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METHODOLOGICAL INTRODUCTION 
 
The mapping started from a triple objective: informative, to reconstruct the picture of the anti-discriminatory 
policies and practices (networks, strategies, partnerships, projects, actions, recourse, instruments etc.) with 
particular attention to the degree of integration between the administrative structures of the authority 
(council departments, offices) and between the local institutions and the players; operative, to identify 
operating procedures and administrative practices that are potentially discriminating and measure the 
training needs; constructive, to identify the good practices in order to promote their dissemination. 
The first corpus of study is made up of the answers to the questions in the questionnaire, the compilation  of 
which required in each town/city multidisciplinary and multi-professional cooperation between the various 
administrative sectors. 
The second corpus of study examined the institutional documentation (By-laws, Single Programming 
Document, Charter of Values, Memoranda of Understanding etc.), the projects and the actions implemented 
over the past three years. 
 The third corpus of study concerns the analysis of the documentation concerning the procedures and criteria 
of access for registration in the population registers, public employment, public residential housing and the 
provision of welfare services. 
The analysis dealt with various methodological obstacles connected with the content, the form of the 
documents and the difficulty of finding updated information on the institutional websites: in particular we 
found a significant weakness in the elements that allow characterizing the local context (lack of data and 
studies on discriminatory processes); isolated or dispersive nature of data and material (e.g. individual 
workshops, undated initiatives etc.); exclusive descriptive character of most of the projects and an absence 
of evaluation of their impact. These criticalities did not always allow us to clarify the strategic meaning of 
many actions and in general they seem to us associated with as many critical points related to a poor culture 
of the assessment of public policies and a deficit of institutional communication. Vice versa the in-depth 
interviews with top administrative figures and, for some councils, also with councillors with mandates for 
intercultural and anti-discriminatory policies, opened up interesting perspectives of analysis, allowing us to 
go into further depth into the most significant issues for the planning and implementation of structured 
initiatives focused on ethnic racial discrimination, at the same time giving ideas for future public action. 
The work of analysis was organized around two macro-dimensions: the internal axis which includes all the 
initiatives which have a direct impact on the municipal organization; the external axis which includes all the 
initiatives linked to the promotion of policies (work, housing, health, welfare, education etc.) which have an 
impact on the life of the local community. 
Each Fact Sheet is made up of four sections:  

▪ The first provides the elements found for the reconstruction of the local context;   
▪ The second presents a recognition of the anti-discriminatory policies (model of action, strategies, 

programmes, projects); 
▪ The third consists of a review of the measures to prevent and fight systemic and institutional 

discrimination.  
To analyse comparatively the actions implemented, we have grouped together the initiatives of the 
towns/cities in four subsections according to the main functions of the local authority and the services 
offered:  

➢ The council as a body that represents its community. 
➢ The council as an employer 
➢ The Council as a body that offers and manages public goods and services and provides welfare 

services directly and/or indirectly 
➢ The Council as a body that promotes the economic and civil development of the community with a 

focus on work and on housing 
Each of these four subsections includes the good practices that are reorganized in the final repository. 

▪ Lastly, the fourth section focuses attention on some criticalities and open questions (topics that at 
times are underestimated, emerging requirements) and provides suggestions on the actions to be 
taken in the short and medium term 
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REGGIO EMILIA 
 

1. Context 

 
On 31.12.2020, Reggio Emilia (RE) had a total population of 172371 inhabitants; the population trends show 
a significant increase in the foreign component which, compared to 2000 when there were 7901 units, almost 
quadrupled in 2012 going to 31796 to then decrease, settling in 2020 at 28897 units, equal to 16.8% of the 
residents, a figure that is higher than the regional and national averages respectively by 12.3% and 8.7%. The 
city’s Reception Centres for Foreigners (RCF) house 591 asylum-seekers and in the Reception and Integration 
System (RIS), 18 Unaccompanied Foreign Minors (UFM) and 58 holders of international protection. The 
population with a migratory background however, is higher in consideration of the high number of 
acquisitions of nationality (7300). The residents of foreign origin, while showing common features with 
respect to the structure by age, markedly younger (34.5 years old) compared to Italians (43.7), form a 
heterogeneous group representing 148 nationalities; the largest numbers are from two countries, Ukraine 
and Romania, followed by Albania, China, Morocco, Moldavia, Nigeria, Georgia, Ghana and Egypt. The 
importance of the female component, equal to 51.4% of the foreign population, is greater in the Romanian 
community and in those of Central and Eastern European countries, while the share of foreign minors out of 
the total of minors is of 19.9%. RE is also the province in which the highest percentage of  Sinti and Roma 
households at regional level (49.4%) is recorded: more than 1000 people of whom 99% are Sinti with Italian 
citizenship.1 
The continuously evolving population data show that the people and groups likely to be discriminated now 
represent a significant segment of the population. 
 

