondo questo tribunale 'obiettivo
primario consisteva, al contrario, nel tutelare le popolazioni residenti nelle aree
urbane in cui si riteneva che sicurezza ed ordine pubblico fossero messi a
repentaglio dalla presenza di insediamenti nomadi.

Inoltre, il Consiglio di Stato ha evidenziato I'assenza di elementi certi ed
obiettivi che provino l'esistenza di «eventi che, per intensita e estensione,
debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari». In effetti, la
situazione di «allarme sociale» legata alla precarieta degli insediamenti nomadi,
con «possibili gravi ripercussioni in termini di ordine pubblico e sicurezza delle
popolazioni sociali», cui il decreto presidenziale fa riferimento, rappresenta un
pericolo pil paventato che reale, ovvero legato alla percezione soggettiva e non
fondato su fatti ed elementi probanti.

Il Consiglio di Stato ha in particolare criticato il fatto che il Governo sia ricorso
allo “stato di emergenza” senza nemmeno provare a affrontare la questione dei
campi nomadi con strumenti ordinari: per legittimare I'intervento emergenziale
era indispensabile che il requisito della non “fronteggiabilita della situazione con
mezzi ordinari” fosse effettivamente ed oggettivamente consistente, e non
dovuto alla mera incapacita istituzionale di affrontare un problema sociale con
mezzi tradizionali, o ancora all’assenza della volonta politica di affrontarlo in tal
modo, per paura di ripercussioni elettorali.

| giudici hanno infine ritenuto che giustificare le restrizioni imposte agli
abitanti dei “villaggi attrezzati”, sulla base di esigenze di prevenzione ed ordine
pubblico, «significherebbe estendere in maniera indifferenziata a tutta la
popolazione dei residenti in tali villaggi limitazioni a liberta costituzionali che
possono essere legittime solo in situazioni specifiche ed eccezionali e non possono
invece elevarsi a regola assoluta e generale»®.

La fine dell’’emergenza nomadi” & stata accolta positivamente dalle
organizzazioni impegnate nella tutela dei diritti fondamentali. Tuttavia, non e
ancora ben chiaro se tale sentenza avra gli effetti auspicati. Dubbi permangono
sui provvedimenti gia avviati e quasi completati, e su quelli futuri, tanto piu che
il decreto prevedeva ingenti finanziamenti che potrebbero venir ritirati, invece
di essere utilizzati per implementare delle politiche di reale integrazione ed
emancipazione sociale. Inoltre, nel febbraio 2012, il Ministero dell’Interno ha
presentato ricorso contro questa decisione del Consiglio di Stato, generando non

®  Commento alla sentenza n. 6050 dd.16.11.2011 del Consiglio di Stato, in ACLImmigrazione.
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poca confusione sul piano politico e istituzionale. Negli atti formali presentati dal
governo infatti, si riafferma che la dichiarazione dello stato di emergenza si fondava
su elementi oggettivamente verificabili che richiedevano misure eccezionali
rispetto alla normale amministrazione. D’altra parte, nelle dichiarazioni di Ministri
e politici che sostengono il Governo, impegnato tra l'altro nelle stesse settimane
nella redazione della “Strategia nazionale per i Rom” che si basa esplicitamente sul
superamento dell'emergenza, si & cercato di limitare la portata di questo ricorso ad
una serie di problematiche tecniche e amministrative: il ricorso sarebbe funzionale
soltanto a sbloccare i finanziamenti gia stanziati con la dichiarazione dello Stato
d’Emergenza. Allo stato attuale il Consiglio di Stato ha sospeso la sentenza n. 6050
che dichiarava illegittimo lo Stato di Emergenza per le comunita nomadi emesso in
data 2008. Come sottolineato dalle Associazioni proponenti il ricorso, questa
sospensiva non comporta il ripristino dello Stato di Emergenza, peraltro
formalmente scaduto il 31/12/2011 e mai rinnovato, ma dovrebbe permettere di
portare a termine le attivita avviate durante lo Stato di Emergenza rispettando gli
impegni di spesa e concludendo i principali lavori®. Ancora una volta, come successo
su altre pronunce, si & creata una grossa confusione sul piano politico. Ad esempio
il Sindaco di Roma, Gianni Alemanno, ha dichiarato: “Il Consiglio di Stato ha sospeso
la sentenza del Tar sul piano nomadi e finalmente dopo mesi di tempo perduto si
puo riprendere con il piano nomadi e con il campo La Barbuta. Queste sentenze ci
hanno fatto perdere mesi creando problemi anche a livello operativo. Il prefetto
ora puo di nuovo operare”. La risposte di alcuni esponenti politici dell’'opposizione
capitolina e di alcune realta associative e del Terzo Settore sono andate in direzione
opposta, ricordando che la sospensione costituisce solo una garanzia per i creditori
di Roma Capitale, ma che cido non permette all’lamministrazione di procedere con
nuovi atti previsti dal Piano Nomadi.

Come ricordano infatti le associazioni che hanno avviato il ricorso contro la
Dichiarazione dello Stato d’Emergenza, l'ordinanza di sospensione non fa alcuna
menzione e non esprime alcun parere in merito alla questione giuridica e politica
centrale, ovvero la sussistenza o meno di una condizione definibile nei termini di
una emergenza. Da un punto di vista legale, la pronuncia definitiva sara quella della
Cassazione, che si dovra pronunciare sul ricorso fatto da Consiglio dei ministri, Interno
e dai prefetti di Roma, Milano e Napoli il 15 febbraio scorso, tuttavia da un da un
punto di vista politico, & evidente che, in caso di decisione favorevole al Governo,
Ci si ritroverebbe nella paradossale situazione in cui, da un lato la Strategia chiede il
superamento dell’emergenza anche in relazione alle raccomandazioni della
Comunita Europea, mentre, dall’altro, ritornerebbero in vigore tutti gli interventi e
i meccanismi avviati nel quadro dell’ “emergenza nomadi” .

4 Da un punto di vista operativo si puo affermare che il Consiglio di Stato, infatti, si & limitato a sbloccare le
opere in corso per evitare danni economici agli operatori impegnati, facendo menzione dei problemi
patrimoniali e dei rischi che dalla sentenza deriverebbero e, dunque, consentendo soltanto di portare a termine
i rapporti in itinere, che esporrebbero a eventuali ricorsi o rimborsi da parte delle amministrazioni comunali.
Il caso di Roma ¢ in tal senso emblematico: la sospensiva consentira all’lamministrazione a di pagare i creditori
per i lavori svolti, ad esempio portando a termine il nuovo campo de La Barbuta, costato circa 7 milioni di euro,
di cui la Ircop spa ne ha percepiti solo 600mila, ma non di avviare qualsiasi nuova iniziativa.
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2.3.2. La strategia nazionale per i Rom

Nelle prime settimane del 2012, I’Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni
Razziali (UNAR) ha presentato la Strategia Nazionale d’Inclusione dei Rom, dei
Sinti e dei Caminanti, non un intervento legislativo, ma un atto d’impegno,
elaborato da un Ufficio direttamente dipendente dalla Presidenza del Consiglio
dei Ministri*t, che delinea un’ampia serie di mutamenti istituzionali e di interventi
legislativi sulla questione Rom.

Rispetto alle precedenti iniziative che abbiamo fin qui descritto, la Strategia
Nazionale deve essere considerata come un punto di rottura radicale nelle
politiche per i Rom. Innanzitutto il documento ¢ il frutto di un ampio percorso
consultivo, lungo il quale sono state ascoltate numerose realta
dell’associazionismo sia Rom che italiano. Inoltre, come vedremo analiticamente
piu avanti, la Strategia prospetta una gamma di iniziative e mutamenti che per
ampiezza e profondita non possono essere paragonate ai precedenti interventi,
fino a delineare una logica complessiva delle misure per i Rom. Tuttavia &
necessario precisare che allo stato attuale, tale enorme mutamento di approccio
alle politiche per i Rom puo essere valutato soltanto a livello di documenti
d’indirizzo pubblicati dal’UNAR, poiché per nessuna delle misure previste e stato
ad oggi definito un effettivo calendario di implementazione.

Il testo e strutturato in tre parti: la prima ricostruisce un quadro delle presenze
e delinea il quadro normativo entro cui la Strategia & stata elaborata; la seconda
delinea gli obiettivi e i piani d’azione, specificando assi di intervento,
responsabilita e risorse economiche, mentre l'ultima ha una funzione
esclusivamente riepilogativa.

Fin dall’architettura istituzionale e normativa entro cui la Strategia prende
forma possiamo rilevare degli elementi di novita rispetto alle precedenti iniziative
politiche; la Strategia viene infatti presentata come il documento di attuazione
della comunicazione della Commissione Europea n. 173/2011, che ha sollecitato
gli Stati membri all’elaborazione di strategie nazionali di inclusione dei Rom o
all'ladozione di misure di intervento nell'ambito delle politiche piu generali di
inclusione sociale per il miglioramento delle condizioni di vita di questa
popolazione. L'elaborazione di questo piano di interventi costituisce quindi la
risposta italiana ad una sollecitazione comunitaria, che porta con sé una serie di
obblighi, ma anche di risorse finanziarie, per le istituzioni italiane.

Il quadro europeo e la normativa internazionale rappresentano un
riferimento essenziale anche dal punto di vista dei principi legislativi che vengono
richiamati nella prima parte della Strategia. In prima istanza, infatti, vengono
menzionati gli articoli 2 e 3 della Costituzione italiana che affermano il rispetto

. 'Ufficio per la promozione della paritd di trattamento e la rimozione delle discriminazioni fondate sulla
razza o sull’origine etnica (UNAR) é stato istituito con il decreto legislativo 9 luglio 2003, n. 215, di recepimento
della direttiva comunitaria n. 2000/43 CE ed opera nell’ambito del Dipartimento per le Pari Opportunita
della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Ulteriori informazioni possono essere trovate nel sito web
www.unar.it.
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dei diritti fondamentali dell’individuo e I'applicazione del principio di uguaglianza
formale e sostanziale dei cittadini. Da subito, questi principi costituzionali
vengono collegati alla giurisprudenza internazionale, ed in particolare al Diritto
internazionale dei diritti umani e al principio di non discriminazione che ne
costituisce uno dei pilastri fondamentali. La prima novita della Strategia puo essere
quindi individuata nel fatto che la necessita di avviare politiche per I'inclusione
dei Rom viene fatta derivare da principi normativi costituzionali e internazionali
che costituiscono un obbligo per il nostro governo.

A questo primo mutamento corrisponde poi una ridefinizione del quadro
dei soggetti e delle competenze istituzionali accennato nella prima parte del
testo e poi affrontato analiticamente nella seconda. 'UNAR & stato infatti
individuato quale Punto di Contatto Nazionale per le strategie di integrazione dei
Rom fino al 2020, ma gia nelle prime pagine della Strategia viene dichiarata la
necessita di costruire un sistema di governance multilivello che prevede il
coinvolgimento di diverse istituzioni centrali (quali il Ministro per la Cooperazione
Internazionale e I'Integrazione, del Lavoro e delle Politiche Sociali, dell’Interno,
della Salute, dell’lstruzione, dell’Universita e della Ricerca e della Giustizia ),
degli enti regionali e locali, del Terzo Settore e delle rappresentanze di Rom, Sinti
e Caminanti. La stessa Strategia Nazionale prevede inoltre la creazione di Uffici
Regionali che saranno gli effettivi responsabili di alcune delle misure prospettate.

Questa ridefinizione del quadro normativo di riferimento e dell’architettura
istituzionale si traduce in un deciso mutamento dei principi e degli obiettivi
generali delle politiche per i Rom; al di la del riferimento alla questione
dell’inclusione sociale, riferimento che si lega alle raccomandazioni della
Comunita Europea e che riprenderemo poco pil avanti, la Strategia si apre
proponendo un deciso cambio di rotta rispetto agli ultimi anni: “Si e preso atto, da
un lato, della necessita, non solo di fornire all’Unione Europea, le risposte che
sono fino ad oggi mancate, ma al tempo stesso di segnare una Strategia che possa
guidare nei prossimi anni, una concreta attivita di inclusione dei Rom, Sinti e
Caminanti (RSC), superando definitivamente la fase emergenziale che, negli anni
passati, ha caratterizzato |'azione soprattutto nelle grandi aree urbane” (p. 6);
“[...] & necessario superare I'approccio di tipo assistenzialista e/o emergenziale
ed attuare misure adeguate e specifiche, affinché siano pienamente affermati
l‘'uguaglianza, la parita di trattamento (art. 3 della Costituzione italiana) e la
titolarita dei diritti fondamentali e dei doveri inderogabili (art.2 della Costituzione
italiana)” (p. 8). Il superamento della fase emergenziale e assistenziale delle
politiche per i Rom costituisce il punto di rottura fondamentale della Strategia;
guesto mutamento contiene una critica implicita alle iniziative messe in atto dai
precedenti governi e dagli enti locali e prospetta un mutamento complessivo
delle finalita e degli strumenti di intervento.

Le finalita di inclusione sociale vengono esplicitate e specificate in diversi
passaggi della Strategia nazionale; ne riportiamo di seguito due che risultano
significativi nel quadro complessivo fin qui descritto: “Con la presente Strategia,

41




Rapporto Nazionale sulle Buone Pratiche di Inclusione Sociale e Lavorativa dei Rom in Italia

si intende pertanto non solo raggiungere l'integrazione/inclusione sociale
effettiva delle comunita Rom, Sinti e Caminanti, ma anche la loro piena capacita
di esercitare i diritti fondamentali, sanciti all’art. 2, prima parte, della Costituzione
italiana” (p. 22); “Obiettivo generale della Strategia nazionale & quello di
promuovere la parita di trattamento e l'inclusione economica e sociale delle
comunita RSC nella societa, assicurare un miglioramento duraturo e sostenibile
delle loro condizioni di vita, renderne effettiva e permanente la
responsabilizzazione, la partecipazione al proprio sviluppo sociale, l'esercizio e il
pieno godimento dei diritti di cittadinanza garantiti dalla Costituzione Italiana e
dalle Convenzioni internazionali” (p. 26).

La finalita generale dell’inclusione sociale viene quindi inquadrata entro
principi costituzionali e normativi e dentro un modello che prevede il
coinvolgimento diretto degli stessi Rom. Rispetto a questa finalita generale e
interessante notare quale sia il principale ostacolo giuridico individuato dalla
Strategia; dopo aver a lungo analizzato le modalita di insediamento, la
distribuzione delle presenze e la condizione amministrativa e giuridica dei Rom,
la Strategia afferma che: “Si osserva in Dottrina che la situazione giuridica degli
stranieri, comunitari ed extra-comunitari, apolidi e rifugiati, & di per sé
contraddistinta da elementi derogatori, rispetto alla condizione giuridica propria
dei cittadini. Ma anche il possesso o l'acquisizione della cittadinanza non significa,
tuttavia, parita di diritti e doveri con gli altri cittadini italiani. In Italia, il nodo
centrale resta quindi legato al mancato riconoscimento di Rom, Sinti e Caminanti
in quanto minoranza, attraverso una legge nazionale omnibus, poiché, ad oggi,
acquisiscono diritti de jure esclusivamente come individui; non hanno invece
diritti in quanto “minoranza”, perché non sono ancora disciplinati in tal senso, da
un punto di vista legislativo” (p. 20). Quest’attenzione al riconoscimento dello
status di minoranza appare particolarmente significativo perché proviene dal
riconoscimento della pluralita delle presenze e delle condizioni in cui i Rom si
trovano nel nostro paese; una pluralita che trova pero il suo momento di sintesi e
di ricomposizione nel concetto di minoranza e, in maniera ancora piu rilevante,
nelle raccomandazioni degli organismi europei e internazionali finalizzati
alllimplementazione di misure a sostegno dell’inclusione delle minoranze (pp.
13-15). Si tratta di un mutamento di prospettiva rilevante rispetto alle concezioni
circa l'identita e la differenza dei gruppi Rom che hanno animato le precedenti
iniziative legislative: viene messo in secondo piano il riferimento a delle
specificita etniche o culturali dei Rom e vengono invece assunti strumenti e
concetti provenienti dal dibattito internazionale, che lasciano pero sullo sfondo
I'ampio dibattito scientifico e politico sulle ambiguita del concetto di minoranza
e sulle conseguenze dell’implementazione di politiche basate su questo
strumento (cfr. fra gli altri Marta 2005).%

@2 Op. cit. E utile segnalare che al tema del riconoscimento dello status di minoranza viene poi associato

il discorso relativo al Porrajmos, con la richiesta esplicita di inserire la memoria di questo evento nelle
celebrazioni istituzionali.

42




Rapporto Nazionale sulle Buone Pratiche di Inclusione Sociale e Lavorativa dei Rom in Italia

Un altro punto su cui il mutamento di prospettiva segnato dalla Strategia
Nazionale appare evidente & I'annosa questione dei campi nomadi che viene
affrontata nella seconda parte del testo fra le azioni di sistema, le finalita e gli
obiettivi specifici; vista la centralita di tale questione risulta interessante
ricostruire brevemente il ragionamento proposto.

Seguendo quanto gia affermato da una precedente ed approfondita
relazione della Commissione straordinaria per la tutela e la promozione dei
diritti umani (2011), nella strategia si afferma che: “@ un’esigenza sempre piu
sentita dalle stesse autorita locali il superamento dei campi Rom, in quanto
condizione fisica di isolamento che riduce le possibilita di inclusione sociale ed
economica delle comunita Rom, Sinte e Caminanti” (p. 85).

Il giudizio critico su questo modello di intervento si basa su due elementi:
in primo luogo la critica all’utilizzo della categoria del nomadismo come etichetta
identitaria da applicare a tutti i Rom, critica che ritroviamo gia nelle prime pagine
della Strategia: “E’ ormai superata la vecchia concezione, che associava a tali
comunita, I'esclusiva connotazione del “nomadismo”, termine superato sia da
un punto di vista linguistico che culturale e che peraltro non fotografa
correttamente la situazione attuale” (p. 8). In secondo luogo, la Strategia
riconosce che: “come gia sottolineato da molti Organismi internazionali, la
collocazione prevalente delle comunita Rom, Sinte e Caminanti nei cosidetti
campi nomadi alimenta la segregazione ed ostacola ogni processo di
integrazione/inclusione sociale” (p. 82).

La necessita di superare definitivamente il modello dei campi sosta viene
rafforzata anche dalle numerose esperienze locali che nella Strategia vengono
riportate come esempi di buone pratiche; in tal senso la Strategia punta a
riconoscere e valorizzare le differenze fra i contesti locali e fra i gruppi Rom che vi
si insediano quale elemento centrale per I'elaborazione degli interventi: “Cio ha
dimostrato come esistano e possano concretamente coesistere soluzioni diverse,
complementari e multiple alla questione abitativa delle popolazioni RSC, in grado
di corrispondere sia alle caratteristiche di coloro che si desidera includere che
alle specificita del territorio di residenza” (p.86), e pil avanti: “Le esperienze dei
territori espresse dai Comuni fanno emergere la necessita di una politica nazionale
che sia costruita sulla base di strategie locali fondate sulla pluralita di soluzioni, e
che risponda agli specifici bisogni dei territori” (p. 87).

Oltre alla decisa posizione per il superamento della politica dei campi, e
interessante notare che proprio in questa parte del testo, fra le misure per
agevolare le diverse forme dell’abitare dei Rom, vengono proposte una serie di
modifiche alla legislazione nazionale la cui applicazione riguarderebbe anche
una quota consistente di cittadini italiani in situazioni di disagio abitativo; si
profila quindi un vero e proprio cambio di registro delle politiche per I'abitare
per i Rom, in cui si abbandonano gli interventi pensati entro una logica
differenziale ed esclusivista, e si ragiona sulle diverse forme dell’abitare come
possibilita e strumenti per affrontare una pluralita di situazioni di disagio.
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\

Come gia anticipato, I'abitare e soltanto uno degli assi di intervento
delineati dalla Strategia nazionale; gli altri si riferiscono all’istruzione, alla
formazione e promozione dell’accesso al lavoro, alla salute e servizi sociali.
Non é possibile in questa sede riprende analiticamente ciascuno di questi temi
che viene affrontato indicando criticita e buone pratiche rilevate sul territorio
nazionale. Ci sembra pero interessante il fatto che fra le azioni proposte per
tutti questi assi di intervento ritroviamo sempre l'utilizzo e la valorizzazione
del “mediatore Rom” le cui specificita riguardano ora le competenze linguistiche
ora il piano culturale. Da un punto di vista operativo questa figura sembra
pensata come uno strumento per facilitare I'accesso ai servizi da parte degli
utenti Rom e per fornire indicazioni agli stessi operatori dei servizi pubblici, ma
non viene presa in considerazione nel testo I'ampio dibattito scientifico sui
rischi connessi all’istituzionalizzazione di queste figure di “mediatori etnici”,
rischi che riguardano sia la deresponsabilizzazione dei servizi e la loro
etnicizzazione, sia la formazione di una sorta di élite in grado di gestire i canali
di rapporto fra utenti Rom e istituzioni pubbliche.

In conclusione si pud sicuramente affermare che I'elaborazione della Strategia
nazionale per l'inclusione di Rom, Sinti e Caminanti costituisca sul piano culturale
e politico un punto di rottura e un significativo avanzamento nell’elaborazione di
strumenti di intervento. La sfida riguarda ora le modalita concrete di
implementazione delle misure prospettate e la capacita di tutti gli attori coinvolti,
istituzionali e non, di dare corso a questa nuova stagione delle politiche per i Rom
nel nostro paese.
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3. Policies e governance su scala locale

Ulderico Daniele

3.1. Introduzione

Una delle questioni su cui il Progetto EU-Inclusive ha posto attenzione
riguarda il rapporto fra i gruppi Rom che risiedono nel nostro paese e
I'amministrazione pubblica; si tratta di un tema essenziale perché il rapporto con
le diverse articolazioni dello Stato — inteso come capacita di riconoscere bisogni e
di istituire modalita di dialogo che siano funzionali e rispettose delle reciproche
specificita — costituisce chiaramente un elemento fondamentale, in grado di
favorire, ma anche di complicare, I'effettiva inclusione sociale dei Rom.

Allo stato attuale, il sistema di governance* della questione Rom, ovvero
I'articolazione di competenze, ruoli, interlocutori e di canali di interazione fra i
diversi attori appartenenti o meno ai molteplici livelli istituzionali, & stato costruito
sulla base di due interventi legislativi tutt’ora vigenti: le Leggi Regionali emanate
a partire dalla meta degli anni ‘80 e la Dichiarazione dello Stato di Emergenza del
2008. Come gia ampiamente detto, entrambi questi interventi normativi non
hanno avuto un impatto omogeneo su tutto il territorio nazionale, ma si sono
concretizzati in esperienze locali molto diverse. In questo capitolo intendiamo
quindi descrivere ed analizzare le politiche e le pratiche di governance generate
a livello locale a partire dai testi normativi descritti precedentemente (infra cap.
2, prima parte), considerando in particolare I'architettura istituzionale che ne &
derivata e gli interventi che sono stati messi in campo. Questo tipo di analisi si &
resa necessaria proprio perché a livello nazionale non esiste una chiara

“  Nella letteratura scientifica e politologica, il concetto di governance ha avuto negli ultimi anni una enorme
diffusione, trovando via via nuovi campi di utilizzo e sfumature di significato. Cid rende evidentemente pil
difficile fornire una definizione che sia chiara e coerente, visto che esso sembra funzionare al contempo
come termine descrittivo, che racchiude cioe diversi fenomeni sociali della contemporaneita, e come
termine prescrittivo, che vuole cioé indicare I'elaborazione di un diverso modello di gestione delle societa
e delle istituzioni. Sotto tale veste necessariamente ambigua, il concetto viene inoltre applicato in ambiti
disciplinari diversi, dall’analisi istituzionale, all’economia aziendale, alle relazioni internazionali fino alla
sociologia politica, ampliando ulteriormente il suo campo semantico. In linea generale, e per le finalita
della presente ricerca, utilizziamo il concetto di governance volendo con questo riferirsi almeno a due
elementi distintivi che possono facilmente essere ritrovati nella maggior parte delle definizioni proposte:
in primo luogo esso sta ad indicare la perdita di centralita dello stato nazionale come attore unico del
governo dei territori, una perdita che si realizza sia verso l'alto delle istituzioni e dei poteri sovra-nazionali,
sia verso il basso degli attori, anch’essi istituzionali o meno, che sono protagonisti nelle arene locali; di
seguito, il termine sposta l'attenzione verso i processi concreti lungo cui si realizzano le politiche,
evidenziando come le forme concrete di implementazione delle norme producano conseguenze anche
impreviste dal legislatore, che hanno a che fare con i diversi assetti dei contesti locali. (Cfr. Commissione
delle Comunita Europee, 2001, La Governance europea. Un libro bianco, Bruxelles; A. Palumbo, S. Vaccaro,
a cura di, 2007, Governance. Teorie, principi, modelli, pratiche nell’era globale, Mimesis; Giovanni Fiaschi, a
cura di, 2008, Governance: oltre lo Stato? Soveria Mannelli (CZ), Rubbettino Editore).
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articolazione di responsabilita e di competenze; la definizione di un modello di
governance e stata acquisita come priorita politica soltanto nelle fasi di
elaborazione della Strategia Nazionale, un documento che, come gia detto, non e
stato ancora implementato e pud quindi essere considerato soltanto nei termini
di una progettualita.

Date le lacune strutturali del sistema di governance nazionale, a cui si e fatto
ora cenno, la nostra analisi si concentrera su alcuni casi specifici, relativi alle citta
di Roma, Milano e Torino, perché questi contesti sono quelli maggiormente
interessati sia dalla presenza di Rom, sia dall’investimento di risorse e
professionalita istituzionali. L'obiettivo non sara quindi descrivere le buone
pratiche nel rapporto fra Rom e amministrazione pubblica, a cui sara invece
dedicata la seconda parte del Rapporto, ma presentare tre casi relativi ad
esperienze locali che riteniamo esemplificativi delle ricadute prodotte da
un‘architettura istituzionale e da un sistema di governance fortemente permeati
dal binomio emergenza-assistenzialismo.

3.2. Gli Uffici Nomadi

Un’analisi precisa delle politiche e dei sistemi di governance deve partire
dal fatto che mentre nella letteratura specialistica* si riconosce che le modalita
diinterazione e inclusione delle comunita Rom non possono che passare attraverso
I'integrazione di una pluralita di livelli dell’azione pubblica, nel caso italiano le
politiche sono state esclusivamente attuate a livello locale. Si & detto che fino al
2008 (Dichiarazione dello Stato d’Emergenza) possiamo ritrovare una definizione
delle competenze istituzionali sul tema Rom soltanto all’interno delle Leggi
Regionali che hanno fissato questa modalita d’intervento: (1) la definizione dei
principi politici e normativi, degli obiettivi e di una prima serie di interventi alle
autorita regionali, in quanto dotate in Italia di potere legislativo; (2) la
responsabilita di implementare sul territorio le misure concrete gia di fatto
elencate a livello regionale alle autorita locali, in particolare ai Comuni. Le
amministrazioni locali si sono trovate quindi “investite” della responsabilita per

“  Per un inquadramento generale della questione si veda Tommaso Vitale e Loris Caruso, 2011, Ripensare
le politiche a livello locale dentro il quadro di una tutela nazionale delle minoranze, in Paolo Bonetti,
Alessandro Simoni e Tommaso Vitale, La condizione giuridica di Rom e Sinti in Italia, Giuffre, Milano, pagg.
1241-1260. A pag. 1253 si legge: “Gli enti locali tendono a concentrare I'implementazione dell’azione pubblica
su una singola struttura (per esempio su un singolo assessorato), invece che predisporre uno stabile
coordinamento tra diversi assessorati e tra questi e gli uffici amministrativi preposti. In secondo luogo,
come gia accennato, la frammentazione si produce tra istituzioni diverse: le istituzioni politiche e quelle
prefettizie e di polizia tendono ad agire in relativa autonomia, e sovente si riscontra una inversione dei
ruoli, con le prefetture impegnate ad individuare soluzioni politiche ai conflitti e alle emergenze e gli enti
locali impegnati nella raccolta del consenso attraverso politiche differenzialistiche”. E poi ancora Maurizio
Ambrosini, 2010, Richiesti e respinti. L'immigrazione in Italia, come e perché, |l Saggiatore, Milano. Un intero
capitolo & dedicato ai Rom: cap. V, “ll caso estremo: il trattamento delle minoranze Rom e Sinti”, pagg. 139-
174. Infine Tommaso Vitale e Loris Caruso, 2009, Conclusioni. Ragionare per casi: dinamiche di innovazione
nelle politiche locali con i Rom e i Sinti, in Tommaso Vitale (a cura di), Politiche possibili. Abitare la citta con
i Rom e i Sinti, Carocci, Roma, pagg. 275-276.
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I'attuazione di programmi specifici da adottare per la comunita Rom e Sinta,
programmi che rispondevano e riflettevano il dibattito del tempo.*

In questo quadro vennero istituiti in tutta Italia i cosiddetti Uffici Nomadi,
denominazione che puo differire leggermente di regione in regione: in diversi
casi infatti le competenze sui RSC venivano collocate entro una cornice pil ampia
in cui potevano figurare ora genericamente gli “stranieri”, ora fasce pilu specifiche
come “richiedenti asilo” o “rifugiati” ecc...*”. Anche in questo caso pero, non si
tratta di un modello unico di riferimento che viene definito in maniera analoga
nelle leggi e quindi replicato in ciascun ente locale: la ricerca ci offre invece un
guadro estremamente disomogeneo, in cui gli atti istitutivi, le competenze e le
risorse attribuite a ciascun Ufficio differiscono in maniera significativa fra comune
e comune. Questo rende impossibile rendere conto delle specificita di ciascuna
amministrazione comunale, ciononostante occorre segnalare che, stando ad una
analisi dei documenti istituzionali, si possono trovare notevoli elementi in comune
fra le diverse esperienze®.

Innanzitutto gli Uffici Nomadi rientrano principalmente nelle competenze
del settore dei servizi sociali o socio-assistenziali in tutta Italia, posizione che ne
determina molti degli obiettivi e delle funzioni: tali uffici si son trovati infatti a
rappresentare I'unico organismo per favorire I'inclusione sociale dei Rom e Sinti,
assumendo per certi versi la dimensione di “servizio sociale” a tutto tondo. In
coerenza con questa architettura istituzionale, un altro elemento comune ai diversi
Uffici riguarda gli obiettivi che gli vennero assegnati: essi furono creati con
I'intento di offrire a tutti i Rom e Sinti presenti sul territorio cittadino servizi di
informazione, consulenza e accoglienza a seguito della creazione delle aree sosta.

L'attivita sui campi sosta, quindi, costituisce un altro elemento che ritorna in
tutte le esperienze: nel tempo gli Uffici hanno realizzato i propri interventi
direttamente nelle aree sosta attraverso coordinatori in loco, occupandosi della
gestione degli insediamenti, della promozione e realizzazione delle iniziative

% A titolo esemplificativo leggiamo nella legge regionale N.11/88 del Friuli Venezia Giulia che all’articolo
1 dichiara: “Le pubbliche amministrazioni [...] cui viene anche demandata I'attuazione degli interventi previsti
dalla presente legge, tramite le convenzioni di cui all’articolo 2, devono operare nel pieno rispetto dei
caratteri di consapevole diversita dei gruppi Rom e dei rispettivi sottogruppi parentali”. Legge disponibile
al link: http://www.piemonteimmigrazione.it/site/index.phpoption=com_content&view=article&id=
124&Itemid=116, ultimo accesso in data 14 maggio 2012.

% QOggi possiamo definire tale denominazione errata in quanto anche la ricerca EU Inclusive conferma il
fatto che la maggior parte dei Rom e Sinti sia stanziale.

4 Molti comuni cambiarono nel tempo la denominazione, vale la pena di menzionare la citta di Napoli che
oggi ha attivo “I'Ufficio Rom e Patti di Cittadinanza” o ancor a la citta di Brescia che determina il servizio
nello staff di “Integrazione e Cittadinanza”.

% La descrizione delle funzioni degli Uffici Nomadi del paragrafo corrente — e del susseguente — sono il
merito di alcune interviste telefoniche fatte agli operatori degli uffici di Torino e Napoli e di una comparazione
eseguita tra comune e comune coadiuvati da diversi strumenti. Le informazioni date si trovano nei siti
internet delle citta di Roma (http://www.comune.roma.it/wps/portal/pcr?jppagecode=dip_sss_ufficio_nomadi.wp,
ultimo accesso in data 14 maggio 2012), di Brescia (http://www.comune.brescia.it/, ultimo accesso in datal0
maggio 2012), di Padova (http://www.padovanet.it/ - ultimo accesso in data 10 maggio 2012), di Palermo
(http://www.attivitasociali.palermo.it/ - ultimo accesso in data 5 maggio 2012). Si vedano anche gli Atti del
Convegno “Gli insediamenti zingari e I'abitare”del 17.12.1999 organizzato da Caritas Ambrosiana, disponibili
al link: http://www.caritas.it/documents/26/1946.html, dove intervennero operatori della Regione
Lombardia e degli Uffici Nomadi di Torino, Genova, Roma e Brescia.
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socioculturali e della mediazione dei rapporti tra Rom/Sinti e servizi o realta di
territorio (Circoscrizioni, scuole, consultori, associazioni, ecc.). Generalmente,
presso la sede centrale, e stata invece svolta I'attivita di informazione, consulenza,
raccolta dati, osservatorio e progettazione nonché la gestione dei rapporti con la
cittadinanza, I'Autorita Giudiziaria, le Forze dell’Ordine, la Questura.*

Gli Uffici dovrebbero inoltre promuovere iniziative volte all’inserimento
abitativo e lavorativo, e sostenere la frequenza scolastica attraverso I'attivazione
di progetti di rete inter-istituzionale. Di particolare rilievo & l'opera di consulenza
e le istruttorie rispetto alla regolarita dei documenti, sia italiani che stranieri, alle
pratiche di cittadinanza ed apolidia (che negli ultimi anni hanno avuto un sensibile
incremento), gli avviamenti al lavoro, gli inserimenti abitativi, la mediazione
interculturale e dei conflitti, la prevenzione del disagio e gli interventi riferiti
all’area penale®®.

Inoltre, negli ultimi anni si sono trovati a garantire accoglienza umanitaria ai
nuclei che versano in condizioni di particolare indigenza come i Rom migranti e
quindi residenti nei campi non autorizzati. Lintento € monitorare la pericolosita
dei siti derivata sia, ad esempio, dalla vicinanza agli argini dei torrenti e dalla
densita degli insediamenti, sia dalle problematiche socio sanitarie dei nuclei
famigliari che li abitano®.

Occorre menzionare un ulteriore tratto costante necessario per comprendere
il sistema di governance che per piu di venti anni ha gestito la questione Rom,
ovvero il fatto che tali uffici hanno ricoperto le funzioni di cabina di controllo
rispetto alla maggior parte degli interventi realizzati per i Rom che risiedono nei
campi, ad esempio quelli che venivano realizzati da soggetti del terzo settore su
finanziamento pubblico®2.

A seguito di questa breve descrizione delle principali funzioni svolte dagli
Uffici Nomadi, analizzeremo, a titolo esemplificativo, il servizio offerto dall’ Ufficio
Nomadi di Torino. Questo singolo caso, per quanto strettamente connesso con le
specificita locali e quindi non generalizzabile, puo risultare utile per comprenderne
in maniera piu approfondita le funzioni e le modalita operative che ancora oggi, a
distanza di trent’anni dall’emanazione delle Leggi Regionali, contraddistinguono
gli interventi a favore della minoranza Rom e Sinta.

% Le informazioni dettagliate nel paragrafo sono prese dall’Osservatorio statistico di Torino, Rapporto

2003, disponibile al link: http://www.comune.torino.it/statistica/osservatorio/stranieri/2003/, ultimo
accesso in data 1 maggio 2012.

% |bidem

5t Sj veda la legge regionale Liguria disponibile al link: http://www.piemonteimmigrazione.it/site/
index.php?option=com_content&view=article&id=84%3Anormativa-regionale-nomadi&catid=34%3Aistituzionale
&ltemid=118#liguria - ultimo accesso in data 14 maggio 2012.

52 Per ulteriori approfondimenti sulla questione del “controllo” della minoranza Rom e Sinta, quindi
effettuato dagli uffici preposti, si vedano i Regolamenti delle aree sosta delle varie citta, ad esempio Milano
(scaricabile dal sito: http://www.programmaintegra.it/modules/news/article.php?storyid=3762), Torino e
il Piemonte scaricabile dal sito (http://www.piemonteimmigrazione.it/site/index.php?option=com_content
&view=article&id=123&Itemid=117), Firenze scaricabile dal sito (http://www.comune.firenze.it/comune/
regolamenti/regnomad.htm).
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3.3. L’Ufficio Nomadi di Torino

Pioniere in Italia, il Comune di Torino & stato il primo a occuparsi di politiche
d’accoglienza per la popolazione Rom e Sinta. La Citta, negli anni Settanta, contava
la presenza di una ventina di campi spontanei di piccole dimensioni, abitati da
Sinti piemontesi e da Rom d’origine slava. | primi a interessarsene sono stati
alcuni preti operai che principalmente si sono occupati dell'accompagnamento
scolastico dei bambini. Tra la fine degli anni ‘70 e l'inizio degli anni ‘80
'Amministrazione Comunale decide di non ignorare piu la questione e nel 1979,
ben prima dell’lemanazione della legge regionale n.26 per gli “Interventi a favore
della popolazione zingara” del 1993, istituisce un apposito organo sotto la
segreteria del Sindaco: I'Ufficio Nomadismo e insediamenti in emergenza.>?

Tuttavia il primo documento che menziona ufficialmente la presenza Rom e
Sinti & la Delibera del Consiglio Comunale del 1984 intitolata: “Linee generali sul
programma della presenza di nomadi sul territorio cittadino”.>* Questa & la prima
direttiva adottata dalla Citta in cui si definiscono le modalita di permanenza della
popolazione Rom e Sinta sul territorio torinese e si rende anche nota l'esistenza
dell’Ufficio Nomadi che da questo momento in avanti rientra sotto la divisione
dei Servizi Sociali.>®

Cio che emerge chiaramente dall’analisi del documento & la necessita di
operare sulla questione Rom in chiave di controllo delle presenze attraverso azioni
che hanno sempre il campo sosta come fulcro; questa priorita non si concretizza
necessariamente in interventi che riguardano I'ambito giudiziario, ma piu spesso
le diverse sfere della vita quotidiana. La Delibera stabilisce, ad esempio, la
capienza del campo: “La capacita di ricezione complessiva di tali strutture consente
di addivenire alla fissazione dei tetti massimi di accoglimento” o le procedure per
poter ottenere il diritto alla permanenza in tali aree: “Ogni famiglia di nomadi sia
italiani che stranieri verra munita dall’Ufficio Nomadi e Stranieri di un documento
che attesta tale presenza e da diritto alle soste prolungate (6-9-12 mesi) nei campi
con l'apertura di una pratica di residenza presso i campi stessi”, permanenza che
e strettamente collegata all’obbligo scolastico: “L’autorizzazione alla sosta
prolungata tendera a coincidere con I'anno scolastico in relazione all’'obbligo di
frequenza per i figli in eta scolare, obbligo la cui inosservanza potra sanzionarsi
sino alla revoca dell’autorizzazione alla sosta.”

La competenza primaria delle aree sosta spetta alle Circoscrizioni che pero
collaborano direttamente con I’Ufficio Nomadi al quale in questa prima fase sono
affidati principalmente due ruoli:

% Denominazione modificata pochi mesi fa in “Servizio Stranieri e Nomadi” sempre sotto la Direzione dei
Servizi sociali.

% Si veda il link: http://www.comune.torino.it/stranieri-nomadi/nomadi/archivio/normativa/
aree_sosta.pdf, ultimo accesso in data 20 maggio 2012.

% Occorre precisare che la Delibera del 1984 fa riferimento alle aree sosta autorizzate, ai tempi non
esistevano ancora gli insediamenti spontanei.
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- operativo, tramite la tenuta di un registro dei nuclei presenti nei vari
campi: “L'Ufficio controlla il tetto della ricettivita e tiene eventuali liste di
attesa promuovendo se necessario movimentazioni tra i campi anche per
favorire l'integrazione tra i gruppi”)

- di studio, con riferimento alle esigenze di controllo e di identificazione:
“L'Ufficio Nomadi verifica, come gia accennato, la possibilita di accordare
una residenza anagrafica nel campo, subordinata a determinati adempimenti”.

Per compiere queste azioni gli operatori cominciano a entrare in contatto
con le famiglie e ad occuparsi di diverse questioni relative al loro abitare in un’area
sosta quali la regolarizzazione dei documenti, il disbrigo di pratiche
amministrative, la situazione sanitaria e la scolarizzazione dei bambini.

Larrivo a Torino dei Rom profughi provenienti dall’Ex-Jugoslavia negli anni
Novanta muta il panorama delle presenze Rom in citta e influisce anche sugli
interventi a loro destinati. Una prima serie di problemi ha riguardato I'abitazione.
Inizialmente inseriti nelle aree sosta®®, che col tempo sono pero divenute
sovraccariche e ingestibili, i Rom jugoslavi hanno manifestato piu di altri il disagio
rispetto alla loro condizione abitativa e la necessita di trovare sistemazione in
case convenzionali, proprio come nel loro Paese d’origine. L'Ufficio Nomadismo,
in stretta collaborazione con il Comune di Torino, rispose positivamente a questa
richiesta prendendo in considerazione anche la popolazione Rom
nell’assegnazione delle case popolari.

In questa seconda fase si comincia a delineare un mutamento nelle funzioni
dell’Ufficio, da “controllori” e gestori delle aree sosta a promotori di iniziative di
matrice piu sociale. Questa linea di intervento si esplicita in maniera piu evidente
con l'arrivo dei Rom rumeni dal 2000 in avanti; ad esempio nel 2005
’Amministrazione Comunale delibera il progetto “Emergenza freddo” che offre
la possibilita alle famiglie Rom rumene di usufruire di Strada Basse di Stura nel
periodo invernale, da dicembre ad aprile, fornendo alla popolazione roulotte
riscaldate. All’Ufficio Nomadismo spetta il compito di selezionare le famiglie piu
a rischio (minori, anziani). Questo piano d’intervento viene proposto per tre anni
consecutivi (2005-2008). Altra risposta del Comune di Torino & stata l'attivazione
del progetto “Abit-azioni”’, che ha previsto nel periodo 2008-2010 I'inserimento
di 30 nuclei famigliari (28 Rom rumeni e 2 slavi) nel libero mercato dell’abitazione.
Come avviene negli altri Uffici Nomadi d’ltalia, Torino comincia quindi ad affiancare
nuove attivita per il supporto all’inserimento sociale: la prevenzione igienico-
sanitaria, le iscrizioni e il monitoraggio scolastico dei minori, la promozione della
formazione professionale, la sensibilizzazione e il sostegno all’inserimento
lavorativo, il supporto alle famiglie che scelgono di abitare in casa e il monitoraggio

% Le famiglie arrivate trovano sistemazione nei campi in cui gia risiedono i loro parenti oppure per aree

geografiche di provenienza.
5 Progetto che si trova nell’annex del medesimo rapporto di ricerca.
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degli insediamenti spontanei.*® L'Ufficio & stato anche vettore di finanziamenti
europei come nel progetto denominato Equal “ROM cittadini d’Europa”. Tale
progetto, finanziato dalla Commissione Europea nell’ambito dell’Iniziativa
Comunitaria Equal Il Fase, ha previsto la sperimentazione di strategie finalizzate
alla creazione di un maggior numero di posti di lavoro. Inoltre oggi I'Ufficio e
molto impegnato sul fronte del monitoraggio dei siti spontanei e sul tema della
formazione e dell’inserimento al lavoro, iniziative sostenute e finanziate dalla
Divisione dei Servizi Sociali in collaborazione con il Centro per I'Impiego.

Gli stessi operatori dell’Ufficio intervistati®® riconoscono che nell’arco degli
anni si sono verificati una serie di cambiamenti delle funzioni e, dal loro punto di
vista, sono in questione anche le prospettive future di questo servizio.
Innanzitutto, & cambiato notevolmente I'ambito delle azioni, ora piu orientate
verso il sociale e verso le problematiche di inclusione in senso lato. Nella loro
percezione, mentre in una prima fase la priorita maggiore era la gestione delle
aree sosta, e quindi la dimensione abitativa, con il relativo problema della
collocazione in casa o in altri luoghi per coloro che rimanevano fuori dalle aree
sosta, oggi si pone piu attenzione al riconoscimento della persona in primis
attraverso il possesso di documenti validi e poi attraverso il lavoro di rete con le
Circoscrizioni, gli altri uffici comunali e il terzo settore.

Rispetto alle prospettive sul futuro dell’Ufficio, gli operatori ritengono che,
nonostante i forti tagli, questa struttura continuera sicuramente ad esistere,
probabilmente cambiando denominazione (essi stessi ritengono la parola
“nomadi” anacronistica) e sotto diverse spoglie. Lamentano, tuttavia, il vuoto
legislativo a livello nazionale e sperano che la Strategia Nazionale vada a colmare
in qualche modo le lacune o le disfunzioni del servizio degli ultimi anni. Infine un
ulteriore elemento critico segnalato dagli operatori riguarda il detrimento di
risorse che ha investito tutte le politiche sociali nel nostro paese a causa della
riduzione di fondi e risorse. A questa considerazione critica degli operatori bisogna
perd accostare il fatto che I’Ufficio Nomadi di Torino proprio nel 2008 ha
incrementato il numero di professionalita del settore impiegate, visto che sono
stati assunti assistenti sociali ed educatori professionali per svolgere una serie di
funzioni che prima svolgevano gli amministrativi.

In sede di commento occorre aggiungere ulteriori considerazioni. Le difficolta
segnalate dagli operatori non possono essere esclusivamente ricondotte
all'inadeguatezza delle risorse disponibili per le politiche sociali o alla mancanza
di una strategia nazionale; come afferma Ranci Ortigosa in un ragionamento
complessivo sullo stato dei Servizi Sociali nel nostro paese: “La crisi del nostro
Welfare deriva anche dalla inadeguata lettura dei bisogni e conseguente
progettazione delle risposte, dalla disarticolazione e limitata appropriatezza ed
efficacia degli interventi, da una perdurante centratura sull’ente pubblico, da una

% Pprefettura di Torino, Comune di Torino, Rapporto 2010, Osservatorio interistituzionale sugli stranieri in
Provincia di Torino.
% Interviste svolte nel mese di maggio 2012.
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non valorizzazione delle competenze e delle risorse della societa e del terzo
settore, secondo una lettura ricorretta e non strumentale della sussidiarieta”.®®

Questa lettura generale delle difficolta del Servizio Sociale corrisponde alla
situazione riscontrata nell’Ufficio Nomadi di Torino.

Sebbene alcune iniziative dell’Ufficio nomadi siano state lodevoli nel tempo e
si siano notevolmente trasformate, soprattutto nell'impostazione strutturale del
servizio, occorre segnalare che spesso le attivita proposte alla minoranza Rom e
Sinta sono risultate inefficaci. Gli operatori del settore si spendono con devozione
affinché gli inserimenti lavorativi vadano a buon fine, I'inclusione scolastica sia
maggiore o la famiglia in questione trovi un affitto secondo le proprie esigenze,
ciononostante si trovano ad operare spesso con poche risorse e in una ottica mono
settoriale, senza riuscire a creare una rete inter-istituzionale. La collaborazione col
terzo settore esiste, ma in maniera del tutto informale e informativa: secondo gli
operatori del terzo settore la collaborazione e limitata all’aggiornamento su
determinate questioni o iniziative senza che queste pratiche di interazione, peraltro
ampiamente suggerite dalla letteratura specialistica e dagli interventi legislativi in
temi di sussidiarieta, siano strutturate. Cio crea spesso una sorta di sovrapposizione
di ruoli tra I'ufficio comunale e il privato sociale, situazione che si esplicita in maniera
evidente in presenza di alcune istituzioni, quali le scuole, che non comprendono a
fondo a quale ente fare riferimento e per cosa.

Inoltre I’Ufficio Nomadi possiede potenzialita che perd non vengono
valorizzate a causa della costante subordinazione del lavoro dei servizi alle scelte
politiche, alle decisioni dell’assessore di riferimento.

Al riguardo sono esemplari le conseguenze della riproposizione, dal 2008, di
una cornice sia istituzionale che politica di emergenza per le politiche per RSC,
cornice che ha chiaramente ridefinito, e sovente limitato, le possibilita di
intervento dei Servizi Sociali. Ma anche al di la di questa cornice complessiva, puo
accadere che gli operatori non possano partecipare a determinate iniziative,
convegni o quant’altro perché sprovvisti di autorizzazione che necessariamente
deve provenire “dall’alto”. Tale legame istituzionale vincola in maniera significativa
le azioni dell’ufficio che rimane quindi “incastrato” in una spirale di ambiguita: da
un lato pone sempre piu attenzione alla dimensione d’inclusione sociale per i
RSC, dall’altro deve seguire le linee politiche e programmatiche della giunta
comunale che ripropongono altre finalita.

Infine una considerazione di ordine generale: si potrebbe affermare che
I'operato dell’ufficio di Torino sia stato in questi anni meno contraddittorio di
quello di altri comuni in ragione della minore commistione fra interventi sociali e
politiche di controllo, anche durante il periodo di vigenza della Dichiarazione
dello Stato d’Emergenza. Tuttavia non si possono non considerare questi Uffici
come il punto piu alto di quella catena amministrativa che ha costruito per i Rom

% Emanuele Ranci Ortigosa, 2007, Prefazione in Paolo Ferrario, Politica dei servizi sociali: Strutture,
trasformazioni, legislazione, Carocci Faber, Roma, p. 26.
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un sistema di interventi separato ed esclusivo, distinto e differente da quello
destinato al resto della cittadinanza. In tal senso, l'esistenza dell’Ufficio Nomadi
ha rappresentato e continua a rappresentare il segnale, se non I'emblema, di un
trattamento differenziale della popolazione RSC, dimensione che negli anni futuri
dovra modificarsi se si vuole lavorare in un’ottica integrata e multidimensionale
per una reale integrazione della minoranza Rom.

3.4. Dentro 'emergenza: nodi politici e conseguenze sulle persone

Obiettivo di questo paragrafo & analizzare gli esiti concreti della Dichiarazione
dello Stato di Emergenza. Intendiamo, quindi, considerare le principali fra le misure
politiche elaborate entro questa cornice istituzionale, segnalando anche la
riconfigurazione dell’architettura istituzionale delle competenze circa la questione
Rom e verificando le principali conseguenze sui gruppi a cui sono rivolti gli interventi.
Per fare questo ripartiremo dall’analisi dei provvedimenti che hanno istituito
I'emergenza, per poi dedicarci alle vicende di Roma e Milano, ovvero le citta che, fra
le cinque coinvolte, hanno ottenuto il maggior stanziamento di fondi pubblici.

Come gia descritto, lo Stato d’Emergenza sarebbe dovuto terminare il 31
maggio 2009, ma a maggio del 2009 fu invece prorogato al 31 dicembre 2010, per
poi essere ancora prorogato ulteriormente fino al 31 dicembre 2011. Inoltre, con
la prima proroga del Decreto, il 28 maggio del 2009, lo Stato d’Emergenza venne
proclamato anche a Torino e Venezia, altre citta con presenze sia storiche che di
recente insediamento.

Nelle regioni di Lombardia, Lazio e Campania, il 30 maggio del 2008 furono
emanate tre ordinanze per I'attuazione operativa che portarono a nominare i
prefetti di Milano, Roma e Napoli “Commissari delegati per la realizzazione di
tutti gli interventi necessari al superamento dello stato di emergenza”® Le
ordinanze sono documenti specifici che vengono emanati al fine di rendere
operativi i decreti emessi dal governo. Questi testi definiscono i compiti dei
Commissari Straordinari. Nell’articolo 1, al comma 2 si leggeva che i compiti dei
Commissari erano:

a) definizione dei programmi di azione per il superamento dell’emergenza;

b) monitoraggio dei campi autorizzati in cui sono presenti comunita nomadi
ed individuazione degli insediamenti abusivi;

c) identificazione e censimento delle persone, anche minori di eta, e dei
nuclei familiari presenti nei luoghi di cui al punto b), attraverso rilievi
segnaletici”.

& QOrdinanze del Presidente del Consiglio dei Ministri, n. 3676, n. 3677 e n. 3678 del 30 maggio 2008:
Disposizioni urgenti di protezione civile per fronteggiare lo stato di emergenza in relazione agli insediamenti
di comunita nomadi nel territorio della regione Lazio, della regione Lombardia e della regione Campania. Con
le Ordinanze n. 3776 e 3777 del 1 giugno 2009 le disposizioni furono allargate anche alle regioni Piemonte
e Veneto; cfr. http://www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/servizi/legislazione/
protezione_civile/0987_2008_06_03_OPCM_30_05_08.html.
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La questione dei censimenti ha suscitato un ampio dibattito sul tema dei
diritti e della tutela nazionale ed internazionale che piu avanti dovremo
riprendere; concentrandoci, invece, sull'impianto normativo generale e sulla sua
effettiva ricaduta, emergono due punti nevralgici.

Il primo & che la Dichiarazione dello Stato di Emergenza cambia radicalmente
il sistema di governance che fino a quel momento aveva visto le Regioni, da un
punto di vista normativo, e i Comuni, con i loro uffici, come fulcro dell’intervento
pubblico sulla questione Rom e Sinti. Nell’organizzazione dello Stato italiano le
Prefetture sono, infatti, una sezione distaccata del governo centrale; essi
rispondono direttamente al Consiglio dei Ministri, ne sono i rappresentanti
operativi sul territorio; sono quindi un organo politico nominato dal vertice
istituzionale e non eletto. Sia da un punto di vista operativo che simbolico, il
Decreto Emergenza del 2008 metteva quindi ai margini, almeno formalmente, i
poteri politici locali e di conseguenza i loro uffici amministrativi, perché il governo
centrale avocava a sé il diritto e il potere di intervenire su quella che considerava
una questione da affrontare con urgenza.

Il secondo punto focale & che nei fatti un Decreto d’Emergenza investe i
Commissari Straordinari del potere di non rispettare le leggi ordinarie in vigore.
Sempre il comma 2 dell’articolo 1 delle Ordinanze del 30 maggio 2008 dispone che il
Commissario delegato pud agire “..anche in deroga alle disposizioni vigenti in materia
ambientale, paesaggistico territoriale, igienico-sanitaria, di pianificazione del
territorio, di polizia locale”. Nel caso dellEmergenza Nomadi, ad esempio, il
Commissario di Roma ha potuto non rispettare i vincoli ambientali, archeologici e
sanitari previsti nella zona dov’e stato costruito il nuovo Villaggio Attrezzato de La
Barbuta; in maniera analoga ha potuto non seguire le procedure che regolano gli
affidamenti degli appalti pubblici, come avvenuto con l'incarico alla Croce Rossa
Italiana del censimento dei campi abusivi ed attrezzati e con il successivo affidamento
di una attivita di “monitoraggio” all'interno dei principali campi della citta.®

Questo punto merita, a nostro giudizio, un ulteriore approfondimento. Per
guanto simbolicamente e politicamente rilevante, una tale riconfigurazione dei
poteri e delle responsabilita istituzionali non pud essere considerata una novita
nel panorama legislativo italiano. Dal 1992% in poi, infatti, la decretazione
d’emergenza ha avuto nel nostro paese una proliferazione impressionante in
molti ambiti dell’intervento istituzionale: dalla questione rifiuti nelle regioni
della Calabria e della Campania, alla gestione del dopo terremoto che ha distrutto
la citta dell’Aquila, all'organizzazione di grandi eventi sportivi come i Mondiali di
Nuoto di Roma del 2009. Questa proliferazione ha aperto un ampio dibattito sulla
legittimita di tali decreti e delle rispettive ordinanze, tanto che sono stati

8  Sono proprio queste le attivita intraprese dal Commissario che sarebbero in sostanza annullate, o

dovrebbero essere riassunte dalle amministrazioni locali secondo le normali procedure amministrative,
nel caso in cui la sentenza del Consiglio di Stato che negava, nei suoi fondamenti, lo Stato di Emergenza fosse
confermata.

8 Le attuali regole in vigore circa la decretazione dello Stato d’Emergenza sono state emanate con la legge
n. 225 del 24 febbraio 1992.
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presentati numerosi ricorsi alla Corte Costituzionale, che in Italia & I'organo
che ha il compito di vigilare che le leggi ordinarie rispettino la Costituzione
della Repubblica. Uno di questi ricorsi ha spinto la Corte Costituzionale a
esplicitare ulteriormente il fatto che tutte le ordinanze connesse alla
Dichiarazione dello Stato d’Emergenza, oltre al “rispetto delle norme generali
dell’'ordinamento giuridico”, a cominciare quindi dalla Costituzione e dalle leggi
comunitarie, devono comunque presentare “un nesso di adeguatezza e
proporzione tra le misure adottate e la qualita e natura degli eventi”.®*

Provando a rendere concreta questa sentenza sulla questione
dell’lemergenza nomadi, e riprendendo in parte anche il ragionamento che la
stessa sentenza del Consiglio di Stato ha sviluppato, prendiamo in esame i
risultati del primo dei provvedimenti previsti dai decreti dell’lEmergenza
Nomadi: “Iidentificazione e il censimento delle persone”. Il censimento nelle
citta di Milano, Napoli e Roma, infatti, si concluse con un risultato di 12.246
Rom e Sinti residenti nei campi tra abusivi ed autorizzati, dei quali 5.436 minori
(fonte: Ministero dell’Interno®). Se rapportiamo la cifra ad una popolazione
complessiva delle tre citta coinvolte (dati dell’Istituto Nazionale di Statistica
del settembre 2011) di 5.074.226 di abitanti, la percentuale che risulta & dello
0,24%. Considerando che per la legge italiana lo “Stato di Emergenza” viene
utilizzato in presenza di “calamita naturali, catastrofi e altri eventi che, per
intensita e estensione, debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri
straordinari” va da sé che quei numeri vanno in contrasto sia con “la necessita
e urgenza” sia con il “nesso di adeguatezza e proporzione” di cui parla la
sentenza della Corte Costituzionale.

Come anticipato, I'avvio dei censimenti ha stimolato un ampio dibattito
sulla forma e sulla sostanza di una iniziativa che per il nostro paese ha
rappresentato una totale novita. Un primo elemento di dibattito riguardava il
fatto che le ordinanze prevedevano il censimento per i Rom “anche minori di
eta’, e dei nuclei familiari presenti nei luoghi di cui al punto b), attraverso rilievi
segnaletici”. Questo provvedimento creo un conflitto istituzionale molto forte
tra I'allora Prefetto di Roma, Carlo Mosca, che si rifiuto di ordinare i rilievi
segnaletici ai minori di eta e l'allora Ministro degli Interni Roberto Maroni. Alla
fine di quello che la stampa raccontdo come un vero e proprio braccio di ferro, il
Prefetto Mosca venne sostituito con I'attuale Prefetto, Giuseppe Pecoraro.

A Napoli, invece, in attesa di indicazioni piu precise, al campo storico di
Scampia, nella periferia estrema della citta, durante il censimento viene
utilizzato un modulo, poi ritirato, con spazio per foto ed impronte digitali e la
richiesta della “religione” e della “etnia”®e.

®  Sentenza della Corte Costituzionale n. 284 del 2006.

& Sj veda il link: http://www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/speciali/
censimento_nomadi/, - ultimo accesso 15 maggio 2012.

%  Modulo riprodotto sul quotidiano La Repubblica dell’11 luglio 2008, edizione di Napoli.
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Da subito, la questione dei censimenti fu al centro di una serie di azioni
giudiziarie da parte di diverse associazioni nazionali e internazionali; il primo
risultato di queste azioni fu una pronuncia del Tribunale Amministrativo della
Regione Lazio, competente per questi tipi di conflitti, che nel 2009 ha annullato la
parte delle ordinanze che prevedevano i rilievi segnaletici per i minori in quanto
cio viola i principi generali in materia di liberta personale, le norme poste a tutela
dei minori, e quelle sul trattamento dei dati sensibili®’.

Per concludere il nostro ragionamento sull’applicazione della cornice
dell’Emergenza alla questione Rom & necessario riconoscere che sarebbe
comungque sbagliato considerare quella del Decreto d’Emergenza del 2008 come
una svolta radicale priva di anticipazioni e antecedenti. La definizione di una
situazione eccezionale e la riconfigurazione del sistema di governance della
questione Rom, infatti, sono piuttosto le risultanti di un percorso graduale.

In particolare, nella storia recente delle politiche pubbliche nella citta di Roma,
possiamo individuare con chiarezza una serie di passaggi politici e amministrativi
che realizzano progressivamente il passaggio delle politiche per i Rom dall'ambito,
e dal linguaggio, del “sociale” a quello dell’ordine pubblico, con un costante richiamo
a ragioni di urgenza e di emergenza. Nel 1994 il gia allora denominato Piano Nomadi
dell'amministrazione del Sindaco Rutelli prevedeva la costruzione di 10 grandi campi
per diminuire quelli abusivi. Nel 1999 il piano venne rilanciato con un investimento
di 12 miliardi di lire. Sono di quegli anni i “campi attrezzati” di via dei Gordiani e di
via Salviati. Tra il 2005 e il 2006 I'amministrazione del Sindaco Veltroni decise la
costruzione del Villaggi della Solidarieta di Castel Romano e via di Salone, costruiti
rispettivamente per contenere 800 e 700 persone. In particolare il Villaggio di Castel
Romano fu realizzato in deroga, per motivi di “urgenza” alla normativa vigente in
materia di tutela ambientale®®.

Ma le deroghe alla legislazione nazionale non sono finite qui: il 18 maggio
2007 l'allora Ministro degli Interni Giuliano Amato presenzio ad una riunione in
cui erano presenti l'allora Prefetto in carica Achille Serra, il Sindaco Walter Veltroni,
il Presidente della Provincia di Roma Enrico Gasbarra, il Presidente della regione
Lazio Piero Marrazzo. In questa riunione venne firmato il Patto per Roma Sicura.
Tra le altre misure prospettate figurava la costruzione di quattro “Villaggi della
solidarieta” (oltre a quelli gia esistenti), con deroghe sui vincoli urbanistici e
regolamenti di gestione ad hoc, e l'avvio di una stagione di sgomberi degli
insediamenti abusivi.®® Infine conviene ricordare che un punto cruciale del
percorso che porto al decreto del maggio 2008 fu quello che € passato alle cronache
come “lI'omicidio Reggiani”. Il 30 ottobre 2007 un giovane rumeno, residente nella
piccola baraccopoli di Tor di Quinto, aggredi e uccise Giovanna Reggiani. Due giorni

% TAR del Lazio, sentenza n. 6352 del 1° luglio 2009.