2. Policies, strategies and programmes  
 
Model of action 
The city council has refined a participative administrative model characterized by a strong presence of the 
public sector and a high level of integration with the third sector as an essential vector for the 
implementation of local policies. On the level of social participation, the local urban area is characterized by 
the presence of a rich and composite cultural fabric of associations and cooperatives, of which 35 associations 
representing 12 nationalities are an integral part.   
The public/private relationship is articulated both in the direct management of some services, through 
tenders and agreements with subjects that develop actions as part of the public policies and, lastly, as 
sponsors and support for the associations that intervene on topics related to immigration. On the 
organizational level, the city’s commitment has evolved over time, being translated from the 1990s in the 
institution of a Foreigners’ Information Bureau and, subsequently, in the establishment of  municipal offices 
on the mediation of conflicts and cultural mediation and an office for the policies for interculture. 
 
Strategies 
Contextually with the transformation of the population over the last twenty years, to meet the challenges 
raised by the phenomenon of migration with integrated and coordinated politics, the administration and the 
network of associations have been the leading players in creating multiple actions in different sectors: 
language training, interpreting, cultural and linguistic mediation, conflict mediation, socialization, education, 
access to services, accompaniment to accommodation and work, support for reunited families, for new 
arrivals, for UFM, asylum seekers and holders of protection.  The policies on integration have evolved over 
the years and, also thanks to the institutional impulse of the UNAR (National Anti-Racial Discrimination 
Office) and the creation of the regional networks, in 2008, with the establishment of a dedicated bureau, the 
more properly anti-discriminatory actions formally entered the local political agenda.  

 
1 Povertà ed emarginazione, Quaderno n.3 Abitare il Territorio. Le diverse traiettorie di vita nella popolazione sinta e rom, Regione Emilia Romagna, 
April 2021. 
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The majority of the initiatives are part of the conceptual and operating model of cultural pluralism and  
“diversity management,” publicly recognized as a strategy that orients the policies, the programming and the 
project development of the city  in order to promote and develop the real advantages of cultural diversity 
which characterizes the urban fabric. The most significant strategic initiatives include in particular: 

➢ 2008. First city in Italy to join the network of Intercultural Cities of the Council of Europe ICC.  
➢ 2010. Incorporation with a resolution of the City Council of the Fondazione Mondinsieme (present as 

an intercultural centre since 2001): centre of reference of the associations of the foreign 
communities. 

➢ 2011 Promotion of the national campaign for the rights of citizenship, “l’Italia sono anch’io” (“Italy is 
me too”). 

➢ 2012. Joining the Regional Anti-discrimination Network (UNAR) with the function of Local Area 
Centre and activation of an Anti-discrimination Bureau (present since 2008). 

➢ 2015. Establishment with subsequent formalization  (2018) of the Coordination for Human Rights 
➢ 2015. Establishment of Fondazione E35 for the European and international promotion of the local 

area; it includes a Human Rights section and plans initiatives, actions, events and proposals for the 
protection and promotion of  rights, equal opportunities and equality. 

➢ 2017 Establishment of the National Coordination of New Generations of which  Fondazione 
Mondinsieme is the cofounder. 

 
Programmes 
In the 2020-2022 Single Programming Document (SPD), coherently with the strategic vision of the city, the 
programmatic directions include: the “development and promotion of social capital” and “the city of 
education and knowledge.” The objectives of the latter orientation include the reinforcement and protection 
of the rights of minorities through the Ditutti (“Of Everyone”) plan of action. This programme includes: the 
definition of an Intercultural Educational Plan  which includes all the educational services; the  promotion of 
multilingualism, the school of education on citizenship; initiatives to encourage inter-religious and inter-
spiritual  dialogue and in the area of the plural economies and innovations, the design of a  Diversity Lab.  
As far as the Roma and Sinti communities are concerned, the SPD generically refers to the regional strategy 
of inclusion (no. 402) as the legislative framework of orientation for planning actions along four priority 
directions: housing, health, education, training and work. The paths of scholastic and social inclusion of the 
Roma and Sinti communities are the object of the work of a dedicated team, which over the years has also 
promoted initiatives of a cultural and educational/informative nature. 