% Daniele U., 2011, Sono del campo e vengo dall’india. Etnografia di una collettivitd Rom ridislocata, Roma,
Meti.

®  Patto per Roma sicura, Roma, 18.05.2007, http://www.errc.org/cms/upload/media/02/9A/
mO0000029A.pdf.
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dopo il Consiglio dei Ministri approvo un Decreto Legge contenente “disposizioni
urgentiin materia di allontanamento dal territorio nazionale per esigenze di pubblica
sicurezza”, una misura che impattava anche con la normativa europea sulla liberta
di circolazione dei cittadini neocomunitari. Quel decreto, un anno e mezzo prima
del Piano Nomadi, dava al Prefetto il potere di espellere direttamente un cittadino
straniero per “motivi imperativi di pubblica sicurezza”. |l giorno successivo il campo
abusivo di Tor di Quinto venne raso al suolo dalle ruspe del Comune di Roma,
inaugurando una serie di provvedimenti simili, soprattutto sulle sponde del fiume
Tevere. Le ragioni dell’'ordine pubblico e della sicurezza portarono l'allora sindaco
Veltroni a sottolineare pubblicamente come un risultato positivo la cifra di circa
5000 Rom sgomberati nei primi mesi del 2008; in maniera assolutamente analoga,
I'attuale sindaco Alemanno utilizza il numero delle operazioni di sgombero come
premessa e fiore all'occhiello di qualsiasi discorso sulla questione Rom in citta.

In conclusione si pud quindi affermare che, a dispetto del cambiamento
delle amministrazioni locali e dei governi nazionali, la cornice dell’emergenza ha
funzionato come un elemento costante, sempre pil consolidato nell’apparato
istituzionale; entro la cornice fornita dall’emergenza si sono sostanzialmente
ripetute delle politiche che hanno portato ad una sempre maggiore separazione
dei Rom o al loro allontanamento violento.

3.5. Le risorse pubbliche e le pratiche locali del’emergenza

Questo breve excursus ci & servito ad evidenziare che la decretazione dello
Stato di Emergenza da parte del neoinsediato governo Berlusconi nel 2008 si
configura non come una rottura, ma anzi come il compimento di un processo che,
attraverso il richiamo alle questioni della sicurezza, dell’'ordine pubblico e del
controllo degli insediamenti di Rom, muoveva verso la riconfigurazione
complessiva del quadro istituzionale e del sistema di attori coinvolti
nell’elaborazione e nell'implementazione delle politiche per i Rom. Attraverso
la definizione della “questione Rom” come una questione non risolvibile con le
normali politiche sociali e come questione “non piu rimandabile” si e riuscito ad
applicare gradualmente una legislazione sempre piu differenziale e fuori dalla
legge ordinaria.

Un caso particolarmente significativo € quello dei regolamenti dei Villaggi
della Solidarieta entrati in vigore nel 20097°. Solo a titolo di esempio:

il presidio di vigilanza cura la compilazione del registro delle presenze degli
abitanti del villaggio e ne verifica I'identita all'ingresso. Cura la compilazione di
un registro per l'identificazione dei visitatori occasionali (Regolamento di Roma).

™ || 5 febbraio 2009 a Milano e il 18 febbraio 2009 a Roma. | testi sono disponibili sul sito del Ministero degli
Interni: http://www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/notizie/
minoranze/0670_2009_02_19_regolamento_roma_villaggi_nomadi.html , ultimo accesso 21 maggio 2012.
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Oppure:

i parenti, gli amici e i conoscenti ospiti possono accedere liberamente al
campo per recarsi dall’ospite che intendono visitare, facendosi identificare dal
gestore sociale. | soggetti di cui al comma precedente possono essere sottoposti
a controlli per l'identificazione da parte degli operatori della Polizia Locale
(Regolamento di Milano).

Considerando che a questi regolamenti sono sottoposti anche “ospiti” di
cittadinanza italiana o comunque in stragrande maggioranza cittadini, comunitari
0 no, regolarmente residenti in Italia, & evidente il palese contrasto con l'articolo
16 della Costituzione italiana’* che garantisce la liberta di circolazione “salvo le
limitazioni che la legge stabilisce in via generale per motivi di sanita o di sicurezza”.
In via generale, appunto, e non particolare, per di piu per appartenenza “etnica”’?.

Proprio la costruzione e l'allargamento dei Villaggi, insieme al continuo ricorso
agli sgomberi coatti, hanno rappresentato la principale attivita dei Commissari. Si
tratta, evidentemente, di un altro punto critico. Difatti le ordinanze gia citate
indicavano che bisognava anche prevedere

interventi idonei a ripristinare i livelli minimi delle prestazione sociali e
sanitarie, interventi finalizzati a favorire I'inserimento e I'integrazione sociale
delle persone trasferite nei campi autorizzati, con particolare riferimento a misure
di sostegno ed a progetti integrati per i minori (...) e favorire la scolarizzazione e
I'avviamento professionale e il coinvolgimento nelle attivita di realizzazione o di
recupero di abitazioni.”®

L'analisi delle concrete misure adottate rivela che queste direttive sono state
guasi totalmente disattese.

Consideriamo innanzitutto la citta di Roma, dove il Sindaco Alemanno,
assieme al Commissario Straordinario Pecoraro ha emanato nel luglio 2009 il Piano
Nomadi, organizzato “ su due direttrici fondamentali: una riguarda il riordino
strutturale degli insediamenti Rom della Capitale; I'altra tende alla valorizzazione
dell’individuo al fine di eliminare le discriminazioni e di promuovere il principio
della parita di trattamento indipendentemente dall’origine etnica”’.

7L Costituzione della Repubblica Italiana, Parte |, Titolo |, Articolo 16, Comma 1: “Ogni cittadino puo circolare

in qualsiasi parte del territorio nazionale, salvo le limitazioni che la legge stabilisce in via generale per motivi

di sanita o di sicurezza.”

2 Queste argomentazioni sono state utilizzate nei procedimenti di ricorso al TAR precedentemente citati.

“Linee guida per l'attuazione delle ordinanze del Presidente del Consiglio dei Ministri del 30 maggio

2008, nn. 3676, 3677 e 3678, concernenti insediamenti di comunita nomadi nelle regioni Campania, Lazio

e Lombardia. Il testo & consultabile sul sito web:
http://www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/speciali/

censimento_nomadi/

7  Piano regolatore sociale di Roma Capitale, p. 175; consultabile sul sito http://www.comune.roma.it/

wps/portal/pcr?jppagecode=piano_regolatore_sociale.wp#a5 — ultimo accesso in data 25/02/2012.
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Secondo il documento, la presenza di Rom e Sinti in citta consisteva in oltre
80 insediamenti «abusivi», di 14 campi «tollerati» e di 7 «villaggi attrezzati»; non
si fa per nulla menzione a chi abita in casa. Il censimento “urgente” analizzato in
precedenza aveva contato 2.200 persone negli insediamenti informali, 2.736 in
quelli «tollerati» e 2.241 nei «villaggi attrezzati». Nei fatti per Roma Capitale le
persone appartenenti alle comunita Rom e Sinte sarebbero state 7.177 negli oltre
100 insediamenti presenti sul territorio. |l Piano prevedeva un totale di 13 «villaggi
attrezzati» (Salone, Gordiani, Camping River, Candoni, Castel Romano, Cesarina,
Lombroso, Ortolani, Salviati, La Barbuta, 2 nuovi mega campi piu una struttura di
transito) con la possibilita di accogliere un massimo di 6.000 Rom e Sinti. Il Prefetto
Pecoraro e il sindaco Alemanno hanno quindi firmato un piano di interventi che
non comprendeva ben 2.177 persone di quelle censite nell’'anno precedente,
stabilendo implicitamente in sostanza un inedito “numero chiuso” alle presenze
dei Rom in citta, un limite che ha funzionato come obiettivo concreto perseguito
anche attraverso la chiusura di tutti gli insediamenti informali e di tutti quelli
«tollerati».

Sulla base di questo piano I'amministrazione e il Commissario Straordinario
hanno ottenuto un finanziamento pari a 32.445.000 di Euro. Questa ragguardevole
cifra stanziata figurava a gennaio 2012 come totalmente impegnata per quello
che lo stesso Piano definisce “la riorganizzazione degli insediamenti Rom nel
Comune di Roma”.

In realta e difficile individuare i reali importi della spesa capitolina e collegarli
a singole voci di spesa. L'opacita nella gestione di un cosi grande quantitativo di
risorse ha generato forti polemiche politiche, tanto che il Commissario Pecoraro
ha dovuto fornire una relazione pubblica in un Consiglio Comunale straordinario
convocato sul tema il 10 marzo 2011. Anche in quella occasione il Prefetto Pecoraro
e il sindaco Alemanno si limitarono all’elenco delle cose fatte e ai propositi di
qguelle da fare. Provando a ricavare una stima dai pochi dati, ufficiosi piu che
ufficiali, ricavabili dal sito istituzionale di Roma Capitale e dalle dichiarazioni
pubbliche degli amministratori, si possono individuare tre principali voci di spesa.

In primo luogo, lo sgombero degli insediamenti non autorizzati ha impegnato
una cifra intorno ai 6 milioni di euro per un totale di circa 400 operazioni.

La seconda voce di spesa riguarda invece la costruzione ex novo di un Villaggio
della Solidarieta, ovvero quello di La Barbuta. Il nuovo campo si estende su 4
ettari e comprende 160 moduli abitativi di 24 e 32 metri quadri, con una capacita
di accoglienza di 650 persone. La realizzazione dell'insediamento é stata, ad oggi,
bloccata dalla sentenza del Consiglio di Stato, ma a lavori ultimati il costo
complessivo dovrebbe aggirarsi attorno ai 10 milioni di Euro™.

La terza voce di spesa riguarda invece la risistemazione dei 7 Villaggi
Attrezzati e la chiusura di due insediamenti “tollerati”, quelli di Casilino 900 e La

 In assenza di dati o dichiarazioni ufficiali, ci riferiamo alla stima prodotta dai ricercatori della Associazione
21 Luglio; cfr. http://www.paesesera.it/Politica/La-Barbuta-il-campo-che-nessuno-vuole-Costato-ai-
cittadini-10-milioni-di-euro — ultimo accesso in data 25/02/2012.
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Martora. Al di la delle spese sostenute, questa serie di azioni risultano
particolarmente interessanti perché rappresentano compiutamente la prospettiva
politica che questa amministrazione comunale ha seguito.

La vicenda della chiusura dello storico campo di Casilino 900, e il conseguente
processo di “densificazione” - termine utilizzato dagli stessi amministratori - degli
altri villaggi, costituiscono un caso emblematico che conviene brevemente
analizzare’®.

I 19 gennaio 2010 ha inizio lo sgombero del campo. A differenza di quanto
realizzato dal precedente sindaco Veltroni, questo sgombero non prevedeva
I'apertura di un nuovo insediamento. Nelle quattro settimane successive, 618
persone vennero trasferite in 4 «villaggi attrezzati» e in un centro di accoglienza.
Precisamente: 96 nel Villaggio di via Canoni, 173 in quello di Camping River, 40 a
via dei Gordiani, 200 a via di Salone e 64 in un Centro di Accoglienza, in via Amarilli.
Solo poche famiglie rifiutarono la sistemazione e preferirono soluzioni autonome
trovando ospitalita presso parenti in altri insediamenti.

La chiusura del campo di Casilino 900 si € quindi realizzata con la ricollocazione
dei residenti in campi gia aperti e, precisamente, con 'occupazione di quegli
spazi che fungevano da spazi comuni all’interno dei Villaggi gia esistenti. Un caso
esemplificativo & quello del Villaggio Attrezzato di via di Salone. Al momento
della costruzione, nel 2006, erano presenti tre piazzali utilizzati dagli abitanti per
feste, attivita comuni o il gioco per i bambini. Nell’inverno del 2009 i piazzali sono
stati riempiti con container per ospitare gli abitanti provenienti da Casilino 900. In
questo modo i gia limitati spazi vitali sono stati ristretti all’inverosimile.
Attualmente, su una superficie di 23.000 metri quadrati, sono sistemati 198
container che ospitano 1076 persone, praticamente il doppio previsto dalla
normativa vigente in materia”’. Il Villaggio presenta, inoltre, una sola entrata ed
uscita ed & circondato da una rete metallica alta 2,5 metri. Tutto il perimetro e
parte degli spazi interni e sorvegliato da 30 telecamere. | container, di diverso
tipo e forma, hanno una dimensione media di 24,80 metri quadrati’®. Facendo un
rapido calcolo, all’'interno del Villaggio della Solidarieta di via di Salone vivono in
media pil di 5 persone in container di meno di 30 metri quadri. Inoltre, il Villaggio
e lontano circa tre chilometri dal primo centro abitato ed & collegato ad esso da
una strada senza marciapiedi e senza illuminazione; la prima fermata autobus
dista un chilometro e mezzo.

Il costo dell’acquisto e dell’installazione delle nuove unita abitative solo per
i villaggi di via di Salone e di via dei Gordiani e stato di 2.716.000 euro. |l risultato
di questa operazione di chiusura e “densificazione” consiste quindi nell'aumento

7 Cfr. Daniele U., 2011, ‘Nomads’ in the Eternal City. Local policies and Roma participation in the ‘emergency’

era, in Géocarrefour, VOL 86-1/2011.

77 Regione Lazio, Regolamento regionale 24 ottobre 2008 n.18, Disciplina delle strutture ricettive all’aria aperta:
http://www.comune.roma.it/was/repository/ContentManagement/information/N1442793624/

RegReg18_08.pdf.pdf. - ultimo accesso in data 25/05/2012.

7 Dati rivelati dall’Associazione 21 luglio di Roma e pubblicati nella Ricerca “Esclusi e Ammassati” nel

2010. www.21luglio.com
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del 25% della popolazione residente all’interno del campo di via di Salone, senza
che nessun intervento di miglioria sulle strutture e sui servizi sia stato preventivato.
Questa situazione & generalizzabile agli altri 7 Villaggi attualmente presenti sul
territorio comunale. Nei fatti gli oltre 32 milioni di euro stanziati sono stati spesi
esclusivamente per queste operazioni che, attraverso sgomberi forzati o
trasferimenti pit o meno concordati, hanno portato ad una sempre maggiore
concentrazione dei Rom all’interno di campi che sono al contempo sempre meno
vivibili e sempre piu lontani dalla citta e dalla societa italiana. Appare, inoltre,
evidente che, almeno a Roma, la fase del Piano Nomadi che “tende alla
valorizzazione dell’individuo”” non & ancora stata avviata.

Diversa invece la gestione dei fondi stanziati per 'emergenza nel Comune di
Milano. Anche qui e stato elaborato un piano complessivo denominato “Progetto
di riqualificazione, messa in sicurezza e alleggerimento delle aree adibite a campi
nomadi, integrazione sociale della relativa popolazione ed eliminazione di alcune
aree”. Eppure, nonostante il contesto di “emergenza”, peraltro aggravato dalle
conseguenze del decreto sulla sicurezza firmato dal Ministero degli Interni, e
nonostante il mancato coinvolgimento del Ministero delle Politiche Sociali, una
parte significativa del progetto e della richiesta fondi ha trattato il tema degli
interventi sociali.

Il Comune di Milano ha ottenuto un finanziamento pari a 13.115.700 Euro. La
qguota principale, 9.115.700 Euro, sono stati destinati a interventi strutturali sui
campi, ovvero messa a norma e riqualificazione del campo di via Idro; messa a
norma e riqualificazione dei campi di via Chiesa Rossa e di via Martirano;
eliminazione dei campi di via Bonfadini, Negrotto, Novara e Triboniano. Circa 450
mila Euro sono stati utilizzati per I'installazione di sistemi di videosorveglianza
nei campi.

| restanti 4 milioni di euro sono stati invece investiti per progetti sociali. Per
la realizzazione di questi 'Amministrazione Comunale ha scelto di avvalersi degli
Enti Gestori che dal febbraio 2008%, avendo vinto I'appalto per la gestione sociale
dei campi tramite presidi sociali, stavano gia lavorando nei campi comunali. Nel
maggio 2010 ogni Ente Gestore ha firmato una convenzione con il Commissario
Straordinario e con I'amministrazione comunale che aveva come oggetto
“I'attuazione degli interventi sociali previsti dal Progetto”.

Il progetto di promozione sociale e stato impostato su due punti di forza:
casa e lavoro. Per favorire gli inserimenti lavorativi e garantire una autonomia
economica ai nuclei familiari era previsto I'impiego di 850.000,00 euroche sono
stati destinati al CELAV (Centro Mediazione Lavoro: Ufficio del Comune di Milano

™ Piano regolatore sociale di Roma Capitale, p. 175; consultabile sul sito:
http://www.comune.roma.it/wps/portal/pcr?jppagecode=piano_regolatore_sociale.wp#a5 - ultimo
accesso in data 25/05/2012.
8 | campi comunali con i presidi sociali sono: le due aree di via Novara il cui presidio & gestito dal Consorzio
Farsi Prossimo e in particolare della Cooperativa Intrecci; i campi di via Impastato e Chiesa Rossa affidati
a Progetto A; i campi di via Martirano e Negrotto affidati alla Cooperativa Azzurra; il campo di via Bonfadini
affidato ai Padri Somaschi; via Idro e le quattro aree di via Triboniano affidate a Casa della Carita. Per
Triboniano I'appalto per la gestione inizia nel gennaio 2009.
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per I'inserimento lavorativo) il quale ha formulato un progetto di inserimento
lavorativo che ha previsto tirocini e borse lavoro in vista di possibili assunzioni.
Questa opportunita di un inserimento nel mercato del lavoro, nonostante il
generale periodo di crisi, ha rivelato soprattutto le grandi potenzialita delle donne:
sulle 22 borse lavoro attuate, ben 19 sono state portate avanti da donne; fra queste
purtroppo solo 4 hanno raggiunto 'obiettivo dell’assunzione, non per problemi
relativi alla loro esperienza formativa, ma semplicemente perché la borsa lavoro
non si & potuta tramutare in una effettiva offerte di lavoro® .

Sempre all'interno del progetto di promozione sociale erano previste altre
due azioni: l'accoglienza di minori non accompagnati e la formulazione di progetti
di rimpatrio assistito per i cittadini extracomunitari o, comunque, di rientro al paese
di origine per i cittadini comunitari euro; per questo intervento il Comune ha orevisto
uno staziamento di 400.000,00%2 e si & avvalso della collaborazione di Avsi.

Infine sono stati previsti 250.000 euro da utilizzare per spese connesse allo
chiusura dei campi regolari o per l'allontanamento dagli stessi di famiglie cui
veniva revocata l'assegnazione: si parla di sgombero delle abitazioni, facchinaggio,
stoccaggio e deposito effetti personali e mobili, rimozione/riassetto container.

La parte piu interessante della vicenda milanese consiste sicuramente nel
fatto che 2.500.000 di euro sono stati destinati a progetti finalizzati al
raggiungimento dell’autonomia abitativa. Si tratta di una serie di azioni
diversificate il cui obiettivo prioritario consisteva nella chiusura di alcuni dei campi
milanesi, ma che ha anche prodotto una significativa sperimentazione sociale.

Anzitutto si € prevista la possibilita di ristrutturare appartamenti di proprieta
di Enti pubblici, fondazioni e Associazioni con finalita sociali da destinare come
abitazioni temporanee e non gratuite a nuclei familiari coinvolti nel progetto. Il
costo della ristrutturazione, secondo quanto stabilito nella Convenzione per gli
interventi sociali sottoscritta da Prefettura, Comune ed Ente gestore, & a carico
dellAmministrazione Comunale. Le risorse previste sono di 300.000,00 euro. Con
guesti fondi sono stati ristrutturati 25 appartamenti di proprieta Aler che la Regione
Lombardia, con la delibera IX/000440 approvata all’'unanimita il 5 agosto 2010 dalla
Giunta Regionale, aveva deciso di escludere dalla disciplina dell’Edilizia
Residenziale Pubblica per destinarle al progetto integrato di inclusione sociale
affidando i medesimi appartamenti ad associazioni e cooperative sociali.

8  Date le difficolta attuali del mondo del lavoro e la offerta, generalmente precaria, di occupazioni, &
difficile stabilire i risultati effettivamente raggiunti dai progetti di inserimento lavorativo. Possiamo fornire
al riguardo alcune cifre che riguardano gli utenti che risiedevano nel campo di via Triboniano: hanno
inizialmente accettato di intraprendere il percorso 73 adulti a seguito di un colloquio con gli operatori del
presidio sociale di Casa della Carita con i quali hanno elaborato il progetto familiare di autonomia. Tutti
coloro che hanno accettato la proposta hanno sostenuto un primo colloquio al Celav. Nel proseguimento
del progetto un buon numero di adulti hanno rinunciato a continuare il percorso perché hanno scelto di
tornare in Romania. Invece, almeno 22 persone hanno intrapreso un percorso o di tirocinio lavorativo (due
persone ) o di borsa lavoro (20 persone). A conclusione del progetto quattro donne sono state
successivamente assunte nei luoghi dove avevano svolto la loro attivita formativa.

8  Per quanto riguarda Triboniano, il campo piu grande di Milano che é stato I'unico effettivamente chiuso
il 29 aprile 2011, non si e verificato I'accoglienza di nessun minore non accompagnato perché tutti erano
con le proprie famiglie. D’altro canto invece la possibilita di ottenere un finanziamento con il rientro al
paese di origine ha coinvolto 49 famiglie che hanno scelto di tornare in Romania.
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In secondo luogo, il progetto offre la possibilita di un sostegno economico
per le famiglie che trovano una casa in affitto o che decidono di acquistare una
abitazione. Il contributo economico & pari a 8.400 euro suddiviso in una tranche
iniziale di 3.000,00 Euro per le spese iniziali (imbiancatura, acquisto mobili,
allacciamento delle forniture di luce ed acqua, ecc...) e un contributo mensile che
puo arrivare al massimo a 450,00 Euro per il primo anno come sostegno all’affitto.

Da ultimo, utilizzando i fondi destinati a minori non accompagnati e al
rimpatrio assistito, molte famiglie del campo di via Triboniano hanno scelto di
rientrare in Romania. Per le 49 famiglie coinvolte si & previsto un contributo di
15.000,00 euro finalizzato alla costruzione o alla ristrutturazione della proprio
abitazione. Il contributo e stato suddiviso, con la mediazione di Avsi, in 180,00
euro mensili per 12 mesi e due o tre contributi a secondo dell’'importo complessivo
e dello stato di avanzamento dei lavori di ristrutturazione della casa.

Casa della Carita, che gestiva il Presidio Sociale nel campo di via Triboniano,
e stata una dei soggetti chiamati a realizzare le azioni di accompagnamento ai
percorsi di uscita dal campo e il sostegno all'autonomia abitativa.

Il primo passaggio & stata l'organizzazione di due assemblee per illustrare a
tutte le famiglie le possibilita offerte dal piano Maroni. Successivamente nell’arco
di tre mesi gli operatori hanno incontrato ogni singolo nucleo familiare esplorando
i percorsi concreti che ogni famiglia pensava di poter realizzare. Gradualmente si
sono proposti agli adulti le opportunita di inserimento lavorativo da realizzare
con il Celav cui sono state trasmesse le schede informative di 73 persone. In
seguito con ogni famiglia si e ipotizzata I'eventuale soluzione abitativa che il
nucleo familiare avrebbe potuto sostenere verificandone la fattibilita: & stata
proposta la possibilita di acquisto stipulando mutuo trentennale, la ricerca di casa
in affitto sul mercato privato, la richiesta in deroga della casa popolare per le
famiglie con la presenza di un invalido civile e la possibilita di abitare negli
appartamenti dati in affitto a Casa della Carita da Regione Lombardia con un affitto
calmierato. Una volta avviati i percorsi e inserite tutte le famiglie nelle nuove
abitazioni®, gli operatori di Casa della Carita hanno continuato a lavorare con i
nuclei non solo sostenendoli economicamente per le spese d’affitto, come
stabilito dal progetto approvato dal Commissario e dal Comune, ma, soprattutto,
facilitando il loro graduale inserimento nel nuovo quartiere .

Questo percorso, che teneva insieme l'esigenza dell’lamministrazione di
chiudere alcuni campi con l'obiettivo di praticare nuove soluzioni per
I'insediamento abitativo delle famiglie Rom, ha subito un forte rallentamento a
causa di una vicenda giudiziaria dai chiari risvolti politici.

8 Su 104 famiglie presenti in Triboniano, 49 sono rientrate in Romania; 49 si sono sistemate in Lombardia;
1 é stata accolta in Casa della Carita; 5 non hanno trovato, e neppure cercato, soluzioni e dopo 5 mesi in un
centro di accoglienza comunale sono state allontanate; una di queste famiglie ha anche rifiutato una
proposta abitativa.
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Dopo l'lapprovazione, nell’agosto 2010 della delibera che destinava 25
appartamenti alla realizzazione del Piano Maroni, alcuni esponenti della giunta
regionale, hanno clamorosamente smentito la decisione presa annunciando
pubblicamente che nessuna casa di edilizia pubblica sarebbe stata assegnata a
famiglie Rom. A fine agosto il Consigliere Regionale Romano La Russa ha innescato
la polemica affermando che “non si danno case ai Rom”; a seguire molti altri
esponenti politici a livello nazionale (il ministro Maroni), regionale (i Consiglieri
Boni, La Russa), provinciale (Bolognini), comunale (i Consiglieri Salvini, e, Fidanza,
De Corato) si sono espressi affermando che in alcun modo degli alloggi pubblici
sarebbero stati assegnati a famiglie Rom. Paradossalmente, mentre i politici locali
e nazionali rilasciavano dichiarazioni sempre piu dure, le famiglie Rom che
partecipavano al progetto venivano convocate in Prefettura per firmare assieme
al Commissario Straordinario il progetto approvato da Comune e Prefetto, con
tanto di indicazione degli alloggi e definizione della quota di sostegno all’affitto
daricevere per 12 mesi. Il momento piu alto della polemica si € avuto il 27 settembre
2010 quando in Prefettura si & svolto un vertice con tutte le cariche istituzionali
coinvolte: il Ministro Maroni, il Presidente della Regione Formigoni, I’Assessore
Regionale La Russa, il presidente del Consiglio Regionale Boni, il presidente
delle Provincia Podesta, I'Assessore provinciale alla sicurezza Bolognini, il Sindaco
Moratti, il vicesindaco De Corato e I’Assessore Moioli. Nella conferenza stampa
tenutasi al termine della riunione, il Ministro dell’Interno confermava che nessuna
casa sarebbe stata assegnata ai Rom e che il Prefetto avrebbe trovato soluzioni
alternative. Si & cosi riaccesa I'ennesima, asprissima, polemica politica che ha
avuto rilevanza nazionale. La conseguenza di cio é stato il blocco dell’assegnazione
degli appartamenti, nonostante il fatto che Casa della Carita, in qualita di ente
gestore, e le famiglie Rom, in qualita di destinatari, avessero fra le mani il progetto
approvato dal Commissario Straordinario e dall/Amministrazione Comunale e la
delibera approvata dalla Giunta Regionale, ovvero atti che impegnavano
formalmente le Istituzioni, ma che queste ora si rifiutavano di rispettare.

Davanti a queste azioni contraddittorie delle Istituzioni e stato relativamente
facile per le famiglie decidere di citare in giudizio Prefettura e Comune per chiedere
che fossero rispettati gli accordi stipulati fra le medesime famiglie, I'ente gestore,
Comune e Prefettura. La vicenda si conclude il 20 dicembre 2010, quando il giudice
obbliga il Comune e la Prefettura a rispettare i patti sottoscritti. Al momento
della sentenza gli stessi esponenti politici protagonisti delle polemiche di alcune
settimane prima hanno ripreso la loro battaglia mediatica contro I'assegnazione
di alloggi pubblici ai Rom, ma in realta a partire dal gennaio 2011, non appena
ultimati i lavori di ristrutturazione previsti, le famiglie assegnatarie hanno potuto
lasciare il campo e prendere possesso dell’abitazione.

Questa vicenda politico-giudiziaria ha, in sostanza, generato un enorme
clamore mediatico e una ulteriore occasione di visibilita per una parte della classe
politica locale che, a forza di slogan e di prese di posizione ad effetto, continua a
utilizzare in maniera strumentale la questione Rom. Da un punto di vista concreto,
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guesta vicenda ha causato un significativo ritardo nella realizzazione del progetto,
ma non ha modificato ne gli obiettivi ne I'esito complessivo del progetto.

In sede di valutazione delle politiche di emergenza realizzate a Milano si
deve innanzitutto riconoscere che, a distanza di due anni dalla firma della
Convenzione tra Comune, Commissario Straordinario ed Enti gestori degli
interventi sociali per la chiusura di quattro campi, soltanto il campo di Via
Triboniano, ovvero il piu grande e quello maggiormente coinvolto nel dibattito
politico, & stato chiuso a fine aprile 2011; per gli altri campi le azioni vanno
molto a rilento.

Certamente la chiusura del campo va considerata come un elemento positivo
perché tutti i campi di Milano, come in fondo quelli di tutto il paese, non sono in
grado di garantire le condizioni minime di dignita sia a livello igienico sia a livello
sociale. Ad oggi, I'esperienza di coloro che vivono negli appartamenti sia in affitto
privato, che in quelli dati in gestione alle associazioni si sta rivelando
sostanzialmente positiva. In genere le famiglie si sono adattate al nuovo contesto
apprezzando le migliori condizioni di vita e hanno creato relazioni di buon vicinato
con gli altri condomini. Per molte non e stato neppure difficile al termine del
periodo di sostegno economico decidere di pagarsi autonomamente le spese che
vengono sostenute e hanno quindi conservato senza difficolta la loro abitazione;
soltanto un numero limitato di nuclei ha espresso qualche riserva rispetto al
contributo da sostenere. Maggiori difficolta sono state incontrate dai nuclei che
hanno trovato una casa sul mercato privato, difficolta dovute principalmente agli
alti canoni di locazione. Un ruolo importante per il successo del progetto & stato
svolto dal lavoro di accompagnamento sociale dei nuclei; si tratta di un lavoro
molto consistente nella fase iniziale dell’insediamento, ma che &
progressivamente diminuito di intensita vista la raggiunta autonomia dei nuclei,
la loro capacita di costruire rapporti con il vicinato e di rivolgersi soltanto nei
momenti di effettiva difficolta agli operatori. Al di la dei diversi sviluppi di ciascuno
di questi percorsi ci sembra importante sottolineare che nessuna delle famiglie
che vive oggi negli appartamenti percepisce questa condizione come una
imposizione che li costringerebbe a mutare il proprio stile di vita; al contrario
sembrano invece maturare le aspettative e i desideri di ulteriori miglioramenti
delle condizioni di vita per se stessi e per i propri figli.

A nostro giudizio, la discriminate piu rilevante che stabilisce il successo o
meno di questi progetti riguarda la chiarezza del progetto migratorio delle famiglie
coinvolte: I'aver maturato la scelta di vivere e investire le proprie risorse in Italia
funziona come una risorsa essenziale per progettare e realizzare cambiamenti a
medio termine della propria condizione; si tratta di una prospettiva fatta anche di
difficolta e di sacrifici, in vista di un benessere da raggiungere, una prospettiva
che non si apre se invece si continua ad investire sia economicamente che
emotivamente nel paese d’origine, magari per sostenere dei parenti o per
costruire o ampliare la propria abitazione.
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In tal senso, la nostra esperienza ci permette di dire che la scelta di coloro
che hanno accettato un corposo contributo economico per rientrare al paese di
origine, se da un lato ha facilitato la sistemazione delle case al paese di origine e
per qualche mese ha fatto lievitare il lavoro e il giro di affari in alcuni piccoli
villaggi della Romania, dall’altro lato non ha certo impostato un progetto con
prospettive di lungo respiro. Questa parte del progetto sembra infatti quella che
ha risposto maggiormente all’esigenza di chiudere in tempi brevi il campo di
Triboniano, senza pero farsi carico delle conseguenze sul medio — lungo periodo.
Tutte le famiglie sono coscienti che, in quanto cittadini di uno stato membro della
comunita europea, il ritorno in ltalia € sempre possibile e molte delle famiglie
sembrano orientate a ricominciare un nuovo ciclo di emigrazione e di
insediamento sul territorio nazionale. L'esperienza del miglioramento delle
proprie condizioni di vita in patria dovrebbe per loro funzionare almeno come
uno stimolo per non accettare piu le condizioni di rischio e di degrado dei campi
non autorizzati e per muoversi quindi in una diversa prospettiva d’insediamento
sul territorio.

Vanno inoltre segnalati, da un lato, alcuni investimenti che si sono rivelati
sostanzialmente inutili, come quelli destinato all’acquisto e alla messa in opera
del sistema di videosorveglianza che ha pero funzionato per un brevissimo periodo
di tempo, e dall’altro una serie di fondi ancora non utilizzati, come quelli stanziati
per il campo di Via Idro ma ad oggi ancora inutilizzati.

L'esperienza delle politiche d’emergenza a Milano presenta quindi, a
differenza di Roma, sia luci che ombre; nonostante la cornice complessiva entro
cui il Progetto e stato pensato e realizzato, e nonostante le forti
strumentalizzazioni politiche, su alcuni temi e per un breve periodo si & infatti
riusciti a coniugare l'obiettivo della legalita e della sicurezza con quello della
effettiva inclusione sociale dei Rom. La chiusura del campo di Triboniano deve
rappresentare in questo senso I'apertura di una possibile via virtuosa, per i Rom e
per la societa italiana, una via che le amministrazioni locali e le politiche nazionali
possono, con coraggio e con competenza, continuare a percorrere.

3.6. Conclusioni

In conclusione possiamo ricavare alcuni dati generali da questa prima, e
necessariamente parziale, analisi dei modelli di intervento sulla questione Rom.

Il primo elemento & quello della forte disomogeneita fra i diversi contesti
locali e fra i diversi momenti storici in cui sono stati investiti fondi e risorse per i
Rom; questa caratteristica € emersa in maniera piuttosto evidente
nell'implementazione delle leggi regionali che, per quanto identiche
nell'impostazione, prevedevano interventi diversi e, conseguentemente, nelle
competenze assegnate ai diversi “Uffici Nomadi”. Se questa disomogeneita, che
coinvolge sia le competenze istituzionali che le forme concrete di intervento,

risponde certamente alle peculiarita delle vicende locali e dei diversi gruppi Rom
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successivamente coinvolti, la conseguenza problematica che possiamo
intravedere riguarda la difficolta di sedimentare all’interno dell’lamministrazione
pubblica un livello di competenze che permetta di consolidare e diffondere i
modelli piu efficaci di intervento.

Un’altra criticita consiste nel fatto che le competenze relative alle questioni
Rom sono rimaste generalmente schiacciate in ambiti istituzionali esclusivi. Gli
interventi sui gruppi Rom sono cioé divenuti in alcuni casi un settore a parte dei
servizi pubblici, senza riuscire a coinvolgere e integrare in un sistema complessivo
le altre competenze e risorse, pubbliche e non, presenti sui territori. Lesempio
degli Uffici Nomadi ¢ in tal senso lampante: quello che si immaginava come uno
strumento di specializzazione e di coordinazione degli interventi ha finito cosi
per riprodurre anche nell’architettura delle amministrazioni un modello di
separazione e di eccezionalita.

Infine, un elemento particolarmente critico rispetto ai soggetti istituzionali
chiamati ad intervenire a favore delle popolazioni Rom riguarda la generale
condizione di debolezza e di dipendenza rispetto alle contingenze politiche. Le
competenze e le architetture istituzionali sulle questioni Rom sono infatti mutate,
sia a livello locale che nazionale, parallelamente al mutare del dibattito pubblico
e politico sul tema: la centralita dei temi dell’ordine pubblico e della sicurezza, la
cornice delllemergenza, anomalia tutta italiana che attraversa tutti gli schieramenti
politici e gli ultimi venti anni di politiche per i Rom, hanno in questo senso imposto
un cambiamento progressivo e costante delle politiche e degli attori chiamati a
realizzarle. Cio ha prodotto due conseguenze: da un lato le competenze e le
capacita tecniche degli Uffici non sono state né valorizzate ne utilizzate appieno.
D’altra parte gli stessi propositi di inclusione sociale che dovrebbero essere propri
di uffici e operatori “del sociale” hanno finito per essere considerati sempre pil
spesso come secondari rispetto a quella che, soprattutto nei campi, & emersa
come la priorita costante, ovvero il controllo dei Rom.

Rispetto a questo scenario, non si puo che attendere con interesse, e forse
anche con impazienza, I'implementazione della Strategia Nazionale, occasione
fondamentale per ricostruire nel nostro paese un sistema organico di competenze
e professionalita per dialogare con le collettivita Rom e Sinte presenti sul territorio
nazionale.
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4. La legislazione e le raccomandazioni europee

Costanza Frari

4.1. La legislazione europea

A livello europeo esistono numerose raccomandazioni e risoluzioni, redatte
ed applicate ai fini di una protezione mirata nei confronti delle popolazioni Rom,
Sinti e Caminanti (RSC). Promuovendo un’azione sia internazionale che locale per
il miglioramento delle condizioni critiche e di marginalita in cui molti gruppi Rom
vivono, tali provvedimenti prendono in esame diversi argomenti quali: i diritti
fondamentali, I'abitare, I'accesso al lavoro ed ai servizi sanitari, la scolarizzazione
dei minori, la partecipazione, la promozione di conoscenza. Si giunge, quindi, ad
una sorta di “paradosso”. Il quadro normativo ed istituzionale nazionale e locale
mostra, infatti, di non essere in grado di offrire degli strumenti idonei a tutelare
questi gruppi né come titolari di diritti umani individuali ed inalienabili, né come
minoranza “zingara”. Al contrario, le politiche europee si sono dimostrate
nettamente piu efficaci nel rispondere alle esigenze di questi gruppi, la cui realta
e segnata da forme spesso estreme di esclusione sociale.

4.1.1. Il ruolo del Consiglio d’Europa

Listituzione sovranazionale maggiormente coinvolta nella tutela di Rom e
Sinti & il Consiglio d’Europa, il quale, nel perseguimento dell’'obiettivo pit ampio
di promozione di una cultura comune europea, basata sul rispetto dei diritti umani,
della democrazia e dello stato di diritto, svolge un ruolo importante nella
protezione delle minoranze presenti nel vecchio continente. E a questa istituzione
che dobbiamo, in primo luogo, il riconoscimento dei Rom come una “minoranza
d’Europa”® che come tale deve essere protetta. Inoltre, l'istituzione si &
impegnata nella produzione di raccomandazioni, risoluzioni e rapporti destinati
ad individuare le maggiori criticita legate alla sopravvivenza dei Rom in Europa.
Infine, ha dato un apporto concreto nell’elaborazione di progetti volti a
promuovere forme sostanziali di inclusione sociale. Risoluzioni e raccomandazioni
non producono obblighi giuridici, ma sono politicamente vincolanti e possono
essere utilizzate dagli organismi legislativi e giudiziari nazionali come ausilio
interpretativo per individuare lo scopo e i limiti dei testi generali vincolanti.

8  Raccomandazione n. 1203/1993 dell’Assemblea Parlamentare sui Rom in Europa.
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Nonostante precedenti testi adottati dall’Assemblea Parlamentare in
materia®®, solo nel 1993 queste popolazioni vengono ufficialmente riconosciute
come minoranza europea “non territoriale”. La Raccomandazione n.1203 del 2
febbraio 1993 dichiara: «[c]ome minoranza non territoriale, i Rom contribuiscono
enormemente alla diversita culturale europea»®. Ne consegue l'applicazione
dei principi di tutela di queste popolazioni, sanciti innanzitutto dalla Convenzione
Quadro sui Diritti delle Minoranze Nazionali, adottata dal Consiglio d’Europa I'1
febbraio 1995 - in vigore dal 1998 - che rappresenta il primo strumento
multilaterale europeo giuridico ed obbligatorio, consacrato alla protezione delle
minoranze nazionali in generale. Il testo promuove «un’uguaglianza piena ed
effettiva dei gruppi minoritari, assicurando le condizioni necessarie a proteggerne
I'esistenza, ovvero conservando e sviluppando le loro culture e preservando le
loro identita»®’.

Sebbene tale raccomandazione sia considerata vettore di democrazia,
I'Assemblea Parlamentare ha sempre promosso esplicitamente una maggiore
partecipazione delle comunita Rom e Sinti ai lavori del Consiglio d’Europa e degli
Stati membri in materia, come ulteriore meccanismo di supervisione democratica.
Si arriva quindi al 1995 quando il Comitato dei Ministri ha creato il primo organo
permanente del Consiglio d’Europa incaricato di studiare sistematicamente e
coerentemente la situazione dei Rom in Europa: il Comitato di esperti sui Rom e
i Nomadi (Committee of Experts on Roma and Travellers - MG-S-ROM ) il quale,
principalmente, si prefigge lo scopo di elaborare delle linee direttrici per lo
sviluppo e/o l'attuazione di politiche atte a promuovere i diritti delle popolazioni
Rom, tenendo conto dei risultati dei meccanismi di monitoraggio degli strumenti
giuridici pertinenti del Consiglio d’Europa. Gli sforzi per “dare finalmente la parola
ai Rom” non si sono fermati e nel 2004 & nato il Forum Europeo dei Rom e dei
Nomadi (European Roma and Travellers Forum), un’entita autonoma creata con
I'obiettivo di istituzionalizzare le loro istanze presso il Consiglio d’Europa. Il Forum
costituisce un luogo d’incontro e confronto in cui le Federazioni nazionali di Rom,
ONG e organizzazioni internazionali impegnate nella lotta per il miglioramento
delle condizioni di vita dei Rom nei paesi europei possono discutere della propria
situazione, partecipando e/o influenzando le decisioni che li riguardano in modo
aperto e ufficiale. Infine, all’interno del Consiglio d’Europa, trova spazio anche
I’European Roma and Travellers Division, un ufficio specializzato creato per
affrontare direttamente le questioni legate ai Rom europei.

8 Raccomandazione n. 563 del 30/09/69 contro la discriminazione e a favore della scolarizzazione dei
bambini e della formazione professionale degli adulti; Risoluzione n. 13/75 contro la discriminazione e a
favore del coinvolgimento dei nomadi alla preparazione e attivazione delle misure che li riguardano;
Risoluzione 125 del 29/10/81 sul ruolo degli Enti Locali e Regionali di fronte ai problemi sociali e culturali
delle popolazioni di origine nomade; Raccomandazione del 1983 relativa ai nomadi apolidi e di cittadinanza
indeterminata; Risoluzione del 1984 del Parlamento Europeo sulla situazione dei Rom in Europa.

8  Sj veda il sito www.caritas.it/documents/26/4824.pdf - ultimo accesso in data 7 maggio 2012.

&  Si veda il link http://conventions.coe.int/Treaty/ita/Treaties/Html/157.htm - ultimo accesso in data: 30
aprile 2012.
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4.1.2. La situazione attuale

L'impegno del Consiglio d’Europa nei confronti di Rom e Sinti si e rafforzato
col passare del tempo, anche in relazione al peggioramento delle condizioni di
vita di queste popolazioni. Gli anni 2000 si sono rivelati particolarmente significativi
sia dal punto di vista della produzione normativa, attraverso I'adozione di
numerose raccomandazioni®®, sia da un punto di vista piu pratico, con
I'elaborazione di nuovi progetti di integrazione e la creazione di nuovi uffici
specializzati. In materia di legislazione europea anti-discriminatoria ricordiamo
due direttive principali:

Direttiva 2000/43/CE del Consiglio del 29 giugno 2000 che attua il principio
della parita di trattamento fra le persone indipendentemente dalla razza e
dall’origine etnica

Direttiva 2000/78/CE del Consiglio del 27 novembre 2000 che istituisce un
guadro generale per la parita di trattamento in materia di occupazione e di
condizioni di lavoro.

Tali direttive permettono ai cittadini dell’Unione Europea di ottenere
protezione giuridica contro le discriminazioni. Tuttavia permangono alcune
difficolta. In particolare, € opportuno evidenziare la mancanza di volonta
politica di tradurre le leggi in iniziative concrete a lungo termine®. A tal
proposito I’'ltalia & stata messa in mora da Bruxelles a causa di diverse
mancanze relative all’accesso all’istruzione, all’alloggio, all’integrazione del
mercato del lavoro e alla discriminazione (si veda paragrafo successivo sulle
raccomandazioni europee: Direttiva 2000/43 e Risoluzione del Parlamento
Europeo del 10 luglio 2008).

L'Unione Europea ha potuto costruire un quadro strategico volto a sancire
I'eguaglianza dei cittadini europei e a rafforzare la protezione dei gruppi piu
emarginati, come appunto le comunita RSC. Tra gli strumenti adottati ed utili
alla loro salvaguardia, vi sono disposizioni universali riguardanti tematiche che
vanno dalla lotta al razzismo e alle discriminazioni, alla tutela dei diritti
fondamentali e all’attuazione di provvedimenti, come le affirmative actions,
volti a garantire I'eguaglianza “sostanziale” in generale, cosi come in specifici
settori.®®. Esistono quindi diversi strumenti specifici che prevedono politiche
mirate per l'inclusione sociale delle comunita RSC . Ricordiamo i piu significativi:

8 Ricordiamo la Decisione 200/750/CE che istituisce un programma d’azione comunitario per combattere
le discriminazioni (2001-2006) e le Direttive 2004/38/CE, 2004/83/CE, 2005/85/CE relative alla libera
circolazione e allo status di rifugiato.

8 Rizzin E., Tavani C., 2009, Le normative europee e internazionali contro la discriminazione, in Vitale T., a
cura di, Politiche possibili: Abitare le citta con i Rom e i Sinti, Roma, Carocci, p. 51.

% European Commission, 2010, Improving the tools for the social inclusion and non-discrimination of Roma
in the EU, Report, p. 13.
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- il network EURoma. Istituito nel 2008, € formato da 12 Stati membri®!. Ha
lo scopo di incentivare 'uso dei fondi strutturali per politiche volte
all’inclusione sociale dei Rom;

- la Piattaforma Europea. Si tratta di un forum di scambio di idee e buone
prassi, istituito dal primo Summit europeo sui Rom di Bruxelles del 2008%,
che ha elaborato dieci principi fondamentali, ma non vincolanti, per
I'inclusione dei Rom:

1) Politiche costruttive, pragmatiche e non discriminatorie;

2) Approccio mirato esplicito ma non esclusivo;

3) Approccio interculturale;

4) Mirare all’integrazione generale;

5) Consapevolezza della dimensione di genere;

6) Divulgazione di politiche basate su dati comprovati;

7) Uso di strumenti dell’Unione Europea;

8) Coinvolgimento degli enti regionali e locali;

9) Coinvolgimento della societa civile;

10) Partecipazione attiva dei Rom.

Sebbene la maggior parte di questi principi riguardi tematiche ormai
consolidate, i punti due, tre e quattro risultano estremamente innovativi. Il punto
2 sottolinea I'importanza di non separare gli interventi diretti ai Rom da interventi
riconducibili a politiche piu ampie. Lobiettivo ultimo, infatti, é il miglioramento
del tenore di vita e dell’lambiente di tutti coloro che condividono analoghe
situazioni socio-economiche. Il punto 3, invece, presuppone l'idea che sia i Rom
sia la societa in generale possano essere protagonisti di un processo di reciproco
apprendimento interculturale che possa essere degno di un’attenzione
comparabile a quella garantita alla lotta contro i pregiudizi e gli stereotipi. Il punto
4, infine, evidenzia la necessita di sostenere i Rom attraverso una piena
partecipazione alla vita sociale che eviti la nascita di insediamenti o di mercati di
lavoro separati;

- di grande rilevanza ¢ la Risoluzione del 31 gennaio 2008 nella quale viene
indicata “una Strategia europea per i Rom”%. |l Parlamento europeo ha
ricordato agli Stati membri le discriminazioni (razziali e strutturali) subite
da coloro che con l'allargamento dell’Unione sono diventati, per la maggior
parte, cittadini europei a tutti gli effetti e beneficiari (de iure) dei diritti
connessi a tale condizione, esprime quindi un progetto ambizioso da
raggiungere entro dieci anni: l'integrazione dei Rom in Europa. La
Risoluzione sollecita la nuova Agenzia per i Diritti Fondamentali a porre la

% Bulgaria, Finlandia, Grecia, Italia, Polonia, Portogallo, Repubblica Ceca, Romania, Slovacchia, Spagna,
Svezia, Ungheria.

%2 Vademecum, I 10 principi di base comuni sull’inclusione dei Rom, disponibile al link: http://ec.europa.eu/
justice/fdad/cms/stopdiscrimination/news_events/news021.html?langid=it - ultimo accesso in data 14
maggio 2012.

% Risoluzione del Parlamento europeo del 31 gennaio 2008 su una strategia europea per i Rom, in GU n. C 068
E del 21.03.2009
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questione fra le massime priorita del programma di lavoro esortando tutti
gli stati membri ad adottare una strategia nazionale per i Rom che sia
chiara ed efficace.

- Nella Comunicazione della Commissione del 7 aprile 2010, I'ambizioso
progetto pilota Pan-European Coordination of Roma Integration Methods
viene indicato come uno strumento fondamentale per risolvere i problemi
che rendono difficile I'inclusione sociale dei Rom. L'obiettivo € superare
le cause che hanno limitato I'efficacia delle misure finora intraprese come
la mancanza di una volonta politica, di una forte partnership e di
meccanismi di coordinamento efficaci. La Comunicazione, inoltre,
sottolinea sia la mancanza di capacita e conoscenze a livello locale atte ad
implementare gli strumenti adeguati per cambiare concretamente le
condizioni di vita dei Rom, sia il deficit di partecipazione tra i potenziali
beneficiari nelle municipalita, nelle ONG e nelle comunita Rom.%

Nonostante il ruolo attivo dal punto di vista politico e giuridico in favore
delle comunita RSC, manca perod una chiara attribuzione di competenza dell’Unione
Europea agli Stati membri in tema di minoranze etniche nazionali, lasciando quindi
i medesimi liberi nell’adottare il proprio modello giuridico nella concessione o
meno dello status giuridico di minoranza nazionale. E opportuno precisare che,
anche in ambito comunitario, il riconoscimento giuridico dei RSC come minoranza
non é diventato oggetto di un’enunciazione esplicita né nel diritto primario né in
qguello secondario. Conseguentemente, nel caso in cui una legislazione nazionale
non preveda nessuna disposizione per tale riconoscimento non vi e alcuna
violazione della normativa comunitaria, a meno che non si presenti nella forma di
una discriminazione vietata dal diritto primario. D’altro canto, tale prassi potrebbe
rappresentare una “misura che rischia di mettere in pericolo la realizzazione degli
obiettivi dell’"Unione” (art. 4 Trattato sull’Unione Europea come modificato dal
Trattato di Lisbona).®®

4.2. Le raccomandazioni europee

Gli interventi appena descritti costituiscono un investimento sul lungo
termine, forse privo di risultati immediati, ma capace di produrre miglioramenti
duraturi aumentando le possibilita delle future generazioni Rom. A causa delle
politiche - soprattutto delle “non-politiche” - adottate nei confronti delle
popolazioni Rom e Sinte I’ltalia ha ricevuto nel corso degli anni diverse critiche da
enti internazionali quali Amnesty International, European Commission aganist

% Si veda il link: http://ec.europa.eu/culture/news/ne00126-call-for-proposals-on-roma-pilot-project-dg-
regio_en.htm, ultimo accesso in data 25 aprile 2012.

% Sj veda il link: http://www.jus.unitn.it/appalti/normativa/eu/tr/Lisbona.pdf, ultimo accesso in data 25
aprile 2012.
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Racism and Intolerance (ECRI), European Roma Right Centre (ERRC), il Consiglio
d’Europa e la Commissione Europea.’® Pur avendo aderito a diversi trattati
internazionali e comunitari, la normativa italiana rimane carente sul tema e di
recente ha dimostrato toni fortemente discriminatori e segreganti (vedasi
“'emergenza nomadi” descritta e analizzata da Ulderico Daniele nel capitolo
“Analisi delle politiche verso i Rom”).

Nel giugno 2007 I'ltalia®” ha ricevuto una lettera formale della Commissione
Europea la quale accusava il nostro paese di non aver ancora attuato la Direttiva
2000/43. Le inadempienze contestate riguardano diversi settori. In particolare,
viene evidenziata la mancanza di misure volte a favorire l'integrazione nel mercato
del lavoro, la formazione professionale, I'accesso ai servizi pubblici come anche
guestioni riguardanti la dimensione legale della Direttiva quali il limitato ambito
di applicazione, le definizioni di discriminazione e la non conformita degli
strumenti giuridici di tutela delle vittime di discriminazione.®® Merita anche
attenzione la Risoluzione del Parlamento Europeo del 10 luglio 2008 (ripresa nel
paragrafo relativo all’abitare) sul censimento dei Rom su base etnica a seguito
della dichiarazione dello “stato di emergenza” in Lombardia, Lazio e Campania. Il
Parlamento ha espresso preoccupazione “per il fatto che i Prefetti (...) possano
adottare misure straordinarie in deroga alle leggi, sulla base di una legge
riguardante la protezione civile in caso di calamita naturali, catastrofi o altri eventi,
che non & adeguata o proporzionata a questo caso specifico”.®®

Il documento piu recente cui fare riferimento per le raccomandazioni
europee'® ¢ il rapporto dell’ECRI* sull’ltalia in cui si dichiara che “alcune
guestioni continuano a destare preoccupazione”!??, nonostante i miglioramenti
riscontrati rispetto alla situazione del 2006. In primo luogo, viene accolta con
favore la creazione dell’Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali (UNAR)
organo promotore della prima “Strategia nazionale per i Rom”. In secondo luogo,
viene valutata positivamente I'adozione, da parte dell'ordine dei giornalisti, della
“Carta di Roma” che invita a riportare i fatti relativi a richiedenti asilo, rifugiati,
vittime della tratta e migranti con la massima obiettivita. In terzo luogo, si
considera come un segnale importante I'impegno profuso da alcuni comuni nel

%  Molte delle informazioni di questo paragrafo provengono dallo studio e dall’analisi del rapporto del
Consiglio d’Europa, Human rights of Roma and Travellers in Europe, Council of Europe Publication, febbraio
2012.

% Insieme a Spagna, Svezia, Repubblica Ceca, Estonia, Francia, Irlanda, Regno Unito, Grecia, Lettonia,
Polonia, Portogallo, Slovenia e Slovacchia.

% Si veda il sito http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT&reference=A6-2007-
0278&format=XML&language=IT - ultimo accesso in data 5 maggio 2012.

% Rizzin E., Tavani C., op. cit, p. 52.

10 per avere la lista completa delle risoluzioni e raccomandazioni pendenti sull’ltalia si veda il sito del
Convegno Internazionale: La Condizione di Rom e Sinti in Italia tenutosi nel giugno 2010 a Milano, http://
Rom.asgi.it/index.php?p=materiali

1 Furopean Commission against Racism and Intolerance & un organo indipendente di monitoraggio istituito
dal Consiglio d’Europa per la tutela dei diritti umani e specializzato nelle questioni relative al razzismo e
all’intolleranza.

12 ECRI, 2012, Rapporto dell’ECRI sull’ltalia (quarto ciclo di monitoraggio), Strasburgo, 2012, p. 8.
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mettere in atto dei programmi destinati a promuovere I'inclusione sociale dei
Rom, facilitando, per esempio, la scolarizzazione dei bambini, I'inserimento di
giovani e adulti nel mondo del lavoro e la diffusione di informazioni in rumeno e
nella lingua romani sulle modalita di accesso all’assistenza medica e sanitaria.
Infine, si nota come un certo numero di proposte particolarmente discutibili
previste inizialmente nell’ambito del “pacchetto sicurezza” siano state
abbandonate, mentre altre misure discriminatorie adottate in tale contesto e
prese da alcuni sindaci siano state annullate dai tribunali.’®®

Dal Rapporto appare evidente quanto I'ltalia debba ancora lavorare su
politiche inclusive. Vi si legge infatti che

la maggior parte dei Rom subisce gravi forme di marginalizzazione e di
discriminazione, sia in materia di accesso all’alloggio, che di altri diritti sociali,
quali Iistruzione, l'accesso al lavoro e alla salute. Si respira un clima generale
fortemente negativo rispetto ai Rom: i pregiudizi esistenti nei loro confronti si
riflettono talvolta negli atteggiamenti e nelle decisioni adottate dai politici, o
sono da queste rafforzati. Le cosiddette misure di “emergenza” adottate
particolarmente nell'ambito dei “patti di sicurezza”, alcune delle quali riguardanti
esplicitamente i Rom o i “nomadi”, sono state utilizzate in modo discriminatorio.*

In particolare, si deplora I'esistenza dei campi autorizzati e non, poiché non
favoriscono in alcun modo l'integrazione delle comunita RSC, ma al contrario
perpetuano politiche escludenti e di marginalizzazione (ricordiamo che fu proprio
I’'ECRI a denominare I'ltalia “il paese dei campi” nel 2000).

Fatta salva questa premessa, analizzeremo nello specifico le raccomandazioni
formulate dall’ECRI* nej settori della ricerca EU Inclusive, coadiuvati dalla lettura
del completo ed esaustivo documento del Consiglio d’Europa Human rights of
Roma and Travellers in Europe pubblicato anch’esso nel febbraio 2012 e da numerosi
altri rapporti europei.

4.2.1. Misure legislative e di protezione delle minoranze

LECRI esorta le autorita italiane a garantire che tutte le misure adottate nei
confronti delle popolazioni RSC si conformino strettamente al diritto e ai principi
della non discriminazione sanciti dalle norme del Consiglio d’Europa. Raccomanda,
quindi, alle autorita italiane di adottare delle disposizioni legislative a livello
nazionale per garantire a Rom e Sinti una protezione globale nello stesso spirito
delle misure riguardanti le minoranze storiche e linguistiche. Le invita, in
particolare, a seguire al riguardo le raccomandazioni del Comitato consultivo della

13 |pidem, p. 9.
104 pidem, p.10.
105 Nello specifico si legga il rapporto da pag. 31 a pag. 38.
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Convenzione-quadro per la protezione delle minoranze nazionali.**® Risulta
evidente quanto gli organismi europei ritengano di fondamentale importanza il
riconoscimento dei RSC come minoranza poiché in assenza di tale legge nazionale,
la tutela giuridica delle popolazioni Rom & meno efficace di quella di cui godono
le persone appartenenti alle minoranze riconosciute.

Per tutta risposta il Comitato Interministeriale dei Diritti Umani del Ministero
degli Affari Esteri dichiara: “Ai sensi di una legislazione specifica adottata nel
1999, il criterio a fondamento del riconoscimento di una minoranza linguistica
consiste nella stabilita e nella durata della presenza di una data comunita in un
determinato territorio del Paese. Sulla base di questa premessa, le comunita
Rom e Sinte non possono essere considerate minoranze linguistiche.”%

LECRI esorta inoltre le autorita italiane ad adottare senza indugio tutte le
misure necessarie per consentire ai Rom che si trovano di fatto in una condizione
di apolidia di ottenere i documenti di identita che possano consentire loro almeno
di godere degli stessi diritti delle persone apolidi. La mancanza di documenti
ufficiali priva le comunita Rom della pienezza dell’integrazione nella societa
italiana che passa attraverso la possibilita di trovare un lavoro legale o un alloggio,
di avere accesso ai servizi pubblici e a maggior ragione di ottenere la cittadinanza
italiana. Si trovano pertanto in una situazione particolarmente sfavorevole,
essendo di fatto degli apolidi. Tuttavia, poiché I’ltalia non riconosce loro lo status
di apolide, sembra che non godano nemmeno dei diritti previsti dalla Convenzione
sullo status dei rifugiati e degli apolidi*®, di cui I'ltalia &€ nondimeno parte.

La Commissione Europea del Lavoro e degli Affari Sociali sottolinea, inoltre, il
fatto che il termine improprio e troppo diffuso di “nomade” viene indistintamente
usato sia per i Rom stranieri che per i Sinti italiani presenti sul nostro territorio da
diverse generazioni. Cido dimostra l'attitudine degli italiani a diffondere una visione
troppo spesso stereotipata e generalizzata nei confronti di queste popolazioni.l®

4.2.2. Il mondo del lavoro

Uno studio UNDP del 2002*%° dimostra che in Europa la minoranza Rom rimane
disoccupata nel lungo periodo generalmente otto volte piu spesso della
popolazione maggioritaria; laddove trovano un impiego, generalmente e
circoscritto nel settore informale e si stima che tra il 50% e 1'80% dei Rom svolgano
lavori stagionali, di pulizia o di raccolta di materiale ferroso.!!! Tali tendenze sono

16 Sj veda il link http://conventions.coe.int/Treaty/ita/Treaties/Html/157.htm - Ultimo accesso in data: 30
aprile 2012.

7 ECRI, op. cit., p. 83.

18 Sj veda il link: www.admin.ch/ch/i/rs/0_142_40/index.html - ultimo accesso in data 10 maggio 2012.
19 European Parliament’s Committee on Employment and Social Affairs (EMPL), The social situation of the
Roma and their improved access to the labour market in the EU, 2008, p.152.

10 UNDP, Avoiding the Dependency Trap. Reperibile al sito: http://europeandcis.undp.org/home/show/
A4CC8D21-F203-1EE9-B9315AD4AA6D358C.

11 European Parliament’s Committee on Employment and Social Affairs (EMPL), op. cit., p. 61.
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dimostrate e rielaborate proprio all’interno della ricerca EU Inclusive che,
purtroppo, conferma le osservazioni del’lUNDP. Lltalia non e quindi da meno e,
secondo Open Society Institute, I'ERRC e I’Agenzia per i Diritti Fondamentali
dell’Europa, quando i RSC affrontano il mondo del lavoro, spesso sono costretti a
subire una discriminazione etnica che pud apparire sotto diverse forme in ltalia
come nel resto d’Europa. Innanzitutto, nell’accesso al mercato del lavoro, i membri
delle comunita RSC spesso non vengono accettati per i colloqui o assunti perché
visibilmente appaiono Rom. Inoltre, nel posto di lavoro percepiscono spesso
stipendi piu bassi dei propri colleghi o addirittura subiscono forme di razzismo da
parte di alcuni di loro. Infine, vengono offerte loro poche prospettive per
migliorare le condizioni di lavoro in cui si trovano.!?

L'ECRI incoraggia, quindi, vivamente le autorita italiane a proseguire e
intensificare gli sforzi per combattere la discriminazione nei confronti dei gruppi
di RSC nel settore occupazionale. Raccomanda alle autorita italiane di inserire tali
sforzi nell’'ambito di una politica nazionale organica, al fine di porre rimedio alla
situazione di emarginazione e svantaggio di cui spesso soffrono i Rom. Per
promuovere il cambiamento all’interno del tessuto sociale, I'ECRI propone di
istituire un meccanismo efficace di coordinamento di tali sforzi a livello nazionale,
con la partecipazione di tutte le autorita interessate, dal nazionale fino ad arrivare
ai rappresentanti delle comunita Rom e della societa civile.

Per combattere l'alto tasso di disoccupazione tra le comunita RSC (causato
spesso da bassi livelli di scolarizzazione e alta discriminazione), I'ECRI invita le
autorita italiane a rafforzare gli sforzi per ridurre le disparita tra cittadini italiani e
non sul mercato del lavoro, garantendo in particolare che le disposizioni legislative
antidiscriminatorie in campo occupazionale siano adeguate e pienamente
applicate. Infine, raccomanda alle autorita di condurre una campagna di
sensibilizzazione orientata, da un lato, agli obblighi e alle responsabilita dei datori
di lavoro, dall’altro, agli aspetti positivi della diversita sul luogo di lavoro.

Nel prossimo paragrafo, ci occuperemo del problema della disoccupazione
delle popolazioni RSC al fine di mostrare quanto sia strettamente interconnesso
con il pit problematico mondo della formazione professionale e quindi della scuola.

4.2.3. ll diritto al’educazione
Il Consiglio d’Europa, tramite la Strasbourg Declaration on Roma di ottobre

2010,'*® suggerisce alcune misure per 'inclusione scolastica dei Rom e Sinti, quali
la formazione degli insegnanti e dei dirigenti scolastici su tematiche interculturali

12 European Parliament’s Committee on Employment and Social Affairs (EMPL), op. cit., p.62.

13 Sj veda il link: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1691607, ultimo accesso in data 10 maggio 2012. La
“Dichiarazione di Strasburgo” prevede inoltre un nuovo programma di formazione europea per oltre un
migliaio di mediatori Rom e di un centinaio di avvocati, che lavoreranno per migliorare I'accesso all’alloggio,
all’assistenza sanitaria e all’occupazione, nonché per mettere in relazione le comunita Rom con la societa
civile. Tali azioni si baseranno sulle competenze specifiche del Consiglio d’Europa al fine di sviluppare una
cooperazione fruttuosa con le autorita locali, regionali e nazionali e con le organizzazioni internazionali.
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e la presenza di mediatori Rom all’interno delle scuole per favorire I'incontro tra
gli studenti. Inoltre il tema dell’educazione desta molta preoccupazione non tanto
in merito all’’accesso” alla scolarizzazione, quanto alla “qualita” che si propone
agli studenti Rom. Un interessante rapporto dell’European Monitoring and
Advocacy Program (EUMAP)'** sostiene che le basse aspettative generalmente
riservate in tutta Europa alla minoranza Rom finiscono per giustificare
implicitamente il loro fallimento scolastico, quasi come fosse un evento naturale.
Tali aspettative negative, percepite tanto a scuola che nella societa, minano la
fiducia dei bambini Rom limitandone gli orizzonti.

La situazione nel campo dell’educazione e fortemente critica in tutta Europa,
tuttavia vi sono differenze degne di nota tra i vecchi paesi membri e nuovi. Questi
ultimi generalmente accettano e adottano le “politiche della segregazione”
ovvero scuole ghetto in quartieri ghetto che portano di conseguenza ad un alto
tasso di inadempienza scolastica e a pil ampie strategie di esclusione. | paesi
facenti parti dell’Europa da lunga data non dimostrano, tuttavia, I'acquisizione di
strategie piu lungimiranti in quanto gli alti tassi di abbandono scolastico nei primi
anni di scuola secondaria (se non addirittura primaria) e i bassi risultati ottenuti in
casse, dimostrano quanto la discriminazione sia strutturale e quanta strada ci sia
ancora da percorrere.'*®

LECRI raccomanda vivamente alle autorita italiane di garantire la scolarizzazione
di tutti i bambini Rom e le invita ad adottare tutte le misure necessarie, in
collaborazione con le comunita interessate, per promuovere una frequenza regolare
della scuola da parte di tali bambini. Incoraggia altresi le autorita a continuare con le
misure gia applicate a tale scopo e le invita a intensificare gli sforzi per lottare
contro I'abbandono scolastico e I'interruzione della scolarita da parte dei bambini
Rom. Soprattutto invita ad adottare misure atte ad agevolare agli allievi Rom I'accesso
alle scuole secondarie e superiori, troppo spesso non frequentate dai RSC. La
Raccomandazione 4/2009 del Consiglio d’Europa indica che “ai Rom deve essere
assicurato il medesimo livello di scolarizzazione della popolazione maggioritaria”!*°.
In Italia perd l'obiettivo & ancora lontano, soprattutto per quanto concerne la
tematica dell'abbandono scolastico.

4.2.4. ’accesso ai servizi sociali e sanitari

Poco é stato scritto o analizzato sull’uguaglianza di trattamento per quanto
riguarda I'accesso alle misure sociali, pertanto I'ECRI non ha particolari indicazioni
o raccomandazioni da suggerire all’ltalia. Tuttavia nel rapporto Human rights of
Roma and Travellers in Europe possiamo leggere che le comunita RSC in tutta

14 EUMAP, 2007, Equal access to quality education for Roma, Research Report, disponibile al link: http://
www.romadecade.org/education

45 Commissione Europea, 2007, Segregation of Roma children in education. Addressing structural
discrimination through the Race equality directive, Brussels, Research Report, p. 15.

16 Rapporto Consiglio d’Europa, op. cit., p. 116.
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Europa, quindi anche in ltalia, sperimentano diverse difficolta nell’accesso
efficace ai servizi sociali. | fattori che possono determinare tale situazione sono
da riscontrarsi in diversi ambiti: la discriminazione e diffidenza di alcuni
operatori sociali - inclusa I'arbitraria decisione di negare I'accesso o di ridurre la
quota di assistenza garantita all’individuo/famiglia Rom -, I'implementazione
di misure legislative o politiche nazionali che rendono le comunita RSC
ineleggibili per i servizi offerti dal settore sociale, la segregazione territoriale
che rende piu difficile e complicata la possibilita di rivolgersi ai servizi in caso di
necessita, le barriere comunicative dovute alla non conoscenza della lingua e la
mancanza di consapevolezza da parte dei RSC sulla possibilita di usufruire di
determinati servizi, dovuta anche alla poca chiarezza d’'informazione da parte
degli enti preposti.
Si rimane cosi nella cosiddetta “spirale dell’esclusione”, in quanto le comunita
RSC “sono piu povere degli altri gruppi europei e pil si cade in poverta, piu &
probabile rimanere poveri”.'” Un ulteriore rapporto promosso dalla Commissione
Europea del Lavoro e degli Affari Sociali propone alcuni suggerimenti per
I'implementazione delle politiche sociali, da un lato sul piano “dell’offerta”
facilitando il loro accesso al sistema del welfare contrastando le barriere legate al
pregiudizio e alla discriminazione, dall’altro ci si rivolge al piano della “domanda”
supportando i Rom alla conoscenza appropriata dei medesimi servizi.'®
Sul fronte dell’inclusione sanitaria, il rapporto ERRC/NUMENA?® pone
particolare enfasi su quattro linee guida per promuovere tale dimensione:
- il ruolo attivo dei mediatori, sopratutto nelle strutture sanitarie, perché
facilita la comunicazione tra medico e paziente e soprattutto la fiducia reciproca
- corsi di formazione per tutto il personale medico su tematiche anti-
discriminatorie e di cultura Rom
- lattuazione di politiche mediche attive, volte anche all’incontro con le
comunita RSC fuori dalle strutture sanitarie in modo tale che gli operatori
possano rendersi conto della situazione igienico-sanitaria delle
popolazioni RSC andando “sul campo”
- assicurare ai Rom cure sanitarie a 360 gradi, promuovendo un maggiore
accesso ai servizi.

4.2.5. L’abitare

L'Unione Europea, per le popolazioni a margine della societa, & solita
denominare la questione dell’abitare con adequate housing, concetto per lo piu
intraducibile in italiano se non vi si aggiungono i significati di dignita, pace e

1“7 The World Bank, 2005, Growth, Poverty and Inequality, Eastern Europe and the Former Soviet Union,
Washington, p. 64.

18 European Parliament’s Committee on Employment and Social Affairs (EMPL), 2008, The social situation
of the Roma and their improved access to the labour market in the EU, p. 58.

19 ERRC/NUMENA, 2007, Social Inclusion Through Social Services: The Case of Roma and Travellers, Budapest, p. 74.
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sicurezza. | gruppi vulnerabili non hanno solamente bisogno di un tetto sotto il
quale dormire, ma di un ambiente che sia salubre e igienico, dotato di sanitari e di
servizi basilari (acqua e luce). In particolare, non dovrebbe essere sovraffollato,
condizione che spesso caratterizza, invece, la comunita Rom.'?° Gli Stati europei
dovrebbero inoltre implementare maggiori misure per garantire ai RSC l'accesso
al social housing, un insieme di alloggi, azioni e strumenti per un’utenza che non
riesce a soddisfare il proprio bisogno abitativo sul mercato, per ragioni economiche
o per assenza di un’offerta adeguata.

Il Consiglio d’Europa ha adottato diverse raccomandazioni sul tema
dell’abitare sia per i Rom camminanti o travellers, sia per i sedentari. La
Raccomandazione 2005/4 sul “Miglioramento delle condizioni abitative dei Rom
e travellers in Europa” sottolinea I'urgenza dell’implementazione di politiche
integrate per un’adequate housing, rivolgendosi sopratutto a quelle misure capaci
di garantire la non-segregazione dei Rom e la loro protezione giuridica dagli
sgomberi forzati.'?! Principi simili si possono trovare nella Raccomandazione 2004/
14 sul “Movimento e accampamenti dei travellers in Europa” la quale suggerisce
agli Stati membri di garantire i servizi basici nelle aree sosta delle comunita Rom,
che siano di passaggio o meno. Infine, secondo la Raccomandazione 2008/5 sulle
“Politiche per i Rom e Travellers d’Europa”, gli stati dovrebbero implementare
una “strategia nazionale e regionale coerente e ben strutturata con azioni, target
e indicatori di breve e lungo termine che favoriscano le politiche rivolte alla
discriminazione sociale contro i Rom, per poter rafforzare il principio di
uguaglianza”.1??

A seguito di una visita in Italia nel gennaio del 2009, il Commissario per i
Diritti Umani del Consiglio d’Europa - Thomas Hammarberg - ha espresso un
profondo risentimento riguardo alle politiche di sgombero attuate nei campi di
diverse citta italiane senza l'offerta di un’alternativa adeguata. Lo “stato di
emergenza” allora in atto includeva la possibilita di sgomberare anche con violenza
le comunita Rom, motivo per cui la Commissione dei Diritti Sociali ha dichiarato
tali atti una violazione della Carta Sociale Europea all’articolo E (sulla non-
discriminazione) congiunto all’articolo 31.2 (sulla riduzione del numero dei senza
fissa dimora).'?® Dal 2007 al 2011 la municipalita di Milano ha autorizzato pit di 500
sgomberi forzati. Su Roma non si hanno dati precisi, ma se ne stimano circa 600

120 Secondo la definizione dell’Habitat Agenda delle Nazioni Unite (disponibile al link: http://
ww2.unhabitat.org/declarations/habitat_agenda.asp - ultimo accesso in data 17/05/2012), per alloggio
adeguato si intende: “un riparo adeguato significa piu di un tetto sulla propria testa. Significa anche adeguata
privacy; adeguato spazio; accessibilita fisica; adeguata sicurezza; stabilita strutturale e durabilita;
illuminazione, riscaldamento e areazione adeguati; adeguate infrastrutture di base, quali rifornimento
d’acqua, servizi igienici e smaltimento dei rifiuti; appropriata qualita dell’lambiente e dei fattori legati alla
sanita; adeguata e accessibile ubicazione rispetto al lavoro e ai servizi di base: tutto cio deve essere
disponibile ad un costo accessibile”.

21 European Union, FRA, 2009, Housing conditions of Roma and Travellers in the European Union, Comparative
Report, p. 83.

122 Consiglio d’Europa, Committee of Ministers Recommendation, 2008, si veda il link: https://wcd.coe.int/
ViewDoc.jsp?id=1253509&Site=CM&BackColorinternet=C3C3C3&BackColorintranet=EDB021&BackColorLogged=F5D383
- ultimo accesso in data 25 aprile 2012.

122 Rapporto Consiglio d’Europa, op. cit., p. 149.

79




Rapporto Nazionale sulle Buone Pratiche di Inclusione Sociale e Lavorativa dei Rom in Italia

nel medesimo periodo. Si giunge quindi all’lapprovazione della gia citata
Risoluzione del Parlamento europeo del 10 luglio 2008,*** |la quale esprime seri
timori riguardo al conferimento dei poteri speciali ai prefetti delle citta interessate
per azioni nei confronti di gruppi Rom (tra le quali il loro censimento e schedatura
tramite impronte digitali). Al punto L della Risoluzione si legge che “[i]l diritto
dell’'Unione Europea proibisce chiaramente la discriminazione fondata sulla razza
e sull’origine etnica”, ma oltre a cio, i principi che sono considerati nella risoluzione
sono i diritti dell’'uomo e le liberta fondamentali, i principi di uguaglianza e di non
discriminazione, il diritto alla dignita, al rispetto della vita privata e alla protezione
dei dati, i diritti del bambino e i diritti delle persone appartenenti a minoranze,
sanciti dalle convenzioni internazionali ed europee. Il Parlamento europeo
dunque “[e]sorta le autorita italiane ad astenersi dal procedere alla raccolta delle
impronte digitali dei Rom, inclusi i minori, e dall’utilizzare le impronte digitali gia
raccolte”, in quanto questi atti costituirebbero una violazione del divieto di
discriminazione diretta e indiretta. Si pud, quindi, cogliere quanto la questione
dell’abitare sia spinosa per le autorita italiane, ma comunque di primaria
importanza per poter garantire uno sviluppo democratico e stabile della societa.

LECRI raccomanda alle autorita italiane di combattere con fermezza la
segregazione cui sono esposti i RSC nel settore dell’alloggio, in particolare
garantendo che le soluzioni abitative loro proposte non siano destinate a separarli
dal resto della societa, ma al contrario servano a promuovere la loro integrazione.
Dal momento che in Italia viene implementata da anni la “politica dei campi”,
I’'ECRI ribadisce che & importante che le autorita non basino le loro politiche sul
presupposto che i membri di questa comunita seguano uno stile di vita “nomade”.
Raccomanda vivamente di garantire il rispetto del diritto a un alloggio adeguato e
attira I'attenzione sull’urgente necessita di porre rimedio ai problemi igienico-
sanitari presenti soprattutto nei campi non autorizzati.

Sulla spinosa questione degli sgomberi, 'ECRI esorta le autorita italiane a
garantire ai RSC che possono vivere tali situazioni il rispetto di tutte le garanzie
previste dal diritto internazionale in materia. Sottolinea che le persone interessate
debbano essere avvertite preventivamente di ogni progetto di espulsione dalle
loro abitazioni e debbano godere di una protezione giuridica adeguata. Non devono
essere espulse dalle loro abitazioni senza che sia offerta loro la possibilita di
essere rialloggiate in abitazioni decenti, anche nell’eventualita che restino nel
paese unicamente per un periodo di tempo limitato. Quest’indicazione segue la
Risoluzione 1740 del 2010 dell’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa che
afferma innanzitutto che tutti gli stati membri hanno il dovere morale e legale di
attuare concreti e sostenuti sforzi per migliorare la situazione dei Rom ed assicurare
il pieno rispetto dei loro diritti fondamentali. Questi ultimi devono essere tutelati
e il loro godimento assicurato da una legislazione antidiscriminatoria e dall’accesso
a rimedi legali qualora essi vengano violati. In riferimento a tali diritti, gli sgomberi
forzati di campi e insediamenti di Rom devono essere prevenuti, e in caso di

24 parlamento Europeo, Risoluzione disponibile al link: http://www.europarl.europa.eu/sides/
getDoc.do?type=TA&reference=P6-TA-2008-0361&language=IT - ultimo accesso in data 14 maggio 2012.
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sgomberi inevitabili, € necessario assicurare che essi siano portati avanti secondo
tutte le protezioni procedurali richieste dalla legislazione internazionale sui diritti
umani (che includono il provvedere un adeguato alloggio alternativo e I'adeguato
risarcimento per l'espropriazione e la perdita o il danneggiamento di proprieta).!*

Le raccomandazioni sulla questione abitativa sono di carattere assolutamente
prioritario. Entro due anni dalla pubblicazione del Rapporto dell’ECRI (quindi nel
2014), verra, infatti, messa in atto una procedura di monitoraggio sull'andamento
delle politiche attuate dal governo italiano. Anche qui & interessante leggere la
risposta del Comitato Interministeriale dei Diritti Umani del Ministero degli Affari
Esteriil quale non nomina le politiche di sgombero gia attuate, ma parla, in maniera
piu vaga, delle “buone prassi” messe in atto in diversi contesti nazionali: “[p]oiché
si registrano problematiche diverse per le situazioni abitative delle piccole
comunita Rom rispetto a quelle di coloro che vivono nelle grandi citta come Roma
e Milano, in numerose esperienze i governi locali hanno promosso processi positivi
di integrazione socio-lavorativa e abitativa delle comunita Rom e Sinte.”1?*

4.3. Conclusioni

L'Unione Europea, attraverso i suoi organismi istituzionali e gli strumenti
operativi da lei adottati, incoraggia quindi I'ltalia a lavorare su piu fronti per
implementare un contesto normativo - e susseguentemente delle azioni politiche
- adeguato per linclusione delle comunita Rom e Sinte. Soprattutto sottolinea la
necessita di riconoscere la minoranza Rom e Sinta come tale e di promuovere la
Strategia Nazionale d’Inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti, per lungo
tempo attesa e adottata finalmente nel febbraio 2012. Particolare attenzione &
stata posta sulla questione dell’abitare in quanto I'ltalia € l'unico paese d’Europa
ad aver autorizzato la creazione di campi specificatamente adibiti per la minoranza
Rom e Sinta, creazione che ha portato il nostro governo piu volte sotto la lente
d’ingrandimento degli organi europei.

Dopo la sentenza del Consiglio di Stato del 16 novembre 2011 (che ha
dichiarato illegittimo lo “stato d’emergenza” del 2008) i principali stakeholders
italiani appaiono intenzionati a cambiare prospettiva sul tema - caldo e spinoso -
dell’inclusione Rom avendo innanzitutto adottato una strategia nazionale a seguito
dell’adesione a diverse iniziative quali il network EURoma e la Piattaforma
Europea del 2008. Tuttavia permane il dubbio di un’effettiva e, sopratutto, efficace
implementazione degli ottimi strumenti di cui ci siamo dotati ultimamente.
Dubbio che sorge a causa dei soli tre anni che ci separano dal termine della Decade
for Roma Inclusion 2005-2015 e dalle risposte che il Comitato Interministeriale dei
Diritti Umani del Ministero degli Affari Esteri ha recentemente diffuso a seguito
del Rapporto dell’ECRI sul’ltalia (quarto ciclo di monitoraggio) del febbraio 2012.

125 Risoluzione disponibile al link: http://www.europeanrights.eu/index.php?funzione=S&op=3&id=345 -
ultimo accesso in data 14 maggio 2012.
126 ECRI, op.cit., p. 85.
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SECONDA PARTE
Le buone pratiche dell’inclusione sociale e lavorativa dei
Romiin Italia

A partire dall’'adozione di un approccio multidimensionale e sinergico'?, il
gruppo di ricerca ha ritenuto opportuno indagare le diverse componenti
dell’inclusione sociale tenendo conto delle peculiari caratteristiche del contesto
italiano segnato, innanzitutto, dalla presenza dei cosiddetti “campi”. La nostra
esplorazione delle buone pratiche parte, non a caso, proprio da qui, dalla
controversa dimensione dell’abitare per poi esplorare tutte le altre componenti
che contribuiscono, a nostro parere, a definire la declinazione italiana del concetto
di inclusione.

1. Le buone pratiche dell’abitare

Sergio Bontempelli
1.1. Premessa: P’ltalia, “il paese dei campi”

Nell’Ottobre 2000 I'European Roma Rights Center (ERRC) pubblicava un
dettagliato dossier sulla condizione dei Rom e dei Sinti in Italia’?. Il testo suonava
come una grave denuncia contro le politiche nazionali in materia: I'ltalia vi era
definita “il paese dei campi” — locuzione che dava il titolo al dossier, poi divenuta
di uso comune tra gli attivisti e gli studiosi — ed era accusata di aver creato, con i
campi nomadi, una vera e propria segregazione istituzionalizzata nei confronti
delle popolazioni Rom e Sinte.

A dodici anni di distanza da quella pubblicazione, I'ltalia € ancora “il paese
dei campi”. Secondo una recente indagine condotta dalla Commissione per i Diritti
Umani del Senato, i Rom e i Sinti che vivono in questo tipo di insediamenti
(attrezzati o spontanei, regolari o “abusivi”) sono circa 40.000, un quarto/un quinto
dell’intera popolazione Rom presente nel paese'®. | dati della ricerca EU-inclusive
presentano un quadro ancora piu drammatico: il 65% degli intervistati ha dichiarato
di vivere in campi alla periferia delle citta, un terzo dei quali non autorizzati.

27 Sj veda capitolo 1, Analisi della situazione nazionale.

26 European Roma Rights Center (ERRC), 2000, I/ Paese dei Campi. La segregazione razziale dei Rom in Italia,
supplemento a «Carta», n. 12; edizione originale: European Roma Rights Center (ERRC), 2000, Campland.
Racial Segregation of Roma in Italy, European Roma Rights Center, Budapest, Country Report Series, n. 9.
12 Senato della Repubblica, Commissione straordinaria per la tutela e la promozione dei diritti umani,
2011, Rapporto conclusivo dell’indagine sulla condizione di Rom, Sinti e Caminanti in Italia, Roma, p. 48.
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Inoltre, secondo quanto denunciato dalla delegazione OSCE alla
Commissione Diritti Umani del Senato, «i campi autorizzati (...), in aggiunta a un
numero limitato di centri di accoglienza, rimangono 'unica strada che le autorita
utilizzano per indirizzare la situazione abitativa dei Rom e Sinti»*%,

Nell’adozione di politiche pubbliche rivolte a queste minoranze, in effetti,
sembra prevalere ancora quella che proprio 'ERRC, nel dossier citato, defini la
“teoria del nomadismo”*!: I'idea per cui queste popolazioni sarebbero nomadi,
ostili alla vita sedentaria, e dunque bisognose di forme specifiche di abitare,
caratterizzate dalla precarieta e dalla transitorieta.

Lequazione “Rom=nomadi” & stata pero ripetutamente smentita sia dai diretti
interessati (le richieste delle organizzazioni Rom nel nostro paese sono indirizzate
da sempre al superamento dei campi), sia dalle piu documentate ricerche sul
tema?3?, La stessa definizione di “nomadi” appare problematica, oggetto di
frequenti scivolamenti semantici (dal significato neutro di “non stanziali, mobili”
a quello, valutativo e a tratti dispregiativo, di “pre-moderni, arretrati”): il presunto
“nomadismo” dei Rom si caratterizza in questo senso come una sorta di “stereotipo
impreciso”, utile piu a stigmatizzare queste popolazioni che a descriverne
realmente i tratti culturalis,

Se e vero — come denuncia I'OSCE — che la segregazione nei campi nomadi &
alimentata dalle politiche nazionali, € anche vero che la condizione abitativa dei
Rom e dei Sinti nasce da un complesso di fattori, non riducibile alla sola azione
delle amministrazioni pubbliche. | dati della ricerca EU-inclusive rivelano un
qguadro di discriminazioni diffuse a livello sociale: cosi, per esempio, solo il 19%
degli intervistati dichiara di avere un lavoro regolare, e solo il 7% del campione
totale ha un impiego stabile. E’ evidente che I'esclusione dal mercato del lavoro
produce una condizione di indigenza, che rende pilu arduo I'accesso ad una casa in
affitto. A sua volta, l'esclusione abitativa si traduce in esclusione sociale, perché
abitare in un campo rende piu difficile — per esempio - trovare un lavoro. L'esplicita

130 Senato della Repubblica, 2011, op. cit., pp. 42-43. Il corsivo & nostro.

81 Cfr. ERRC, 2000, op. cit., p. 10.

B2 |3 letteratura sul tema & ormai molto nutrita. Per limitarci solo ai titoli piu noti: Brunello P., 1996, a cura
di, L'urbanistica del disprezzo. Campi Rom e societa italiana, Roma, Manifestolibri; Monasta L., 2008, /
pregiudizi contro gli zingari spiegati al mio cane, BFS, Pisa; OsservAzione, 2006, Cittadinanze imperfette.
Rapporto sulla discriminazione razziale di Rom e Sinti in Italia, Santa Maria Capua Vetere, Edizioni Spartaco;
Cefisi L., 2011, Bambini ladri. Tutta la verita sulla vita dei piccoli Rom, tra degrado e indifferenza, Roma,
Newton Compton. Nel 2008, un sondaggio promosso dal Sole 24 Ore accerto che il 75% dei Rom risiedevano
nello stesso luogo da pili di quattro anni: altro che nomadi! (cfr. Ludovico M., Ancora un tentato rapimento.
Cosa fanno gli zingari. La ricerca: il 12% vive di espedienti, 3 su 4 stanziali, in «Il Sole 24 Ore», 21 Maggio 2008).
B || concetto di “stereotipo impreciso”, originariamente coniato da Claudio Povolo, & stato usato da
Benedetto Fassanelli nel suo lavoro sui bandi anti-zingari della Repubblica di Venezia. «La figura del cingano
[cioé dello zingaro, ndr.] viene definita a partire da una serie di tratti evocativi e imprecisi che tracciano un
profilo criminale altrettanto e necessariamente impreciso, segnato da un contorno di informazioni, ma
lasciato aperto alle possibili immagini che tale contorno puo evocare» (Fassanelli B., 2011, Vite al bando.
Storie di cingari nella Terraferma Veneta alla fine del Cinquecento, Roma, Edizioni di Storia e Letteratura, p.
154). Si tratta di una nozione pensata per descrivere le politiche (e le retoriche) criminali di eta moderna,
e che solo con qualche cautela puo essere applicata alla realta di oggi. L'immagine di uno stereotipo
“impreciso”, tuttavia, rende bene I'idea di una nozione — come quella di “nomade” — poco definita nei suoi
contorni, e dal forte carattere evocativo.
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discriminazione subita dai Rom sul mercato delle locazioni**, il difficile accesso
all’edilizia residenziale pubblica e alle altre forme di alloggio sociale, sono tutti
fattori che concorrono — se non proprio a creare — almeno ad alimentare forme di
esclusione abitativa.

Da tempo ormai i “campi nomadi” sono stati riconosciuti come spazi di
perpetuazione della marginalita sociale: non luoghi di accoglienza, dunque,
ma veri e propri “ghetti”. E da tempo le organizzazioni internazionali per i
diritti umani sollecitano il superamento di questa forma di segregazione
abitativa. La critica al sistema dei “campi”, pur con sfumature e accenti diversi,
sembra ormai largamente condivisa, almeno tra gli attivisti e le realta della
societa civile. Molte amministrazioni locali hanno avviato esperimenti di
“superamento dei campi”, che vale la pena analizzare nel dettaglio.

1.2. Dai campi alle “micro-aree”

Una delle principali forme di “superamento” dei campi-nomadi e stata
avviata in modo spontaneo dalle stesse comunita Rom. A partire dagli anni
Ottanta, molte famiglie (soprattutto di Sinti italiani) si sono allontanate dai
grandi insediamenti, hanno acquistato terreni privati — in genere a
destinazione agricola — e vi hanno allestito piccole unita abitative, fatte di
roulotte o prefabbricati, pensate a misura di nucleo familiare allargato®.
Sono cosi nate, dall’iniziativa degli stessi Rom, le cosiddette “micro-aree”: si
tratta di fatto di piccoli “campi” auto-organizzati, dove percio non si verifica il

B4 ’esplicito rifiuto di molti proprietari privati di affittare le loro abitazioni a persone Rom & un fenomeno
comune in Italia, documentato anche da numerose ricerche empiriche. Cosi, solo per fare un esempio, in
una recente pubblicazione curata da Cittalia si legge — a proposito delle politiche pubbliche di sostegno alla
locazione — che «vi e il problema che riguarda i pregiudizi dei proprietari di casa che in molti casi non
consentono la parita di accesso all’abitazione delle famiglie nomadi. Nei casi in cui queste riescano ad
accedere ad un alloggio, rimangono esposte alla cosiddetta “discriminatory charge”, cioe ad una
maggiorazione dei canoni di locazione rispetto a quelli pagati dai cittadini» (Ministero del Lavoro e delle
Politiche Sociali — ANCI — Cittalia, 2010, Le politiche di integrazione urbana e la marginalita. Il caso dei Rom
e Sinti in Italia, Roma, pp. 56-57). In una ricerca condotta nel 2009 dalla Fundamental Rights Agency dell’'Unione
Europea, si legge fra l'altro che «this kind of discrimination appears to be routine» (EU Fundamental Rights
Agency, 2009, The situation of Roma EU citizens moving to and settling in other EU Member States. Comparative
Report, Vienna, p. 47).

B85 «l’insediamento su terreno agricolo», ha scritto di recente Roberto Rota, «corrisponde ad una strategia
auto-sviluppata dai Sinti, secondo la quale una singola famiglia allargata si insedierebbe su un terreno
agricolo di proprieta — comprato a basso costo — e vi risiederebbe grazie a strutture temporanee quali
mobilhouses o roulottes. La forma che ne risulta corrisponde sicuramente alle preferenze abitative degli
interessati, ma presenta disagi legati all’'assenza di allacciamenti e alla lontananza dai servizi» (Rota R.,
2011, Segni e disegni della marginalita: il caso dei Rom. Verso una progettazione architettonica nei territori
dell’esclusione, paper presentato alla XIV Conferenza SIU, “Abitare I’lItalia. Territori, economie,
disuguaglianze”, Torino, 24-26 marzo 2011, pag. 3, in http://siu.bedita.net/download/rota-pdf - ultimo
accesso in data 15-04-2012). Sul fenomeno dell’insediamento spontaneo in micro-aree non esistono, a
guanto ci risulta, studi di qualche respiro. Per un inquadramento generale si veda Berini C., 2005, Note
all’entrata in vigore del Testo Unico 380. Sinti e Rom italiani, un habitat possibile, Mantova, in http://
www?2.provincia.mantova.it/sociale/osservatorio/sintierom/legislazione/ita6.htm - ultimo accesso in data
17-04-2012.
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fenomeno della coabitazione forzata di famiglie e gruppi tipica dei mega-
insediamenti*®,

Avviato in modo spontaneo soprattutto nel Nord Italia, il fenomeno ha
incontrato seri ostacoli a seguito dell’entrata in vigore (nell'anno 2005) del Testo
Unico sull’edilizia, che ha vietato anche la semplice collocazione di una roulotte
in un terreno agricolo®’. Molti Sinti si sono trovati cosi a rispondere del reato di
abuso edilizio per aver cercato di affrontare con proprie risorse il problema della
loro marginalita abitativa.

Negli ultimi anni, alcune amministrazioni locali hanno perd deciso di
sostenere singole comunita di Sinti e Rom, avviando forme di sostegno pubblico
alla costruzione di micro-aree.

Cosi, per esempio, a Guastalla, in provincia di Reggio Emilia, il Comune ha
promosso nel 2005, assieme ad una comunita di Sinti, il progetto “Sucar Plaza”. Si
tratta di un insediamento che ospita sei famiglie, in un terreno di proprieta
comunale di circa 4.000 metri quadrati, suddiviso in sei lotti distinti (uno per
ciascun nucleo). Ciascun lotto ospita una casa prefabbricata di 60 metri quadrati,
nonché una zona giardino di 240 metri quadrati. Il costo totale del progetto & di
circa 336 mila euro®®: una cifra irrisoria, equivalente a circa 56.000 euro per
ciascuna unita abitativa.

A Modena®® un ampio programma di allestimento di micro-aree é stato
promosso, tra il 2003 e il 2007, allo scopo di superare il campo-nomadi di Via
Baccelliera, abitato in prevalenza da Sinti italiani e arrivato ad ospitare fino a 127
persone. Il campo & stato smantellato nel Dicembre 2007, e al suo posto sono

136 Sj riprende qui, nella sostanza, la definizione di “micro-area” proposta da Antonio Tosi: «Il termine
microarea si riferisce a piccoli insediamenti a misura di gruppi familiari: di solito il termine indica aree
residenziali di piccola dimensione istituite da amministrazioni locali, ma puo anche indicare quei piccoli
insediamenti spontanei su terreni di proprieta della famiglia o (piu raramente) presi in affitto che abbiamo
visto essere uno sviluppo recente nelle autosoluzioni alternative al campo nomadi» (Tosi A., 2009, Abitare,
insediarsi: una integrazione possibile, in Ambrosini M. e Tosi A., a cura di, Favelas di Lombardia. La seconda
indagine sugli insediamenti Rom e Sinti, Regione Lombardia - Osservatorio Regionale per l'integrazione e la
multietnicita, Milano, ISMU, pp. 201-233:211).

17 Cfr. Testo Unico delle Disposizioni Legislative e Regolamentari in materia edilizia, Decreto del Presidente
della Repubblica n. 380 del 6 giugno 2001, pubblicato nel supplemento ordinario n. 239/L nella Gazzetta
Ufficiale - serie generale - n. 245 del 20 ottobre 2001. All'art. 3 le nuove norme classificano come “interventi
di nuova costruzione”, che necessitano quindi di concessione edilizia, tutte le forme di «trasformazione
edilizia e urbanistica del territorio non rientranti nelle categorie definite alle lettere precedenti». Ai sensi
della lettera e) del medesimo articolo, & da considerarsi intervento di nuova costruzione anche «l’installazione
di manufatti leggeri, anche prefabbricati, e di strutture di qualsiasi genere, quali roulottes, campers, case
mobili, imbarcazioni, che siano utilizzati come abitazioni, ambienti di lavoro, oppure come depositi, magazzini
e simili, e che non siano diretti a soddisfare esigenze meramente temporanee». Sul punto si veda Berini C.,
2005, op. cit.

138 Sj veda Enwereuzor U.C. e Di Pasquale L., a cura di, 2009, /taly RAXEN National Focal Point. Thematic
Study. Housing Conditions of Roma and Travellers, p. 41, scaricabile dal sito internet http://fra.europa.eu/
fraWebsite/attachments/RAXEN-Roma%20Housing-Italy_en.pdf — ultimo accesso in data 20-04-2012.

3% Le informazioni che seguono sono tratte da Bia G., 2009, Spazi paralleli. Innovazione nelle politiche
abitative per Rom e Sinti in Italia, tesi di laurea, Politecnico di Milano, Facolta di Architettura e Societa -
Corso di laurea in Architettura, anno accademico 2008-2009 (relatore prof. Antonio Tosi), pp. 132-139.
Sull’esperienza di Modena si veda anche: Zincone G., 2010 L'emergenza integrazione di Rom e Sinti. Una
proposta interpretativa e alcune buone pratiche, Fieri, Torino, p. 5; Senato della Repubblica, Commissione
straordinaria per la tutela e la promozione dei diritti umani, 2011, op. cit., p. 59.
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sorte —in luoghi diversi della citta — tredici microaree. | terreni restano di proprieta
comunale: ogni residente stipula con il Comune una “concessione amministrativa”,
che conferisce al Comune un’ampia discrezionalita nella gestione dello spazio e
nella revoca dell’assegnazione. Anche in questo caso, I'intervento sembra aver
avuto costi relativamente contenuti: le prime tre micro-aree, realizzate in Via
Baccelliera, sono costate 675 mila euro, poco piu di 110mila per ciascun nucleo
familiare®,

A Reggio Emilia il Comune ha promosso il progetto “Dal campo alla citta”**?,
finalizzato alla creazione di microaree per i Sinti. Il progetto ha permesso finora la
creazione di una prima area sperimentale, assegnata ad una famiglia: il terreno,
di circa 400 metri quadrati, € rimasto di proprieta del Comune, secondo il modello
modenese analizzato poco sopra. La famiglia vi ha collocato un proprio caravan,
accanto al quale I'amministrazione ha costruito i servizi igienici (bagni in muratura)
e l'allacciamento delle utenze. Il progetto e stato finanziato dal Ministero degli
Interni su fondi Unrra, ed ha avuto un costo superiore a quelli analizzati in
precedenza: 126.900 euro per I'accoglienza di un solo nucleo familiare allargato*.

La Provincia Autonoma di Trento ha inserito le micro-aree (denominate “aree
residenziali di comunita”) in una propria legge del 2009, | terreni individuati
hanno dimensioni commisurate alle necessita di singole famiglie allargate:
I'assegnazione avviene sulla base della capacita del nucleo di farsi carico delle
utenze, e dell'impegno di almeno il 50% dei suoi membri ad accettare percorsi
formativi e proposte lavorative. Ma la vera peculiarita della norma trentina risiede
nei criteri restrittivi previsti per I'individuazione degli aventi diritto: secondo l'art.
4 comma 2 della legge provinciale, le unita abitative possono essere assegnate
solo ai nuclei familiari residenti in Trentino da almeno dieci anni. Inoltre, secondo

o All'interno delle micro-aree, spiega Giulia Bia, «ogni residente stipula con il Comune una sorta di
“Concessione Amministrativa”, rinnovabile di anno in anno, che prevede I'obbligo scolastico per i figli degli
assegnatari, mentre le famiglie stesse sono responsabili del decoro e della manutenzione del sito (...). Non
e consentito ospitare temporaneamente altre persone senza esplicita autorizzazione dell’amministrazione
che ha il compito di eseguire controlli periodici e si riserva la possibilita di interrompere la concessione in
qualsiasi momento» (Bia G., 2009, op. cit., p. 136).

1“1 |pidem, pag. 133.

42 | e informazioni che seguono sono tratte da Presidenza del Consiglio dei Ministri - Ufficio per la promozione
della parita di trattamento e la rimozione delle discriminazioni fondate sulla razza o sull’origine etnica
(UNAR), 2012, Strategia nazionale d’inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti. Attuazione Comunicazione
Commissione Europea n.173/2011, Roma, p. 91, dal sito http://www.cooperazioneintegrazione.gov.it/media/
6633/strategia_italiana_Rom.pdf - ultimo accesso in data 05-04-2012).

43 Cfr. Comune di Reggio Emilia, Ufficio Stampa, Progetto microarea - Iniziato il percorso di inserimento sociale
in via Felesino, Reggio Emilia, 27 Febbraio 2009, su internet alla pagina: http://www.municipio.re.it/
UfficioStampa/comunicatistampa.nsf/PESIdDoc/304A3E3F1AD19BFFC125756E0036405A/Sfile/
Microarea%20-%20Famiglia%20in%20via%20Felesino%20_27.02.09_.pdf — ultimo accesso in data 03-04-2012.
144 Provincia Autonoma di Trento, Legge Provinciale n. 12 del 29-10-2009, “Misure per favorire I'integrazione dei
gruppi Sinti e Rom residenti in provincia di Trento”, in Bollettino Ufficiale della Regione Trentino-Alto Adige, n. 46, 10
Novembre 2009. Si veda in particolare I'art. 4, «Caratteristiche delle aree residenziali di comunita e loro
assegnazione». Per I'esperienza di Trento si veda anche Presidenza del Consiglio dei Ministri - Ufficio per la promozione
della parita di trattamento e la rimozione delle discriminazioni fondate sulla razza o sull'origine etnica, 2012, Strategia
nazionale d’inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti. Attuazione Comunicazione Commissione Europea n.173/
2011, Roma, Allegato IV, «Buone Prassi», p. 13, in http://www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/
files/22/0251_ALLEGATO_BUONE_PRASSI_STRATEGIA_ITALIANA_ROM_PER_MESSA_ON_LINE.pdf - ultimo accesso in data
02-04-2012.
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\

il comma 4 l'assegnazione € subordinata alla condizione che «almeno due
componenti del clan familiare [sic!] svolgano un lavoro dipendente o autonomo
oppure siano in possesso dei requisiti per la pensione di anzianita o di vecchiaia».
Si tratta, come si vede, di condizioni che limitano fortemente la platea di possibili
beneficiari, escludendo di fatto molti Rom stranieri.

La politica delle “micro-aree” ha alcuni punti di forza, ma anche molti limiti.
Un elemento positivo & sicuramente il contenimento dei costi a carico delle
amministrazioni pubbliche: trattandosi di attrezzare piccoli lotti di terreno con
poche strutture (bagni, allacciamento alle utenze, prefabbricati ecc.), gli interventi
consentono di predisporre forme di accoglienza relativamente dignitosa con spese
che non superano i 120-130mila euro a famiglia.

A fronte di questo indubbio vantaggio, molte sono le perplessita che politiche di
guesto tipo possono suscitare. Si rischia in primo luogo di riprodurre forme di
marginalita abitativa: benché molto diverse dai “campi nomadi”, infatti, le micro-aree
rischiano di rappresentare ancora forme di “abitare inferiore”, con i terreni al posto
delle case, le roulotte o i caravan al posto degli edifici in muratura, la collocazione ai
margini della citta al posto del pieno inserimento abitativo nelle aree urbane e rurali.
| criteri restrittivi di gestione e di assegnazione delle piazzole, previsti in alcune leggi
e regolamenti locali, rischiano poi di riprodurre — sia pure in forma attenuata — le
modalita di sorveglianza e controllo proprie di molti “campi nomadi”.

Non vi & dubbio che la soluzione delle micro-aree sia nata su iniziativa
autonoma dei Sinti, e che ad oggi molte associazioni rappresentative di tale gruppo
sollecitino le amministrazioni a perseguire ipotesi di questo tipo. La partecipazione
e il coinvolgimento dei diretti interessati & da sempre la “via maestra” per
individuare le migliori politiche per I'inserimento sociale: percio, laddove la
soluzione delle micro-aree sia esplicitamente richiesta da specifiche comunita, é
senz’altro una strada da percorrere (ovviamente con le opportune correzioni e gli
adattamenti del caso). E’ tuttavia altrettanto evidente che una politica di questo
tipo e inadeguata per altri gruppi: si pensi ai Rom abruzzesi, che da sempre vivono
in abitazioni, o a molti Rom della ex-Jugoslavia o della Romania, che ai loro paesi
avevano vere e proprie case.

Del resto, una reale politica di inserimento abitativo dei Rom e dei Sinti deve
necessariamente basarsi su soluzioni diversificate, ciascuna adatta al suo contesto.
Come ha scritto Nicola Solimano, «prendere le distanze dal modello del “campo”
significa anzitutto perseguire una strategia plurale. Nessuna indicazione univoca
puo venire dalla “cultura Rom”: se si considera I'eterogeneita del mondo Rom e la
pluralita dei percorsi e dei progetti che si manifestano al suo interno, occorre
ammettere che qualunque formula e in linea di principio applicabile, nessuna é
generalizzabile»'*. In questo quadro, la politica delle micro-aree puo rappresentare
non “la” soluzione, ma una delle possibili strade da percorrere.

5 Solimano N., 2009, Case, casette, baracche e roulotte, in Vitale T., a cura di, Politiche possibili. Abitare
la citta con i Rom e i Sinti, Carocci, Roma, pp. 255-265:263.
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1.3. Se un “campo nomadi” diventa un quartiere:
i “villaggi Rom” in Toscana

Per alcuni versi affine alla politica delle micro-aree & I'esperienza toscana
dei villaggi Rom, realizzati tra la seconda meta degli anni ’90 e i primi anni 2000, in
particolare a seguito dell’approvazione della legge regionale 2/2000.

Il “villaggio” &, nella terminologia adottata dalle amministrazioni toscane*,
un insediamento di Rom o di Sinti — in genere di piccole dimensioni, a volte poco piu
grande di una microarea — in cui gli alloggi sono costruiti con materiali e tecniche
che consentono elevati risparmi (muratura facilitata, case minime, alloggi modulari,
“casette” in legno ecc.). Come vedremo tra poco, inoltre, molti “villaggi” in Toscana
sono stati costruiti nelle stesse aree dove sorgevano i vecchi campi nomadi: di
fatto, in questo modo i “campi sosta” sono diventati piccoli “quartieri Rom”.

Un primo esperimento e stato realizzato nel 1998 a Firenze, in Via del
Guarlone!¥. Promosso allo scopo di superare la situazione di degrado e grave
esclusione abitativa presenti nello storico insediamento del “Poderaccio”, il
progetto ha consentito di allestire un’area residenziale di sei piccoli alloggi in
autocostruzione.

Quel primo, pionieristico intervento® é stato seguito dai piu ambiziosi
“villaggi del Poderaccio”, sempre a Firenze. Sul territorio di via del Poderaccio
esistevano due grandi campi, con 400 presenze in tutto: gia a partire dalla seconda
meta degli anni ‘90 il Comune e la Regione avevano avviato un percorso finalizzato
al “superamento” dei due insediamenti (I'esperienza stessa del Guarlone, come
si & visto, voleva essere un passo in questa direzione).

In una prima fase si era pensato di demolire le baracche e di costruire al loro
posto un “quartiere Rom” con vere e proprie case in muratura. Successivamente, si
scelse invece un intervento di natura piu transitoria: in attesa di trasferire le famiglie
in sistemazioni ritenute pit consone (alloggi ERP, edilizia sociale, accompagnamento

146 |n altri contesti territoriali, il concetto di “villaggio” rimanda pil o meno esplicitamente all’idea di un
campo attrezzato, sul modello tradizionale dei “campi nomadi”. Cosi, per esempio, nel caso di Roma, dove
i mega-campi che a pil riprese si € pensato di allestire al di fuori dell’abitato urbano sono stati chiamati
“villaggi della solidarieta”.

147 per la storia del “villaggio del Guarlone” si veda: Tosi Cambini S., 2006, Esperienze innovative per |'abitare
di Rom e Sinti. Case casette baracche e roulotte, in Fondazione Michelucci — ARCI Toscana, Atlante dell’alloggio
sociale e dell’accoglienza in Toscana, Fondazione Michelucci, Firenze, pp. 205-259 (in particolare pp. 237-
238); Fondazione Michelucci - Regione Toscana (Direzione generale Diritti di cittadinanza e coesione sociale),
2010, Gli insediamenti Rom e Sinti in Toscana, Firenze, pag. 14; Fondazione Michelucci, 2008, Una casa per i
Rom a Firenze. Origini e sviluppo del progetto, Paper, Firenze, in http://www.michelucci.it/node/39 - ultimo
accesso in data 15-02-2012.

1“8 «Agli occhi di chi si era impegnato per realizzarla», scrive Sabrina Tosi Cambini sul filo della memoria, «la
buona riuscita del “villaggio Rom” sembro, allora, aprire una breccia nel muro dei pregiudizi, e indicare
finalmente un modo concreto e riproducibile di affrontare la questione dei campi nomadi, di cui molti
avvertivano ormai I'inevitabile implosione» (Tosi Cambini S., 2006, op.cit., p. 238). «ll Villaggio dal Guarlone»,
aggiunge Giulia Bia, «ha avuto come importante conseguenza la rottura del tabu secondo il quale la “cultura
abitativa” dei Rom era rappresentata da roulotte e baracche in lamiera. A partire da quel momento, gli
inserimenti di famiglie Rom tramite le graduatorie ERP ha cominciato a segnare numeri significativi. Circa
sessanta famiglie sono attualmente inserite in abitazioni del patrimonio pubblico di Firenze» (Bia G., 2009,
op. cit., p. 85).
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all’affitto ecc.) si penso di allestire due “villaggi” di case in legno. | moduli abitativi
dovevano essere garantiti dalla ditta costruttrice per dieci anni, e dovevano essere
distrutti via via che le famiglie accedevano ad altre sistemazioni.

Cosi, al posto di un campo-nomadi si sono realizzati due insediamenti di
“casette”; il “campo” e stato sostituito da un “villaggio”; e alle baracche di lamiera
sono subentrate piccole abitazioni in legno®®.

Analoga esperienza & stata realizzata a Pisa, dove — nell’lambito di un
programma pil ampio di cui parleremo tra poco — si & prevista la costruzione di un
“villaggio Rom” al posto dello storico “campo nomadi” cittadino, situato nella
frazione di Coltano. Le baracche e i container sono stati smantellati, per far spazio
a 17 unita abitative, costruite con un sistema a muratura facilitata: con elementi
in polistirene espanso a riempimento in calcestruzzo, integrato a pannelli-cassero
in materiale sintetico e cemento armato per i solai**°.

Come nel caso delle micro-aree, anche i “villaggi” consentono di allestire
soluzioni abitative relativamente dignitose a costi contenuti®>’. Il limite principale
di queste esperienze rimane quello della localizzazione degli insediamenti: i “campi
nomadi”, in Toscana come altrove, sono sorti in aree molto distanti dai centri urbani,
prive di servizi territoriali, spesso completamente isolate!®2. Costruire al loro posto
dei “villaggi” migliora senza dubbio le condizioni di vita delle popolazioni Rom, ma
rischia di perpetuare la loro marginalita spaziale e urbana.

1.4. L’inserimento abitativo in case “vere”: “Citta Sottili” a Pisa

Ben piu ambiziosi e articolati sono i progetti che prevedono il
superamento dei campi in direzione di un inserimento in veri e propri alloggi.
Tra i primi interventi in questa direzione va menzionato il
programma “Citta Sottili” di Pisa, avviato nel 2002 e chiuso alla fine del

13 Si omettono qui, perché estranei al discorso che ci interessa, gli elementi piu critici dell’intervento, che
secondo la Fondazione Michelucci hanno prodotto una forte disomogeneita tra gli obiettivi iniziali e la
realizzazione concreta. Secondo l'istituto di ricerca fiorentino, l'allestimento dei “villaggi” e stato
condizionato infatti da azioni dettate dall’emergenza. Si veda sul punto Fondazione Michelucci - Regione
Toscana (Direzione generale Diritti di cittadinanza e coesione sociale), 2010, Gli insediamenti Rom e Sinti in
Toscana, cit., p. 16.

%0 Sj veda Fondazione Michelucci, 2010, /I villaggio Rom a Coltano — Pisa, Firenze, in http://
www.michelucci.it/node/38 (ultimo accesso in data 07-03-2012).

51 A Pisa, per esempio, per costruire le 17 unita abitative del villaggio di Coltano si era prevista inizialmente
una spesa di circa 750mila euro: circa 45mila euro per ogni “casetta” (Venturini C., Fallisce la ditta che
costruiva le case ai Rom, in «ll Tirreno», Pisa, edizione online, 20 Giugno 2009, http://iltirreno.gelocal.it/
pisa/cronaca/2009/06/20/news/fallisce-la-ditta-che-costruiva-le-case-ai-Rom-1.1720341, ultimo accesso
in data 03-02-2012). Se si considera il costo finale effettivo di circa un milione di euro [secondo I'articolo Un
milione di euro per 17 alloggi, in «La Nazione», cronaca di Pisa, 27 Ottobre 2010], la spesa per ogni modulo
abitativo sale a 59mila euro circa. Si tratta di cifre irrisorie, se rapportate ai prezzi di mercato per la
costruzione di nuovi alloggi.

52 A proposito del “villaggio Rom” di Coltano, a Pisa, la Fondazione Michelucci sottolinea ad esempio come
«la scelta localizzativa (...) non presenta le condizioni piu favorevoli a favorire il difficile processo di
inserimento urbano e sociale dei Rom (prossimita urbana, servizi territoriali, vicinanza di istituti scolastici,
ecc.)» (Fondazione Michelucci, 2010, I/ villaggio Rom a Coltano, cit.).
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20093, Promosso in attuazione della legge regionale 2/2000 — la stessa che aveva
dato impulso alla costruzione dei “villaggi” — il programma era finalizzato a smantellare
gradualmente tutti i campi (autorizzati o “abusivi” che fossero) e a trovare un’idonea
sistemazione abitativa a tutti i Rom presenti sul territorio. La novita principale del
progetto risiedeva proprio in questa ambizione “universalistica”: nelle intenzioni
iniziali, poi largamente disattese, gli interventi dovevano essere rivolti infatti all’intera
popolazione Rom, senza distinzione tra residenti e non residenti, regolari e
“clandestini”, abitanti in campi autorizzati o “abusivi”>.

Il programma si e sviluppato in varie tappe. In una prima fase, allo scopo di
individuare la platea dei beneficiari, e stato avviato un ampio censimento della
popolazione Rom: condotto dai servizi sociali senza la presenza delle forze
dell’ordine, e dunque senza immediate finalita di polizia, tale censimento ha
permesso di individuare famiglie, singole persone e piccoli insediamenti in
precedenza sconosciuti. In una seconda fase, e stato allestito un tavolo di lavoro
con la Prefettura e la Questura per definire percorsi di regolarizzazione per i Rom
stranieri privi di permesso di soggiorno. Infine, si & passati alla vera e propria fase
operativa, con la chiusura dei campi e I'inserimento in alloggi.

Per 'inclusione abitativa si prevedevano soluzioni diversificate, a seconda
delle specifiche necessita di singoli gruppi, individui e nuclei familiari'*®. Cosi,
per coloro che ne avessero avuto i requisiti si prevedeva la presentazione della
domanda per alloggi ERP (case popolari). In altri casi, si ipotizzava I'acquisto o
I'acquisizione in comodato, da parte del Comune, di immobili di proprieta di enti
pubblici, da affittare successivamente ai Rom. amministrazione aveva inoltre
individuato sul territorio alcuni ruderi, per lo piu di proprieta pubblica, che

153 Sul programma Citta Sottili esiste un’ampia letteratura, consultabile anche in rete. Si veda, tra i molti
testi disponibili: Zona sociosanitaria di Pisa, Segreteria Tecnica Conferenza dei Sindaci, 2002, Le citta sottili.
Programma della citta di Pisa con la comunita Rom del territorio: verso la Conferenza di Servizi. Documento
di Programma, Pisa, in http://www.cittasottili.africainsieme.net (ultimo accesso in data 23-03-2012);
Assessore Macaluso C., 2003, La questione Rom. Relazione introduttiva al consiglio comunale di Pisa, seduta
del 7 Novembre, in http://zonapisana.it/sdspisa/download?file_id=606 (ultimo accesso in data 23-03-2012);
Societa della Salute zona pisana, 2007, Le Citta Sottili. Programma della Citta di Pisa con la comunita Rom
del territorio 2002-2007. Sintesi del Programma, Pisa, scaricabile dal sito internet http://
africainsieme.files.wordpress.com/2009/09/sottili6.pdf (ultimo accesso in data 23-03-2012); Sconosciuto
A., Pisa: politiche e interventi locali fattibili con i Rom e i Sinti, in Vitale T., a cura di, Politiche possibili, cit.,
pp. 174-180; Fondazione Michelucci - Regione Toscana (Direzione generale Diritti di cittadinanza e coesione
sociale), 2010, Gli insediamenti Rom e Sinti in Toscana, cit.; Cirucci A., 2011, “L'uomo del non luogo é criminale
in potenza”(l. Kant). L'immagine di Rom e Sinti attraverso un’analisi della stampa locale pisana, Universita
degli Studi di Pisa, Master Universitario di | livello in «Gestione dei conflitti interculturali ed interreligiosi»,
anno accademico 2010-2011 (tutor accademico Sergio Bontempelli). Il programma & stato oggetto anche di
indagini da parte di organizzazioni internazionali, si veda in particolare: EU Fundamental Rights Agency,
2010, La situazione dei cittadini comunitari Rom che circolano e soggiornano in altri Stati membri dell’UE,
Lussemburgo, p. 79, scaricabile dal sito web http://fra.europa.eu/fraWebsite/roma/roma_en.htm# (ultimo
accesso in data 23-03-2012); Enwereuzor U.C. e Di Pasquale L., a cura di, 2009, /taly RAXEN National Focal
Point, cit., pp. 39-41. Per uno sguardo di insieme sul programma Citta Sottili e sui Rom di Pisa mi permetto
di rimandare anche a un mio articolo: Bontempelli S., 2006, La tribu dei gagé. Comunita Rom e politiche di
accoglienza a Pisa (1988-2005), in «Studi Emigrazione/ Migration Studies», XLIII, n. 164.

134« Si tratta», spiegava |'assessore alle politiche sociali del Comune, Carlo Macaluso, nel corso di una
seduta del consiglio comunale, «di dare una sistemazione abitativa adeguata a tutte le famiglie storicamente
presenti sul nostro territorio e contemporaneamente di agire affinché siano rimossi tutti gli elementi di
ostacolo alla loro piena integrazione» (Macaluso C., 2003, La questione Rom, cit., p. 27. Il corsivo & mio).
155 Si veda Zona sociosanitaria di Pisa, Segreteria Tecnica Conferenza dei Sindaci, 2002, Le citta sottili, cit.,
pp. 25-26.
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avrebbero potuto essere oggetto di interventi di auto-recupero. Anche le
tipologie di abitazione dovevano essere diversificate a seconda delle esigenze:
appartamenti in condominio, alloggi unifamiliari, cascinali di campagna, ma anche
“villaggi Rom” sul modello toscano e micro-aree attrezzate.

L'insieme di queste azioni avrebbe richiesto tempi di realizzazione molto
lunghi: si pensi solo all’ipotesi di acquisire in comodato immobili da enti pubblici,
per cui si sarebbe resa necessaria una complessa trattativa con quegli stessi enti.
Sin dall’inizio del programma, tuttavia, ’'Amministrazione comunale e stata
incalzata da periodiche campagne di stampa, che da un lato delegittimavano l'idea
stessa di inserimento abitativo per i Rom?®*®, e dall’altro lato esibivano la
persistenza dei “campi nomadi” come prova del fallimento del progetto®’. Il
Comune ha risposto a queste campagne di stampa accelerando i percorsi di
smantellamento dei campi, talora annunciando con largo anticipo la chiusura di
qualche insediamento per dar prova di efficienza e celerita®®.

Questa forte accelerazione dei tempi ha modificato in profondita gli obiettivi
del programma: le ipotesi di un’accoglienza diversificata e di un inserimento
graduale sono state abbandonate. Alla complessa articolazione del progetto
originario sono subentrate procedure emergenziali, finalizzate a smantellare in
tempi rapidi tutti i campi presenti in citta.

Cosi, abbandonate le ipotesi di piu difficile attuazione, I'inserimento abitativo
e stato perseguito facendo ricorso quasi esclusivamente al mercato privato: le
cooperative e le associazioni incaricate di assistere i Rom prendevano in affitto
gli alloggi direttamente dai proprietari — utilizzando fondi stanziati dalla USL —, e
li sub-affittavano alle famiglie Rom. A queste ultime veniva richiesta una
compartecipazione al pagamento del canone, in misura crescente nel tempo fino
al raggiungimento della completa autonomia.

16 Cosi, per esempio, nel Maggio 2004 la stampa locale dava grande risalto ad una raccolta di firme di
residenti nel quartiere di Porta a Mare, dove avrebbero dovuto sistemarsi quattro famiglie del campo di
Coltano; pochi mesi dopo, nel paese di Forcoli, le cronache davano voce alle proteste di alcuni abitanti
contro l'assegnazione di un alloggio a una famiglia Rom (si veda Bontempelli S., 2006, La tribu dei gagé, cit.,
p. 965). Ancora pill emblematica & la vera e propria campagna di stampa contro la costruzione del “villaggio
Rom” a Coltano: un quotidiano locale parlera, a proposito degli alloggi in polistirene e calcestruzzo, di «case
coloniche di pregio», lasciando intendere — nemmeno troppo velatamente — che il Comune riserva simili
privilegi ai Rom, anziché ai “residenti pisani” (Venturini C., Per i Rom 17 case coloniche griffate, «Il Tirreno»,
cronaca di Pisa, 15 Maggio 2008).

37 «ll campo nomadi & ancora li», scriveva per esempio un cronista nel Gennaio 2005, «tra 'Aurelia e
I’Autostrada, tra Pisa e Livorno. Una “piaga” purulenta, per chi ci passa ma soprattutto per chi abita. |
progetti per smantellarlo ci sono, i soldi pure...». Seguiva una descrizione delle condizioni di degrado del
campo, e una breve sintesi del programma “Citta Sottili”. Al lettore veniva proposta I'immagine di un progetto
ambizioso ma sostanzialmente irrealizzabile (cfr. Redazionale, Nessuno vuole i nomadi di Coltano, e il ghetto
rimane, «Il Tirreno», pagina toscana, 12 Gennaio 2005). Pochi mesi dopo, un lungo reportage del quotidiano
«La Nazione» denunciava di nuovo le condizioni di degrado a Coltano, chiosando: «Ancora nessuna traccia
degli alloggi in muratura previsti» (Natoli L., Una discarica al posto delle case, «La Nazione», cronaca di Pisa,
23 Marzo 2006).

18 Cosi, per esempio, sulla stampa locale del 9 Agosto 2006 ’Amministrazione annunciava la chiusura
dello storico campo di Coltano. Nella conferenza stampa, le autorita locali dichiaravano enfaticamente di
«festeggiare I'abbattimento del campo della vergogna» (cfr. Redazionale, Demolita la baraccopoli, «ll
Tirreno», cronaca di Pisa, 9 Agosto 2006). In realta, I'insediamento verra davvero chiuso solo con la
costruzione del villaggio: le “casette” verranno consegnate agli inizi di Settembre 2010, quattro anni dopo
quell’annuncio!
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Alla data del Giugno 2007, quasi I’'80% dei nuclei familiari alloggiati risultava
inserito nel mercato privato®®: e poiché gran parte dei Rom erano senza lavoro e
senza reddito al momento dell’avvio del programma®®, gli enti pubblici erano
chiamati a sostenere gran parte delle spese per gli affitti*®’. Le famiglie sono
state affiancate da operatori sociali, incaricati tra I'altro di assistere i nuclei nella
ricerca di un impiego: ma all’inserimento lavorativo sono state anteposte altre
azioni ritenute piu urgenti, come la mediazione nei conflitti con il vicinato (per
evitare proteste, raccolte di firme e ulteriori campagne di stampa).

Il risultato finale di Citta Sottili & stato fortemente condizionato dall’esigenza
di contenere e, spesso, di silenziare i “malumori” dell’opinione pubblica. Cosi,
dopo cinque anni di attuazione del programma, quasi tutte le famiglie Rom
alloggiate risultavano ancora a carico degli enti pubblici. La situazione non era piu
sostenibile sul piano economico, e la nuova Amministrazione comunale —
tendenzialmente ostile ad ampi programmi di accoglienza, piu sensibile alle
retoriche della sicurezza e del contenimento dei costi — ha avuto gioco facile nel
criticare il programma. Alla fine, Citta Sottili & stato chiuso, e ha cessato di essere
operativo il 1 Gennaio 2010.

1.5. Superare I’emergenza: I’'inserimento abitativo a Bologna

Procedendo in ordine di tempo, una seconda esperienza significativa di
inserimento in alloggi “convenzionali” & quella di Bologna, avviata nel 2007 con
I'adozione, da parte del Comune, del «Piano d’azione per il superamento delle

strutture emergenziali di accoglienza»®2,

19 Cfr. Societa della Salute zona pisana, 2007, Le Citta Sottili, cit., pp. 18 e 19.

180 Cosi risulta dal “censimento” di Citta Sottili. In una delle situazioni piu critiche, al campo di Coltano, su
135 adulti risultavano impiegate al lavoro solo 12 persone, di cui cinque al nero (cfr. Zona sociosanitaria di
Pisa, Segreteria Tecnica Conferenza dei Sindaci, 2002, Le citta sottili, cit., p. 13).

61 Come osserva la Fondazione Michelucci, «la decisione di operare esclusivamente (per il progetto
fiorentino) o prevalentemente (per quello pisano) sul mercato abitativo privato resta (...) un importante
punto critico dei progetti: a parte gli alti costi della fase di sostegno e di “accompagnamento”, rimane la
difficolta per molte famiglie coinvolte di raggiungere e mantenere una autonomia economica che permetta
loro di sostenere i costi di un affitto di mercato» (Fondazione Michelucci - Regione Toscana, 2010, Gli
insediamenti Rom e Sinti in Toscana, cit., pag. 17).

182 per un quadro generale sull’esperienza bolognese si veda: Bia G., 2009, Spazi paralleli, cit., pp. 120-131;
Tomesani C., 2009, Bologna: migrazioni Rom e inserimenti abitativi, in Vitale T., a cura di, op. cit., pp. 190-
198; Presidenza del Consiglio dei Ministri - Ufficio per la promozione della parita di trattamento e la rimozione
delle discriminazioni fondate sulla razza o sull’origine etnica, 2012, Strategia nazionale d’inclusione dei
Rom, cit., Allegato 1V, cit., p. 15; Bernard S., 2007, L’immigrazione in Italia: un’indagine sulle politiche
emergenziali, in «Storicamente», n. 3, in http://www.storicamente.org/05_studi_ricerche/03bernard.htm
(ultimo accesso in data 23-03-2012). Per il piano d’azione varato dal Comune allo scopo di superare le strutture
di accoglienza si veda Tomesani C., 2008, Piano d’azione per il superamento delle strutture emergenziali di
accoglienza e per I'accompagnamento ai percorsi di integrazione, slide PPT, dal sito del Comune di Bologna,
http://www.comune.bologna.it/ECCAR/images/documenti/materiali/C_Tomesani_Bologna.pdf - ultimo
accesso in data 07-04-2012. Per I'occupazione dell’ex Ferrhotel, che ha dato avvio all’intera vicenda, si veda
Scalo Internazionale Migranti e Bologna Social Forum, 2003, Bologna - A proposito dello Scalo Internazionale
Migranti, documento, Bologna, ora in http://www.meltingpot.org/articolo939.html - ultimo accesso in data
23-03-2012.
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In questo caso, il progetto di inserimento abitativo non si rivolgeva all’intera
popolazione Rom della citta, ma a un segmento ben definito, anche se
numericamente consistente: I'insieme delle famiglie — tutte di nazionalita non
italiana — ospitate in alcune strutture di accoglienza gia attive sul territorio. Per
avere un quadro pilu chiaro, sara opportuno spendere due parole sulle politiche
perseguite in passato dalla citta felsinea in materia di Rom.

A Bologna, come altrove, i Rom stranieri sono arrivati a seguito di due rilevanti
flussi migratori: il primo, negli anni Novanta, ha riguardato i profughi della ex-
Jugoslavia, il secondo — nel decennio successivo — ha avuto come protagonisti
gruppi provenienti dalla Romania. «In entrambi i casi», spiega in proposito Cris
Tomesani, «abbiamo assistito a un’analoga modalita di insediamento: intere
famiglie si stabilirono nelle zone periferiche della citta, soprattutto lungo le
sponde del fiume Reno, costruendo alloggi di fortuna con materiali di recupero e
dedicandosi a lavori in nero»',

All'epoca del loro primo arrivo, i Rom di origine slava furono accolti in alcuni
“campi profughi”, due dei quali (uno in localita Trebbo nel comune di Castel
Maggiore, l'altro a Pianazze nel comune di Sasso Marconi) erano ancora attivi nel
20074, 'accoglienza dei Rom romeni e stata invece frutto di un percorso piu
tortuoso, segnato da conflitti e polemiche pubbliche: le baracche e gli insediamenti
di fortuna sul Lungo Reno furono infatti oggetto di ripetuti sgomberi e interventi
di polizia sin dall’inizio degli anni Duemila.

A seguito di questi interventi, nell’Ottobre 2002, i Rom — assieme ad attivisti
del locale Social Forum e di alcune associazioni — decisero di occupare uno stabile
abbandonato di proprieta delle Ferrovie, il cosiddetto “ex-Ferrhotel” di Via
Casarini'®. occupazione si & protratta per quasi tre anni, dando vita ad una lunga
vertenza pubblica per il diritto alla casa: alla fine, nel Marzo 2005, il Ferrhotel
venne sgomberato, e molti Rom che vi abitavano furono inseriti in una struttura
di accoglienza provvisoria, la ex casa di riposo “Villa Salus”.

Lo smantellamento del Ferrhotel & avvenuto in una cornice di dure
polemiche: dei 350 romeni presenti nella struttura, ben 100 furono esclusi da
gualunque sistemazione alternativa perché privi di documenti di soggiorno, e
dovettero tornare nei campi “abusivi” del Lungo Reno®. Lo spostamento della
famiglie dal Ferrhotel a Villa Salus venne effettuato con i bus della Polizia, con
una presenza massiccia di operatori delle Forze dell’Ordine in tenuta anti-
sommossa, in un clima di emergenza fortemente contestato dalle
associazioni'®’. Nello stesso periodo, la Giunta Cofferati avviava la campagna

% Tomesani C., 2009, Bologna: migrazioni Rom e inserimenti abitativi, cit., pag. 192.

%4 Ibidem.

15 Sj veda Scalo Internazionale Migranti e Bologna Social Forum, 2003, op. cit..

18 Cfr. Bologna - Trasferiti gli occupanti dello Scalo Migranti, notizia del 11 Marzo 2005, dal sito http://
www.meltingpot.org/articolo4956.html - ultimo accesso in data 02-02-2012.

%7 Sj veda il resoconto della giornata sul quotidiano L’Unita: Carugati A., Il tranquillo esodo dal Ferrhotel.
Trasferiti a Villa Salus 170 rumeni. 21 richiedenti asilo sistemati in altre strutture, in «L'Unita», 11 Marzo 2005.
Su tutta la vicenda del Ferrhotel esiste anche un video di Elisa Mereghetti e Valerio Monteventi: “La colonna
senza fine”. L'odissea dei Rom rumeni di Craiova a Bologna, dal 2002 al 2008, produzione Ethnos — Vag6l —
OcchioVago — Creativi di Craiova, 2008, durata 80’.
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contro i cosiddetti “lavavetri”, promovendo un lungo ciclo di sgomberi contro i
Rom romeni accampati nel Lungo Reno'.

Ci siamo soffermati su questi dettagli per evidenziare come anche nel caso
di Bologna le politiche di accoglienza siano state fortemente condizionate da
preoccupazioni relative alla sicurezza e all’ordine pubblico: in questo caso, le
retoriche “securitarie” hanno inciso soprattutto sulla selezione dei beneficiari,
escludendo dagli interventi di accoglienza molti Rom irregolari o abitanti in campi
“abusivi” (poi oggetto di ripetuti sgomberi).

Le vicende degli anni successivi mostrano pero anche notevoli successi nelle
politiche di superamento dei campi. Come si accennava, nel 2007 il Comune ha
varato il «Piano d’azione per il superamento delle strutture emergenziali di
accoglienza», che disponeva la chiusura graduale di quattro insediamenti: i due
campi profughi allestiti negli anni Novanta (Trebbio e Pianazze), la struttura di
Villa Salus per i Rom romeni del Ferrhotel, e la “Residenza Sociale Gandhi di Via
Piratino”, un campo attrezzato con 16 container, destinato prima a un gruppo di
pakistani e poi ai Rom romeni del campo di S. Caterina®.

Per favorire i percorsi di uscita da queste strutture, il Comune ha reperito sul
mercato privato un congruo numero di appartamenti in affitto: successivamente,
gli alloggi sono stati messi a disposizione dei Rom tramite contratti di
sublocazione. Alle famiglie beneficiarie veniva richiesto il pagamento di un canone
pari almeno al 50% di quanto dovuto al proprietario e comunque non inferiore ai
300 euro mensili. Il contratto di sublocazione era stabilito per una durata di quattro
anni, al termine dei quali la famiglia era tenuta ad intestarsi un nuovo contratto
direttamente col proprietario, senza piu usufruire dei contributi del Comune.

Si tratta, come si vede, di una formula non troppo diversa da quella adottata
a Pisa. Tuttavia, mentre nella citta toscana proprio il ricorso al mercato privato ha
rappresentato un elemento di debolezza, a Bologna la stessa operazione ha
garantito il sostanziale successo del progetto. Certo, non mancano famiglie che
“non ce I’hanno fatta”, e che sono fuoriuscite dai percorsi di accoglienza per
I'impossibilita di sostenerne i costi: in qualche caso, queste famiglie sono riuscite
a trovare comunque sistemazioni dignitose (per esempio accedendo alle
graduatorie ERP), in altri casi sono tornate al loro paese di origine, sancendo di
fatto il fallimento del proprio percorso migratorio'’®. Nel complesso, tuttavia, il
meccanismo sembra aver funzionato: molti Rom sono riusciti a mantenere i loro
alloggi, conquistando una progressiva autonomia.

%8 Rispondendo a un’interrogazione di Forza Italia in consiglio comunale, nell’Ottobre 2005, I'allora Sindaco
di Bologna Sergio Cofferati sostenne che i “lavavetri stranieri” (molti dei quali Rom di origine romena) erano
troppi, mettevano in campo comportamenti aggressivi e rappresentavano un grave pregiudizio per la
sicurezza pubblica. L'avvio della campagna contro i cosiddetti “lavavetri” coincise con I'intensificazione
degli sgomberi sul Lungo Reno, ed ebbe ampia risonanza sulla stampa nazionale (cfr. per es. Varesi V., Cofferati
contro i lavavetri, «La Repubblica», 11 Ottobre 2005; Monti V., Cofferati: pit controlli sui lavavetri, «Il Corriere
della Sera», 11 Ottobre 2005).

%9 per le informazioni che seguono si & fatto riferimento soprattutto a Tomesani C., 2009, Bologna: migrazioni
Rom e inserimenti abitativi, cit.

70 Sj veda su questo punto Bia G., 2009, op. cit., pag. 128.

94




Rapporto Nazionale sulle Buone Pratiche di Inclusione Sociale e Lavorativa dei Rom in Italia

La differenza negli esiti dei progetti di Pisa e di Bologna si deve soprattutto
alla diverse condizioni sociali di partenza: se all'ombra della Torre Pendente quasi
tutti gli abitanti dei “campi nomadi” erano disoccupati e privi di reddito, nel caso
bolognese i Rom erano quasi tutti impiegati al lavoro, anche se spesso privi di
contratti regolari. Benché sfruttati e sotto-pagati, erano quindi in grado di
contribuire al pagamento del canone di affitto.

Il limite principale nell’esperienza bolognese riguarda, per cosi dire, “chi e
rimasto fuori”: i Rom che non abitavano nelle strutture di accoglienza hanno
continuato ad essere oggetto di sgomberi, allontanamenti ed espulsioni. Si tratta
di un elemento problematico, tipico di molte esperienze di superamento dei
campi, su cui vale la pena spendere qualche parola in piu.

1.6. Accoglienza per chi? La retorica del limite e “Peffetto richiamo”

A chi garantire accoglienza? E’ possibile superare i campi, promuovendo un
inserimento abitativo per tutti i Rom e i Sinti presenti in un territorio? | Comuni
hanno risorse sufficienti per avviare interventi di questo tipo?

Il tema dei costi delle politiche inclusive & da sempre all'ordine del giorno
nei dibattiti locali e nazionali: tanto piu in un momento storico come quello
odierno, nel quale alla drammatica crisi economica si aggiungono consistenti tagli
ai trasferimenti dello Stato agli enti locali.

Di fronte alla scarsita di risorse a disposizione, le amministrazioni stabiliscono
di norma limiti quantitativi ai loro interventi di inclusione, sia sotto il profilo dei
finanziamenti stanziati, sia — soprattutto — per quanto riguarda il numero delle
famiglie destinatarie di progetti di inserimento. Si tratta, di per sé, di un
meccanismo fisiologico: ogni azione amministrativa, per quanto ampia, deve avere
dei limiti. Meno ovvie sono, tuttavia, le retoriche pubbliche che accompagnano
queste operazioni.

Accade spesso, infatti, che a fronte di un intervento inclusivo — I'allestimento
di una micro-area, I'avvio di un progetto di inserimento in alloggi, la costruzione di
un villaggio o di un terreno attrezzato — I'ente locale dichiari di «aver fatto la propria
parte», di aver «esaurito i propri compiti», di non poter fare di piu. Di conseguenza,
si dice, tutti i Rom «in eccesso» — coloro che non hanno beneficiato degli interventi
di inclusione, o coloro che sono giunti sul territorio dopo I'avvio di quegli stessi
interventi — devono essere trattati con i consueti meccanismi espulsivi: sgomberi,
allontanamenti, rimpatri forzati ecc.! In questo modo, per quanto paradossale
possa sembrare, é lo stesso avvio di politiche di integrazione — talvolta innovative e
coraggiose — a legittimare nuovi cicli di sgomberi negli insediamenti “abusivi”. In una
sorta di “circolo vizioso”, I'esigenza di superare la logica dei campi e degli sgomberi
produce l'effetto contrario: la moltiplicazione degli interventi di polizia, e l'ulteriore
diffusione sul territorio di insediamenti non autorizzati.

71 Sy questi meccanismi si veda Bontempelli S., 2007, Sul razzismo “democratico”, in «Guerre e Pace», n. 144.
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Si ha spesso I'impressione che questo duplice e contraddittorio movimento — da
una parte interventi di inclusione abitativa, dall’altra nuovi sgomberi — sia dettato
dall’esigenza di “tranquillizzare” l'opinione pubblica. Di fronte ai malumori sollevati
da quotidiani locali o “comitati di cittadini” nei confronti di politiche inclusive, gli
amministratori sembrano preoccupati di garantire I'esemplarita e, per cosi dire, I'unicita
degli interventi promossi: si chiarisce cosi che quello specifico progetto di inserimento
era necessario, e al contempo — per tacitare le proteste — si promette che esso sara
I'ultimo, che comunque si vigilera affinché non si moltiplichino le presenze Rom.

Come spesso accade, poi, le pratiche finiscono per orientare e condizionare
le rappresentazioni collettive. 1l ricorso a strumenti espulsivi, dopo I'avvio di
esperienze di segno opposto, genera una diffusa sfiducia nei confronti delle
politiche di inclusione sociale, percepite come inutili, costose e improduttive.
Dall’altro lato, si ingenera una sorta di fatalismo, che vede nella routinaria
guotidianita degli sgomberi (e dei campi) un‘opzione senza alternative.

Negli ultimi anni, questo “fatalismo” sembra essersi condensato in alcune
retoriche pubbliche diffuse trasversalmente, tanto nel centro-destra quanto nel
centro-sinistra. Cosi, per esempio, si & fatta strada l'idea per cui le politiche
abitative rivolte a Rom e Sinti rappresentino unicamente un costo, magari da
sostenere ma comunque da limitare nel tempo. La stessa presenza di Rom in un
territorio & percepita come un problema, che deve essere contenuto entro numeri
“sostenibili” (i Rom non devono essere “troppi”). Talvolta, le politiche inclusive
sono vissute come “fattori di attrazione”, che potrebbero determinare nuovi (e
insostenibili) flussi migratori. Molte amministrazioni stabiliscono per questo
“numeri massimi” di presenze tollerabili (i cosiddetti “numeri chiusi”), disponendo
sgomberi e allontanamenti per tutti i Rom “eccedenti”.

Emblematico, da questo punto di vista, € il caso di Pisa. Dopo aver promosso
un programma rivolto — lo si e visto — a tutti i Rom, 'amministrazione ha rapidamente
fatto marcia indietro: gli interventi sono stati limitati alle sole famiglie rilevate nel
“censimento” iniziale, mentre per tutte le altre si sono riattivati i tradizionali
strumenti espulsivi. Tra gli amministratori della citta toscana si e diffusa la teoria
dell’«effetto richiamo», secondo cui ogni intervento di accoglienza é destinato ad
attrarre nuovi incontenibili flussi di Rom, “richiamati” dal miraggio di una “casa
facile”?: |a stessa migrazione di Rom romeni € stata interpretata come un effetto
delle “generose” politiche attivate dal Comune nei confronti dei Rom balcanici'”.

72 Sj veda su questo punto Sergio Bontempelli, 2006, op. cit.; Associazione Africa Insieme di Pisa, 2006, Vite
di scarto. Marginalita sociale e marginalita abitativa dei migranti a Pisa, dossier, Pisa, in http://
africainsieme.files.wordpress.com/2009/09/anast_dossier06.pdf, p. 21-22 - ultimo accesso in data 21-03-
2012; OsservAzione, 2006, Cittadinanze imperfette, cit., p. 22.

73 Cosi, per esempio, il 12 Maggio 2004 il Sindaco Paolo Fontanelli scriveva sulla stampa locale: «Sono in
500 nel nostro territorio e il Comune, da tempo, va dicendo che non e piu possibile accogliere altri nomadi.
Siamo ad un livello di saturazione. Il bicchiere e colmo: un’altra goccia potrebbe essere di troppo. E I'ultima
goccia, quel di troppo & costituito dall’arrivo di una cinquantina di nomadi rumeni che ha occupato I'ex casa
del custode dell’Arno a Riglione dopo un periodo di accampamento sotto al ponte delle Bocchette. Una
presenza che rischia di minare il piano dell’lamministrazione». Per il Sindaco, I'arrivo di quei Rom romeni era
dovuto anche all’azione di alcune associazioni che avrebbero incentivato i flussi migratori: «Queste
associazioni non si rendono conto che non & questo il modo di gestire il problema. Bisogna avere un senso
del limite e noi siamo da tempo ad un livello di saturazione. Il problema va controllato, mentre queste
associazioni hanno dato prova di irresponsabilita» (Parlato G., Con i nomadi si rischia I'ingestibilita. Il Sindaco:
basta, non possiamo pil accogliere altre persone, «lIl Tirreno», cronaca di Pisa, 12 Maggio 2004).
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La teoria dell’«effetto richiamo» & del resto largamente condivisa da Sindaci
e amministratori locali, tanto da far capolino persino nei documenti ufficiali
dell’ANCIY"4,

Si tratta pero di una teoria semplicistica, che pur cogliendo alcuni aspetti
reali, non fa i conti con la complessita dei fenomeni migratori. Una ormai
vastissima letteratura sulle cause di tali fenomeni*”> dimostra che i flussi sono
originati da una gamma assai ampia di fattori: le forme di regolazione politica
delle migrazioni — la maggiore o minore “generosita” nell’accoglienza, cosi come
le norme in materia di ingresso e soggiorno — costituiscono solo un elemento tra
i tanti, le cui conseguenze peraltro non sono affatto lineari (non e scontato che
politiche di apertura e di accoglienza generino nuovi flussi, cosi come non e per
nulla ovvio che scelte piu restrittive abbiano un effetto di dissuasione nei
confronti di ulteriori arrivi'’®).

1.7. Politiche di accoglienza e scarsita di risorse

Le retoriche del “limite”, e i timori di un “effetto richiamo”, riproducono del
resto orientamenti gia diffusi nel periodo della costruzione dei “campi nomadi”.
Tra la seconda meta degli anni Ottanta e il primo scorcio dei Novanta, mentre le
amministrazioni locali cominciavano ad istituire le prime “aree attrezzate” per
I'accoglienza dei Rom, molti Sindaci stabilirono “numeri chiusi”, e avviarono nuovi
sgomberi per le famiglie che non si erano viste assegnare spazi negli insediamenti
autorizzati'’”’. Da allora, la scelta di allestire “campi-sosta” si & sempre
accompagnata a politiche di allontanamento: i “campi” e gli “sgomberi” sono
divenuti una sorta di binomio inscindibile nelle politiche locali.

17 Nel parere reso a proposito della “strategia nazionale di inclusione”, I'associazione dei comuni ha spiegato
ad esempio che «l’attivazione di servizi di buon livello attiva un “effetto richiamo” che polarizza le presenze in
un dato territorio, finendo per rendere tali servizi non piu sostenibili». Cfr. ANCI (Associazione Nazionale Comuni
Italiani), 2012 Strategia nazionale d’inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti. Attuazione Comunicazione
Commissione Europea n.173/2011. Parere, prot. n. 13 W/LP/UI/CO bs-12, Roma, p. 1. Ringrazio il consigliere
comunale di Pisa Sandro Modafferi per avermi inviato il documento, di cui non conoscevo I'esistenza.

75 Gli studi sulle cause delle migrazioni sono cosi numerosi che & impossibile fornirne un quadro dettagliato.
Per un primo inquadramento si veda almeno: Ambrosini M., 2005, Sociologia delle migrazioni, Il Mulino,
Bologna, in particolare cap. Il, pp. 33-52; Zanfrini L., 2004, Sociologia delle migrazioni, Laterza, Bari-Roma,
in particolare cap. Ill, pp. 69-101; Macioti M.I., Pugliese E., 2003, L'esperienza migratoria. Immigrati e rifugiati
in Italia, Bari-Roma, Laterza, in particolare cap. |, pp. 3-21; Ambrosini M., 2010, Richiesti e respinti.
L’immigrazione italiana, come e perché, Milano, Il Saggiatore; Harris N., 2000, | nuovi intoccabili. Perché
abbiamo bisogno degli immigrati, Milano, Il Saggiatore; Stalker P., 2003, L’immigrazione, Roma, Carocci, in
particolare cap. Il, pp. 25-46; Pollini G., Scida G., 2002, Sociologia delle migrazioni e della societa multietnica,
Milano, Franco Angeli, in particolare Parte Prima, pp. 13-182; Cotesta V., 1999, Sociologia dei conflitti etnici.
Razzismo, immigrazione e societa multiculturale, Bari-Roma, Laterza.

76 |a letteratura sociologica é ricca di esempi sugli effetti «controintenzionali», o «perversi», della
regolazione pubblica. Si & osservato spesso, ad esempio, come politiche restrittive in materia di
immigrazione possano in alcuni casi incrementare i flussi in entrata anziché diminuirli. Per un primo
inquadramento del problema si veda almeno: Ambrosini M., 2005, op. cit., pp. 47-52; Chiuri M.C., Coniglio
N., Ferri G., 2007, L'esercito degli invisibili. Aspetti economici dell’immigrazione clandestina, Bologna, Il Mulino,
in particolare pp. 102-105.

77| saggi raccolti nell’lormai storico volume curato da Piero Brunello (Brunello P., 1996, op. cit.)
documentavano numerosi casi del genere. Cosi, per esempio, a Bologna — dopo l'arrivo dei profughi dalla ex-
Jugoslavia, nei primi anni Novanta — il Comune cercava di allontanare i Rom non riconosciuti come rifugiati,
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Superare questo stato di cose significa non ripercorrere le stesse strade, non
riprodurre i medesimi meccanismi di allora. E’ dunque opportuno interrogarsi
anche sul modo in cui si affronta il tema, pur decisivo, dei limiti delle risorse
disponibili: come possono gli enti locali promuovere I’integrazione sociale e
I'inserimento abitativo per tutti i Rom e i Sinti presenti nei rispettivi territori, se
mancano i finanziamenti?

Per affrontare questo nodo € opportuno tener conto di due elementi di
riflessione, che spesso nei dibattiti pubblici restano in ombra.

Il primo riguarda proprio i costi delle politiche repressive: come dimostra
una letteratura sufficientemente ampia, seppur ancora embrionale'’8, tanto il
mantenimento dei “campi nomadi”, quanto i cicli ripetuti di sgomberi, richiedono
ingenti stanziamenti da parte degli enti pubblici. Alcune inchieste, effettuate da
giornalisti o da ricercatori specializzati, hanno evidenziato ad esempio come un
singolo intervento di sgombero, in una grande citta, possa costare dai 15 ai 20 mila
euro?”®. D’altra parte, stando ad alcune recenti ricerche, il Comune di Roma
spende, per ciascuna famiglia ospitata nei campi e nei “villaggi” del “Piano
Nomadi”, piu di 2.500 euro al mese®®.

Il secondo elemento di riflessione riguarda invece le finalita delle politiche
inclusive. Queste vengono percepite unicamente come un costo: si dimentica
pero che il loro scopo e quella di rendere autonome le famiglie beneficiarie. A

spingendoli verso i comuni vicini (ibidem, pag. 100). Il Comune di Milano — tra i primi ad allestire “campi
sosta” per i Rom — dichiarava a piu riprese la propria volonta di contenere le presenze entro numeri “tollerabili”:
nella primavera del 1993, il vicesindaco Intiglietta sosteneva che la citta era in grado di accogliere non pil
di 800 Rom; piu tardi il Sindaco Formentini protestava sostenendo che «Milano non puo diventare una
casbah (sic), accollandosi i 2.000 Rom attualmente presenti nel suo territorio» (ibidem, pag. 201). All'inizio
del 1996 il Comune di Padova, che due anni prima aveva allestito tre piccoli campi Rom per “superare”
I'insediamento di Via Ticino, disponeva il rimpatrio volontario per le famiglie insediatesi abusivamente in
un terreno di Via Annibale da Bassano (ibidem, pag. 231). Nel 1990 il Comune di Firenze, mentre stanziava
appositi finanziamenti per risanare i campi di via Poderaccio, disponeva il “numero chiuso”, e ordinava
I’allontanamento di 300 Rom, abitanti nello stesso Poderaccio ma considerati “abusivi” e “in eccesso”
(ibidem, pag. 127).

178 Per una piccola rassegna di questa letteratura rimando a Bontempelli S., 2011, Il paese degli sgomberi
(e dei campi). Le politiche locali sulle popolazioni Rom e Sinte in Italia, in Lunaria, a cura di, Cronache di
ordinario razzismo. Secondo libro bianco sul razzismo in Italia, Roma, Edizioni dell’Asino, pp. 45-53.

7 Secondo dati forniti ufficialmente dal Comune di Milano, 'amministrazione avrebbe impiegato circa 5
milioni e 400 mila euro per effettuare i 250 sgomberi nel periodo Gennaio 2007-Aprile 2010: fatti due conti,
significa che ciascun intervento ha avuto un costo medio di 21mila 600 euro. Secondo I'Associazione 21
Luglio, a Roma ogni sgombero costa dai 15 ai 20mila euro. Le cose non sembrano molto diverse anche in
realta piu piccole: secondo dati forniti dal Comune, a Pisa lo smantellamento dei campi abusivi costa dai 10
ai 18 mila euro per ciascuna operazione. E’ opportuno ricordare tuttavia che non esistono al momento
criteri certi e condivisi sulle voci di spesa da includere nel conteggio: queste cifre devono percio intendersi
come ordini di grandezza, non come dati certi e incontrovertibili. Si veda, per queste informazioni,
Bontempelli S., 2011, op. cit., pp. 46-47.

1  Secondo quanto riferisce Carlo Stasolla, ricercatore dell’Associazione 21 Luglio, per ogni Rom ospitato
in un “villaggio” il Comune spende mensilmente circa 500 euro (cfr. Camaioni M., 2011, Roma, un prezzo
salato, in «Popoli. Mensile dei gesuiti», n. 2). D’altra parte, secondo una recente indagine relativa agli
insediamenti nella capitale, quasi il 70% dei nuclei Rom & composto da cinque o piu persone (cfr. Roma
Capitale — Assessorato alla Promozione dei servizi sociali e della salute, 2010, Un nuovo Piano sociale per
Roma Capitale — strumento di lavoro per il confronto e la proposta, pubblicazione del Comune di Roma, alla
pagina http://www.retesociale.it/pdf/piano-regolatore-sociale-2010/piano-regolatore-sociale-
documento-di-sintesi-aggiornato-25-ottobre.pdf, p. 140, ultimo accesso in data 25-03-2012). Nella
stragrande maggioranza dei casi il Comune spende dunque, per ciascuna famiglia, pit di 2.500 euro mensili.
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fronte dunque di un investimento iniziale, piut o meno rilevante, le politiche di
accoglienza consentono di ridurre fortemente gli oneri a carico degli enti pubblici:
ogni famiglia sottratta ad un “campo nomadi”, liberata dal circuito insediamenti
abusivi/sgomberi, inserita in alloggio e autonoma dal punto di vista del reddito,
cessa di essere un onere e si trasforma in una risorsa per la comunita (si pensi alle
tasse e ai contributi INPS che vengono versati per ciascun lavoratore impiegato
regolarmente).

Certo, non tutti gli interventi di inserimento vanno a buon fine, e non sempre
riescono ad ottenere la completa autonomia dei nuclei familiari: resta comunque
il fatto che l'integrazione sociale € da sempre la via maestra anche per ridurre la
dipendenza dagli interventi assistenziali, e dunque per contenere gli oneri a carico
delle amministrazioni pubbliche.

Se letta da questo punto di vista, la questione della scarsita di risorse pud
essere affrontata in modi diversi da quelli sin qui seguiti. Di fronte al riprodursi —
spesso fisiologico — di condizioni di marginalita abitativa, invocare “numeri chiusi”
e “tetti massimi” di presenze tollerabili, lamentare I'”effetto richiamo” delle
politiche di accoglienza, trincerarsi dietro i “limiti invalicabili” delle risorse, rischia
di alimentare la spirale perversa degli sgomberi e dell’esclusione sociale.
Atteggiamenti del genere sono espressione di un approccio “rassicurativo” nei
confronti dell’opinione pubblica®®, ma non contribuiscono a un governo efficace
di fenomeni complessi.

Lesperienza degli ultimi venti anni suggerisce un approccio piu pragmatico —
e meno ideologico — al tema dei limiti quantitativi di un’azione progettuale. Al
momento di varare un programma di inserimento abitativo, anziché stabilire uno
spartiacque invalicabile tra gli inclusi (coloro che usufruiscono degli interventi di
accoglienza) e gli esclusi (destinatari solo di sgomberi), &€ forse piu efficace
immaginare forme di turn-over, di avvicendamento dei beneficiari. Cosi, quando
una famiglia inserita in un progetto si rende autonoma dal punto di vista del
reddito, puo subentrare nello stesso progetto un altro nucleo fino ad allora
escluso, in un ciclo potenzialmente continuo (e virtuoso).

| programmi di integrazione sociale debbono cioe essere pensati come azioni
prolungate nel tempo, dirette a beneficiari diversi che si avvicendano tra loro: la
retorica dell’esemplarita e della unicita, cosi tipica di molti progetti locali, rischia
invece di limitare I'efficacia degli interventi, e di riprodurre i problemi che si
vorrebbero superare. Per dare concreta attuazione a questo approccio, & necessario

8 «Le politiche migratorie», scrive Laura Zanfrini, «<hanno dovunque un intento rassicurativo, mirano cioé a

fornire, quanto meno, la parvenza della capacita di tenere sotto controllo una pressione migratoria percepita
— e strumentalmente rappresentata — come incontenibile, e di proporre percorsi di incorporazione dei new
comers che assecondino I'aspettativa della cittadinanza di garantirsi un accesso privilegiato alle risorse e alle
opportunita sociali. Chiamate a governare un fenomeno che in buona misura travalica il loro raggio di azione,
e capacita di incidenza, le élites politiche fanno ampio ricorso a strumenti simbolici che mirano ad affermare
I'apparenza di un controllo, pit che un controllo effettivo. Le politiche assumono cosi, sempre piu spesso, una
funzione simbolica, che conferma l'autorita dei cittadini, “proprietari dello Stato”, di stabilire chi abbia diritto
a farne parte» (Zanfrini L., 2004, op. cit., p. 134). Ci sembra che queste considerazioni, riferite alle politiche
migratorie degli Stati-nazione in Europa, valgano anche per il nostro caso.
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attivare forme differenziate di accoglienza: accanto ai programmi di inserimento
abitativo a lungo termine (assegnazione di alloggi, micro-aree, villaggi ecc.), e
necessario allestire strutture ricettive di carattere emergenziale, in grado di garantire
a costi contenuti una qualche forma di ricovero per tutte le situazioni piu urgenti.

Va in questa direzione una recente proposta formulata da Casa della Carita al
Comune di Milano: quella di costruire un “polmone dell’accoglienza”, ossia un
insieme di strutture destinate ad ospitare famiglie in condizioni di grave disagio
abitativo, in attesa che queste vengano inserite in programmi piu ampi di
inserimento e di inclusione?®,

Interessante, da questo punto di vista, sembra essere anche la riflessione
avviata dal Comune di Bologna. Dopo lo smantellamento delle strutture di
accoglienza, e stato predisposto con fondi Unrra un progetto per la ristrutturazione
della residenza “Gandhi” di Via Piratino (uno dei luoghi di accoglienza “svuotati”
dal Piano d’Azione)*3. L'obiettivo & quello di creare una struttura provvisoria per
tutte le famiglie che attendono di essere incluse nei programmi di inserimento.

Infine, un’ultima esperienza da menzionare & quella della cosiddetta “cabina
di regia” allestita dalla Regione Toscana. Il 16 Febbraio 2011, il consiglio regionale
approvava una mozione in cui si dichiarava «l'inutilita della pratica degli sgomberi
che (...) non fanno altro che trasferire su un altro territorio gli stessi problemi, con
un aggravamento delle condizioni di sicurezza, igieniche e sanitarie di chi li
subisce». Sulla base di queste considerazioni, il consiglio impegnava la Giunta
alla predisposizione di un piano - corredato di idonee risorse — per evitare
allontanamenti forzati e per predisporre soluzioni alternative, anche temporanee
e provvisorie, di concerto con i Comuni interessati’®*. Dopo |'approvazione della
mozione, l'assessorato regionale alle Politiche Sociali ha istituito la “cabina di
regia”, un tavolo permanente di consultazione con gli enti locali, con il compito di
risolvere le situazioni piu critiche senza ricorrere ad azioni repressive®®.

82 Cfr. Casa della Carita, Per un nuovo Piano dell’abitare, comunicato stampa, Milano, 15 Novembre 2011,
http://www.casadellacarita.org/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/154 - ultimo accesso in data
05-03-2012.

8 Sj veda la parte conclusiva del ragionamento in Tomesani C., 2009, Bologna: migrazioni Rom e inserimenti
abitativi, cit.

18 Cfr. Regione Toscana — Consiglio Regionale: Monica Sgherri, Vittorio Bugli, Marta Gazzarri e Pieraldo
Ciucchi, mozione n. 171 del 17 Febbraio 2011, in merito alla predisposizione di un piano finalizzato al
superamento delle attuali condizioni di pericolo e degrado in cui versano uomini, donne e bambini di etnia
Rom soggiornanti sul territorio toscano. Per il testo della mozione si veda http://prcgruppotoscana.it/
AreaRiservata/atti-approvati-in-consiglio/mozioni/n-171. Per la relativa discussione in consiglio regionale
si veda Regione Toscana - Atti Consiliari IX Legislatura — Resoconti integrali, Seduta n. 32/P del 16-02-2011,
Firenze 2011, pag. 17 — per entrambi i link ultimo accesso in data 03-05-2012).

85 Non avendo potesta normativa sulla materia, la Regione non ha potuto impedire iniziative autonome da
parte dei Comuni: cosi, anche dopo I'avvio della «cabina di regia», sul territorio toscano sono avvenuti altri
sgomberi. Emblematico & il caso del Comune di Pisa, che il 10 Agosto 2011 ha allontanato con la forza 88
persone, di cui 30 minori, senza fornire alcuna soluzione alternativa. «Rimango sorpreso e preoccupato»,
scriveva l'assessore regionale Allocca commentando lo sgombero, «da una scelta che rischia di vanificare
un percorso (...) basato sulla collaborazione tra istituzioni per la ricerca di soluzioni al fenomeno» (cfr. Taverniti
F., Sgombero campo Rom Cisanello, Allocca: “Scelta che ci sorprende e preoccupa”, comunicato stampa, 12
Agosto 2011, dal sito della Regione Toscana, http://toscana-notizie.it/blog/2011/08/12/sgombero-campo-
Rom-cisanello-allocca-%E2%80%9Cscelta-che-ci-sorprende-e-preoccupa%E2%80%9D/, ultimo accesso in
data 23-03-2012). Su tutta la vicenda degli sgomberi in Toscana nell’estate 2011 si veda anche: Chiari C.,
Ferragosto di sgomberi in Toscana, «ll Manifesto», 13 Agosto 2011.
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Si tratta, come si vede, di esperienze ancora in fase di sperimentazione: che
tuttavia indicano strade possibili da percorrere, per evitare il riprodursi di sgomberi
e allontanamenti forzati.

1.8. Via Triboniano, Milano: dall’emergenza al progetto

A Milano, le recentissime esperienze di superamento dei campi e di
inserimento abitativo sono state sperimentate in un contesto assai particolare,
quello della cosiddetta “emergenza nomadi”. Vediamo piu da vicino®®,

Il 21 Maggio 2008, il Governo Berlusconi emanava un decreto in cui veniva
dichiarato lo “stato di emergenza” in relazione agli insediamenti di “nomadi” (sic)
in Campania, Lombardia e Lazio'®. Con tre ordinanze di Protezione Civile, il
Governo dettava poi disposizioni per l'attuazione degli interventi relativi
all’emergenza®®. Successivamente, con ulteriori decreti, lo stato di emergenza
veniva prorogato al 31 Dicembre 2011,

Sulla base di questi provvedimenti (poi dichiarati illegittimi dal Consiglio di
Stato®®), per I'anno 2009 veniva stanziato dal Ministero dell’Interno un fondo
speciale per le iniziative relative alla sicurezza. Al Comune di Milano erano destinati
circa 13 milioni di euro per un “progetto di riqualificazione, messa in sicurezza e
alleggerimento delle aree adibite a campi nomadi, integrazione sociale della
relativa popolazione ed eliminazione di alcune aree”*!. Conosciuto come “Piano
Maroni”, il progetto prevedeva la ristrutturazione di alcuni campi-sosta regolari,
“interventi sociali” all’'interno dei principali insediamenti, nonché la chiusura di
quattro campi: Via Bonfadini, Via Negrotto, Via Novara e Via Triboniano.

Per quanto riguarda Via Triboniano, gli interventi di inserimento abitativo!®
sono stati affidati alla Fondazione Casa della Carita, associazione con una lunga
esperienza a contatto coi Rom, gia da tempo attiva al Triboniano con progetti
specifici e percorsi di inserimento.

18  Riprendo qui in forma sintetica alcuni ragionamenti sviluppati in un mio precedente articolo: si veda
Bontempelli S., 2011, op. cit., pp. 45-53.

18 DPCM 21 maggio 2008, Dichiarazione dello stato di emergenza in relazione agli insediamenti di comunita
nomadi nel territorio delle regioni Campania, Lazio e Lombardia (GU n. 122, 26-5-2008).

8  OPCM 30 maggio 2008, n. 3676 per il Lazio; OPCM 30 maggio 2008, n. 3677 per la Lombardia; OPCM 30
maggio 2008, n. 3678 per la Campania.

¥ DPCM 28 maggio 2009, Proroga dello stato di emergenza, fino al 31 dicembre 2010, per la prosecuzione
delle iniziative inerenti agli insediamenti di comunita nomadi nel territorio delle regioni Campania, Lazio e
Lombardia; e DPCM 17 Dicembre 2010, Proroga dello stato di emergenza per la prosecuzione delle iniziative
inerenti agli insediamenti di comunita nomadi nel territorio delle regioni Campania, Lazio, Lombardia,
Piemonte e Veneto. Sulla proroga dello “stato di emergenza”, e sulle sue conseguenze, si vedano le importanti
considerazioni di Hermanin C., Emergenza Rom, la disuguaglianza dei poteri speciali, in «La Stampa», 8
Febbraio 2011.

20 Cfr. Consiglio di Stato, Sentenza n. 6050 del 16 novembre 2011, Stato di emergenza dichiarato nel territorio
delle Regioni Lombardia, Lazio e Campania in relazione agli insediamenti di comunita nomadi.

¥ Djrettiva 19-11-2009, Commissario emergenza nomadi in Lombardia (Prot 9b1/200900398).

¥2 e informazioni e i dati che seguono mi sono stati forniti direttamente dagli operatori di Casa
della Carita.
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All’'avvio dell’azione progettuale, il campo era abitato da 105 famiglie, per un
totale di 600 persone, in prevalenza di nazionalita romena. Il primo passo e stato
quello di individuare ed attivare un progetto personalizzato e condiviso di uscita
dal campo: a ciascun nucleo veniva prospettata la scelta tra un contributo
economico per il rientro assistito in Romania'®3, o I'avvio di un percorso di
inserimento in Italia. Casa della Carita avrebbe poi seguito tutte le famiglie che
avessero optato per la seconda alternativa.

Per ogni nucleo familiare e stato predisposto un progetto integrato, cioé non
limitato alla sola assegnazione di un alloggio: particolare attenzione ¢ stata dedicata
all’inserimento lavorativo, condizione necessaria per raggiungere l'lautonomia
economica. Alcune azioni relative al lavoro hanno anzi preceduto I'ingresso in alloggio:
sono state attivate 35 borse lavoro utilizzando i fondi previsti dal Piano Maroni, in
modo da assicurare un reddito e un primo inserimento alle persone piu fragili.

Il progetto ha registrato notevoli successi, soprattutto sul versante abitativo:
delle 52 famiglie che hanno optato per I'inserimento in Italia (rifiutando, quindi,
il contributo economico per il rientro al proprio paese), 20 hanno ottenuto un
alloggio ALER mediante contratto di sub-affitto con Casa della Carita e CEAS (Centro
Ambrosiano di Solidarieta); 8 hanno ottenuto un alloggio popolare mediante
inserimento in graduatoria; 18 hanno affittato una casa sul mercato privato; 5
hanno usufruito di appartamenti destinati all’housing temporaneo di associazioni;
e una ha acquistato un alloggio con mutuo trentennale.

Per quanto riguarda l'inserimento lavorativo, non sono ancora disponibili dati
definitivi sull’esito del progetto: a fronte di indubbi successi — casi di persone che
hanno trovato un impiego, rendendosi del tutto autonome dai progetti di accoglienza
—sisono registrati anche alcuni elementi critici. La crisi economica ha infatti determinato
il fallimento di alcuni inserimenti promossi tramite le Borse Lavoro, o addirittura la
perdita di un impiego stabile da parte di alcuni capofamiglia. Cid ha ovviamente
determinato il prolungarsi dei percorsi di accompagnamento e di sostegno, con oneri
maggiori a carico degli enti pubblici e della Fondazione Casa della Carita.

Resta il fatto che I'esperimento di Via Triboniano si caratterizza per una
spiccata “multi-dimensionalita”: accanto all'assegnazione di alloggi, si & lavorato
per l'inserimento sociale e per il reperimento di un lavoro.

Queste azioni sono state promosse utilizzando i finanziamenti del cosiddetto
“Piano Maroni”: ed e probabilmente questo I'aspetto piu innovativo del progetto.
Come si & visto, infatti, quel piano rappresentava un tassello di una pil ampia
politica nazionale, segnata da un approccio fortemente emergenziale e di ordine
pubblico!®®. Casa della Carita ha utilizzato il Piano Maroni, capovolgendone per

1| “contributo al rimpatrio” — dell’entita di 13.000 euro per ciascun nucleo familiare — ha rappresentato

in realta uno dei principali punti di debolezza dell’intero progetto. Molti Rom hanno usufruito dell’incentivo,
sono tornati in Romania, per poi rientrare di nuovo in Italia. Oggi vivono in campi abusivi.

9 Sj veda sul punto Amnesty International, 2011, “Tolleranza zero verso i Rom”. Sgomberi forzati e
discriminazione contro i Rom a Milano, Roma, disponibile online al sito web di Amnesty alla pagina http://
www.amnesty.it/flex/cm/pages/ServeAttachment.php/L/IT/D/
9%252F4%252F3%252FD.af9a67c2e4830a671803/P/BLOB%3AID%3D5321 (consultata il 25-03-2012).
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molti aspetti il significato: i fondi destinati all’«cemergenza» sono stati impiegati
per soluzioni di lungo periodo, e per progetti di inserimento sociale duraturo. Da
questo punto di vista, I'esperienza di Triboniano mostra che é possibile perseguire
politiche inclusive a livello locale, anche in un contesto piti complessivo in cui
prevalgono orientamenti di segno diverso.

1.9. “Costruire casa con le proprie mani”: autorecupero
tra vertenza e progetto

Per concludere questa piccola “carrellata” di buone pratiche, vanno
menzionati gli interventi di auto-recupero di edifici dismessi, effettuati dagli
stessi Rom e Sinti per lo piu nell’lambito di programmi locali di inserimento
abitativo.

Il progetto piu noto, anche nella letteratura di riferimento®, & senz’altro
quello del “Dado” a Settimo Torinese, in provincia di Torino, di cui parliamo
piu diffusamente in un altro capitolo di questo volume®®®. La novita di questa
esperienza, avviata dall’Associazione Terra del Fuoco, si pu0 riassumere con
lo slogan “costruire la casa con le proprie mani”: il Dado & nato infatti per
realizzare un processo di inclusione appunto attraverso |'autorecupero di uno
stabile abbandonato, concesso in uso gratuito dal Comune di Settimo Torinese.

Nella prima fase otto famiglie Rom hanno realizzato la ristrutturazione e
il riadattamento dell’edificio. Concluso il lavoro, le famiglie si sono trasferite
nella struttura, pagando un modesto canone di affitto.

Il “Dado” & tuttavia un alloggio temporaneo, e le attivita del progetto
sono finalizzate a rendere autonome le famiglie. L'obiettivo € quello di
realizzare un ampio turn-over tra i beneficiari: ogni volta che un nucleo si
rende autonomo e fuoriesce dal progetto, un altro nucleo, proveniente dai
campi regolari o “abusivi” della provincia di Torino, puo subentrarvi.

L'esperienza di Settimo Torinese ha consentito tra I'altro di contenere
fortemente i costi a carico dell’ente pubblico: I'associazione Terra del Fuoco
ha calcolato, per i soli costi di ristrutturazione, un risparmio del 37%, mentre
la spesa annuale di gestione dell'immobile non supera i 10.000 euro®’.

1% Sj veda per esempio De Salvatore A. e Riboni S., 2009, Settimo Torinese: il processo di autocostruzione
e autorecupero come strumento di inclusione sociale, in Vitale T., a cura di, op. cit., pp. 244-248; Bia G.,
2009, op. cit., pp. 140-151; Presidenza del Consiglio dei Ministri - Ufficio per la promozione della parita di
trattamento e la rimozione delle discriminazioni fondate sulla razza o sull’origine etnica (UNAR), 2009,
Strategia nazionale d’inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti, cit., p. 89; Presidenza del Consiglio dei
Ministri - Ufficio per la promozione della parita di trattamento e la rimozione delle discriminazioni fondate
sulla razza o sull’origine etnica, 2009, Strategia nazionale d’inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti, cit.,
Allegato IV, «Buone Prassi», cit., pag. 15; Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali — ANCI — Cittalia, 2010,
op. cit., pp. 69-71; Zincone G., 2010, op. cit., pag. 5.

1%  Cfr. capitolo “Le buone pratiche per (e con) i Rom migranti”.

¥7 Questi dati mi sono stati forniti dagli operatori dell’associazione.
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Nella direzione dell’autorecupero va anche il progetto “Casa &/e lavoro”
varato dal Comune di Messina'®, esito finale di una complessa vicenda legata
allo storico campo nomadi della citta: il “Villaggio Fatima” di Via San Raineri,
abitato da circa 80 Rom provenienti dalla ex Jugoslavia.

All’inizio del 2010, a seguito dell’approvazione di un ampio progetto
urbanistico relativo alla zona, le autorita locali decidono di smantellare il
“Villaggio Fatima”. Il 2 Febbraio, alle cinque del mattino, alcune pattuglie
della Polizia Municipale irrompono al campo, e procedono all’identificazione
di tutti i presenti: secondo le testimonianze dei capifamiglia, diffuse qualche
giorno dopo dalle associazioni di volontariato!®®, gli abitanti vengono divisi
tra “regolari” e “irregolari”; viene annunciato I'imminente sgombero,
accompagnato dall’espulsione di tutti i Rom privi di documenti di soggiorno.

Pochi giorni dopo, il 9 Febbraio, alcune associazioni — tra le quali ARCI,
Caritas Diocesana, Comunita di Sant’Egidio, organizzazioni locali di Rom e di
immigrati — lanciano un appello alle istituzioni affinché lo sgombero venga
sospeso, e affinché si individuino delle soluzioni abitative per tutti gli abitanti
del campo?®. Sulle prime I'appello non sembra avere buon esito: il 6 Aprile
2010, anzi, I'Autorita Portuale emana un’ordinanza formale di sgombero, che
viene notificata tramite Polizia Municipale?!. Le famiglie Rom, assistite dalle
associazioni, decidono di rivolgersi al giudice: il TAR di Catania, pur rigettando
il ricorso, ordina alle autorita di procedere in modo graduale, garantendo
qualche soluzione almeno alle famiglie con bambini?®?,

Dopo alcuni mesi di complesse trattative tra 'amministrazione, le associazioni
e le famiglie Rom, la situazione sembra sbloccarsi tra la fine del 2010 e I'inizio del
2011%%: |a Giunta municipale decide infatti di richiedere al Ministero del Lavoro e

1% Ringrazio I'amico giornalista Tonino Cafeo per le informazioni che mi ha fornito (ovviamente & solo mia

la responsabilita di quanto riportato di seguito). Sull’esperienza messinese si veda anche Presidenza del
Consiglio dei Ministri - Ufficio per la promozione della parita di trattamento e la rimozione delle
discriminazioni fondate sulla razza o sull’origine etnica, 2012, op. cit., Allegato IV, «Buone Prassi», op. cit.,
p. 14; Cafeo T., Rom dello stretto, in «Centonove», settimanale messinese di politica, cultura, economia, n.
15, 4 Maggio 2012. Si veda anche I'ampia documentazione disponibile al sito del circolo ARCI “Sankara”:
http://arcisankara.blogspot.it/search?q=Rom (ultimo accesso in data 02-03-2012).

99 Cfr. Redazionale, Emergenza Rom a Messina, 9 Febbraio 2010, dal sito del CESV di Messina, http://
www.cesvmessina.it/index.php/news/219-emergenzarommessina (ultimo accesso in data 02-03-2012).
20 |hidem.

21 Cfr. Redazionale, Messina, Rom presentano ricorso al Tar contro lo sgombero, «Redattore Sociale», 21
Aprile 2010, http://www.redattoresociale.it/DettaglioNotizie.aspx?idNews=303054 (ultimo accesso in data
02-03-2012); si veda anche I'ampia ricostruzione ex-post di tutta la vicenda in Cordaro C., 2011, Evitato lo
sgombero forzato a Messina, si lavora ora per la sistemazione provvisoria di tutte le famiglie Rom, «Arcireport»,
settimanale a cura dell’ARCI nazionale, n. 13, p. 10.

22 «Considerato che il ricorso non appare, allo stato, assistito da sufficienti elementi di fondatezza, stante
la mancanza di un valido provvedimento di concessione dell’area demaniale — si legge nella delibera della
camera di Consiglio del Tar di Catania del 12 Maggio 2010 -; rimane pero fermo l'onere per le amministrazioni
intimate di procedere con la necessaria ed opportuna gradualita, tenuto conto degli interessi di particolare
rilevanza cui & cenno in ricorso (se ed in quanto coinvolgano minori nelle operazioni di sgombero)» (Ordinanza
TAR Catania, 12 Maggio 2010, citato in Redazionale, Il Tar: “No allo sgombero forzato del campo di Messina.
Occorre gradualita”, «Redattore Sociale», 18 Maggio 2010, alla pagina web http://www.redattoresociale.it/
DettaglioNotizie.aspx?idNews=306882, ultimo accesso in data 05-03-2012).

23 Sj veda, per una breve ricostruzione, Cordaro C., 2011, op. cit.
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delle Politiche Sociali un finanziamento per un ampio progetto di auto-recupero
di immobili dismessi?®*. Dal canto suo, il Ministero stanzia circa 190 milioni di
euro nell'ambito del “Programma nazionale per il 2010 — Anno Europeo della
lotta alla poverta all’esclusione sociale”?%,

Il progetto prevede la collocazione delle famiglie del Villaggio Fatima in
nuovi alloggi messi a disposizione dal Comune, risistemati e adeguati dagli stessi
Rom. A questi ultimi verra garantito il supporto dei tecnici comunali nonché
I’assistenza, a titolo volontario, di professionisti inviati dagli ordini degli
Architetti, degli Ingegneri e dei Geometri. Per favorire il percorso di
autorecupero e autocostruzione, si prevede anche l'avvio di specifiche attivita
di formazione professionale rivolte ai Rom.

E’ con queste premesse — radicalmente diverse, come si vede, da quelle di
pochi mesi prima — che il Comune procede ad un nuovo smantellamento del
campo, nell’Aprile 2011. Si tratta stavolta dell’intervento definitivo, perché dopo
22 anni lo storico campo di “Villaggio Fatima” cessa di esistere il 1 Aprile 20112,
Le modalita dello sgombero, effettuato a tarda notte e senza preavviso, suscitano
molte perplessita tra le organizzazioni di volontariato che sin dall’inizio hanno
assistito i Rom. Letta da un altro punto di vista, pero, la vicenda ha dei risvolti
indubbiamente innovativi?®. Per tutti i Rom viene infatti individuata una
soluzione provvisoria. Per le famiglie con regolare permesso di soggiorno e con
figli minori a carico si prevede di avviare il progetto di autorecupero e di

24 Cfr. Comune di Messina, Giunta Municipale, delibera n. 1135/10 del 15-12-2010, Avviso pubblico per la
presentazione di progetti sperimentali finalizzati al contrasto della poverta nell’'ambito delle iniziative per
I'anno europeo della lotta alla poverta e all’esclusione sociale - Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali -
Domanda di partecipazione. Sulla delibera si vedano le notizie riportate nei quotidiani locali, in particolare:
Bellantoni A., Stanziati 190mila euro per la “ricostruzione” alloggi dei Rom, in «Infomessina», quotidiano
online, 15 Dicembre 2010, al sito internet http://www.infomessina.it/
index.php?option=com_content&view=article&id=14536:il-comune-esita-un-progetto-sperimentale-di-
lotta-alla-poverta&catid=40:news&Itemid=2 (ultimo accesso in data 03-04-2012); Redazionale,
L'amministrazione comunale dice “si” ad un progetto in favore dei Rom presenti nel territorio comunale, in
«Tempo Stretto», quotidiano online di Messina e provincia, 15 Dicembre 2010, http://www.tempostretto.it/
news/I%E2%80%99amministrazione-comunale-dice-%E2%80%9Cs%C3%AC%E2%80%9D-ad-un-progetto-
favore-dei-Rom-presenti-nel-territorio-comu - ultimo accesso in data 03-04-2012.

25 Cfr. Bellantoni A., op. cit.

26 Cfr. Redazionale, Dopo 22 anni sgomberato il campo nomadi di Messina, in «Infomessina», quotidiano
online, 1 Aprile 2011, consultabile sul sito internet del giornale alla pagina web http://www.infomessina.it/
index.php?option=com_content&view=article&id=16751:dopo-22-anni-sgomberato-il-campo-nomadi-di-
messina&catid=40:news&Itemid=2 - ultimo accesso in data 03-04-2012.

27 «Di fronte al dramma di Lampedusa o degli sgomberi dei Rom romani e milanesi», scrivono Giulia Zuccotti
e Tonino Cafeo all'indomani dello sgombero, «il percorso che ha condotto a quest’esito puo apparire addirittura
esemplare. Negli ultimi dodici mesi infatti il Comune di Messina non si & sottratto al confronto con le associazioni
antirazziste e di volontariato che si sono impegnate per una soluzione civile e partecipata della questione.
Questo dato, pero, non dovrebbe farci chiudere gli occhi sulle contraddizioni che sono emerse (...). Alcuni
particolari di come si e svolta la vicenda lasciano francamente insoddisfatti. Bambini e anziani svegliati dalla
luce cruda delle fotoelettriche e dal rumore dei gruppi elettrogeni, famiglie discriminate — o che comunque
cosi si sono sentite — nell’assegnazione delle case (...).Un bilancio finale dell’operazione “Esodo dei Rom” non
e percio ancora possibile. Valutando le luci e le ombre di cio che e stato fatto finora, restano aperti degli
interrogativi non secondari. Saranno rispettati modi e tempi dell’autocostruzione? Si provvedera a fornire ai
minori gli strumenti adeguati (a partire dallo scuolabus) perché non si perdano i frutti dell’integrazione
scolastica fin qui praticata?» (Zuccotti G. e Cafeo T., 2011 Campo Rom. Siamo alla svolta tanto attesa?, in «Nuovo
Soldo», blog messinese, 5 Aprile 2011, in https://nuovosoldo.wordpress.com/2011/04/05/campo-Rom-siamo-
alla-svolta-tanto-attesa/, ultimo accesso in data 03-05-2012).
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autocostruzione: nel frattempo, esse vengono collocate in alcune strutture
provvisorie di accoglienza, predisposte dall’amministrazione comunale?°®,
Tutti gli altri nuclei vengono indirizzati in alloggi temporanei gestiti dalla
Caritas Diocesana, nell’lambito di un progetto finanziato dalla Regione?®. Nei
prossimi mesi partira il progetto di autorecupero, che dovrebbe concludersi
con l'inserimento dei nuclei negli edifici da loro stessi ristrutturati.

Se quelle di Settimo Torinese e di Messina sono esperienze promosse in
collaborazione con gli enti locali, & interessante osservare che l'auto-recupero
compare spesso nelle richieste e nelle vertenze attivate dagli stessi Rom e
Sinti in diverse citta italiane. E’ il caso, per esempio, dei Rom romeni del
campo di Via Centocelle a Roma: sgomberati nel Novembre 2011, senza che
fosse prevista una sistemazione alternativa, i nuclei familiari hanno
partecipato, assieme a gruppi di senza casa italiani e stranieri, all’'occupazione
dell’ex stabilimento Heineken in via dei Gordiani. Nuovamente sgomberati
anche da quella struttura, con l'aiuto dell’associazione “Popica Onlus” hanno
presentato un progetto di autorecupero su un bando pubblico, ma non hanno
ottenuto il relativo finanziamento?'°.

A Pisa, in una lettera aperta indirizzata al Sindaco e alla citta, i Rom romeni
provenienti da cinque campi non autorizzati chiedevano, alla fine del 2008,
«che il Sindaco non faccia sgomberi e che si trovi insieme una soluzione per
vivere normalmente come gli altri italiani. Ci sono i modi per fare questo che
non sono sgomberi (come l'autorecupero delle case abbandonate)»?!. 'anno
precedente, a Viareggio un gruppo di Rom romeni aveva occupato uno stabile
in disuso di proprieta del’lENEL, chiedendo al Comune di avviare un progetto
di autorecupero dello stesso edificio?!2.

Come si vede dagli ultimi due casi, si tratta spesso di proposte generiche,
prive di respiro progettuale e di riferimenti concreti: esse tuttavia mostrano
come quella dell’'auto-recupero sia una soluzione suggerita spesso da gruppi
di Rom e Sinti. Si tratta dunque di una strada che meriterebbe di essere
esplorata e sperimentata, favorendo il piu possibile la partecipazione e il
coinvolgimento dei diretti interessati.

28 A questo scopo, il Comune mette a disposizione cinque appartamenti di emergenza abitativa e una
scuola dismessa. Si veda ibidem.

29 Cfr. Cafeo T., op. cit.

210 Sj veda Popica Onlus, 2011, Il percorso con la comunitd Rom e romni dell’ex insediamento di Via di Centocelle,
Roma, reperibile al sito internet di Popica Onlus alla pagina web http://www.popica.org/
index.php?option=com_content&view=article&id=19:il-percorso-con-la-comunita-Rom-e-romni-dellex-
insediamento-di-via-di-centocelle-&catid=7:progetto-Rom&Itemid=8; Popica Onlus, 2011, Metropoliz. La
citta meticcia nella metropoli, Roma, http://www.popica.org/images/stories/metropoliz.pdf - per entrambi
ultimo accesso 03-04-2012).

1t Cfr. Dicembre 2008, la lettera dei Rom rumeni alla citta, dal sito dell’associazione Africa Insieme: http:/
/africainsieme.wordpress.com/2009/10/02/dicembre-2008-la-lettera-dei-Rom-rumeni-alla-citta/ (ultimo
accesso in data 02-02-2012). Per il contesto dal quale & nata la lettera si veda Prosperi A., Quel Natale nelle
baracche, «La Repubblica», 24 Dicembre 2008, pag. 27.

22 Cfr. Andreucci M., Viareggio: venti famiglie di Rom romeni per I'autorecupero, in «<Romano Lil», edizione
telematica a cura di Opera Nomadi nazionale, 14 Settembre 2007, alla pagina http://romanolil.blog.tiscali.it/
2007/09/14/viareggio_20_famiglie_di_Rom_romeni_per_|_autorecupero_1799761-shtml/?doing_wp_cron
- ultimo accesso in data 03-04-2012.
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1.10. Qualche piccola riflessione conclusiva

La carrellata di “buone pratiche” che abbiamo qui proposto & tutt’altro che
esaustiva. E gli esperimenti analizzati sono ben lontani dal rappresentare “ricette”:
ognuno di essi ha i suoi limiti, nessuno € immune da elementi problematici anche
rilevanti. Difficilmente potremmo, al termine di questa piccola “inchiesta”, indicare
una sperimentazione “perfetta”, di sicuro successo, una o pil strade da seguire e
replicare ovunque.

Anche le “buone pratiche” avviate a livello locale, del resto, hanno risentito
del clima complessivo che caratterizza le politiche italiane in materia di Rom e
Sinti. La preoccupazione per la cosiddetta “sicurezza”, la diffusa identificazione
del “problema Rom” come questione di ordine pubblico, il timore di innescare
conflitti con gli “elettori di riferimento” hanno frenato l'azione delle
amministrazioni pubbliche: gli obiettivi iniziali dei progetti ne sono risultati spesso
deformati, talvolta persino stravolti. In qualche caso si & arrivati comunque a
risultati accettabili, pagando il prezzo di un ridimensionamento delle aspettative;
in altre realta, invece, il clima politico ha determinato il sostanziale fallimento di
progetti pur innovativi e ambiziosi. | casi in cui un progetto possa dirsi davvero
riuscito ci sono, ma sono rari e comunque non immuni da criticita.

L'analisi delle “buone pratiche” non ci restituisce dunque I'immagine
consolatoria di una