 

 

3. Institutional and administrative discrimination 
The city council as a body that represents its community 

The privileged approach of management is interculturalism, by virtue of which the city,  in order to sustain 
the communicative planning of the Authority and foster institutional communication that is not hostile and 
free from stereotypes, guarantee a legally appropriate language, has recently joined the Manifesto of 
intercultural institutional communication.  
Traditionally attentive to the topics of deliberative democracy, RE has committed itself to promoting active 
participation in municipal and community life of the citizens with a migratory background, recognizing the 
representative role of the associations of the communities  that live in its territory as partners of the 
municipal action through the establishment of the Fondazione Mondinsieme.  
 
On the level of political representation, currently two citizens with a migratory background are elected to 
the city council. 
  
The city has made a significant commitment on the topic of ius culturae which is not yet recognized by Italian 
law. The administration established in 2017 the Reggio Emilia Citizenship Committee and promoted 
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numerous initiatives on raising awareness with the aim of bringing the city’s attention and the national public 
debate to the right of citizenship for the children of migrant citizens. 

On the more properly administrative level, if on the one hand there are procedural criticalities relative to  the 
documentation required for non-EU and EU citizens to register, on the other hand there are virtuous 
administrative procedures that foster the process of integration of foreign citizens anticipating their 
registration in the resident population with a consequent  facilitation in the access to the related rights. 
Specifically, the possibility for non-EU citizens related to EU citizens who have applied for and are waiting the 
issue of the residence permit, to be recorded in the population register has been highlighted as a good 
practice; the same faculty is allowed for the foreign citizen who intends to apply for recognition of 
citizenship iure sanguinis and who is waiting for a residence document to be issued.  
 
The city council as a body that employs workers 

Currently there are no data available on citizens with a migratory background who are employed by the city 
council, even though the planned activities in the Ditutti strategic action plan include, as well as educational 
modules on the topic of interculture for the council personnel and the personnel of the  council’s subsidiary 
companies, there is the idea of  “mapping the diversities present in the services for the citizens and the public 
of the Council and/or the municipal companies, and/or in other public organizations, such as the local health 
authority, to become more aware of how diversity appears in these workplaces and how it can be an indirect 
additional service offered to citizens”.  
 
In its personnel management, the administration uses the  Comitato Unico di Garanzia (CUG _ Central 
Committee for the promotion of equal opportunities, welfare and non-discrimination  – established with 
Legislative Decree no. 15 of 2001) the purposes of which consist of assuring “equality and equal opportunities 
of gender [..] extending protection to further factors of risk – gender, age, sexual orientation, race, ethnic 
origin, disability, religion and language.” The documentation provided does not allow us, however, to analyse 
the administrative profiles of the personnel with a migratory background.  
In the sheets on the evaluation of the individual performance of the administrative personnel, there is no 
explicit reference  to the skills acquired by operators on rights and the respect of ethical and anti-
discrimination standards in work relations and in carrying out their functions, however the personnel 
questioned through a questionnaire report that these aspects are considered by all the executives of the 
council in particular in the services where there are relations with the public (e.g. registry office, social 
services, immigrants, family centre). 

The council as a body that offers and manages public goods and services and provides welfare directly and 
indirectly 

To improve the functionality and the access to social protection instruments, over the years, the 
administration has reorganized, boosted and trained its personnel and raised the standards of efficiency of 
the services, adapting them to the needs of the members of the communities (simplification of forms, 
interpreting and translation services to support the interaction of operators/foreign users, production of 
multilingual guides for access to crèches and nurseries); it has started proactive policies to spread knowledge  
(initiatives of neighbourliness in apartment blocks, in the social services and in schools). Lastly, in the past 
year, to contain the impact of the Covid 19 pandemic  amongst the more socially disadvantaged groups, it 
has further boosted its services, created advice centres, provided devices for home schooling and digital 
assistant to support access to the benefits distributed. 
 
To prevent and fight administrative discrimination, RE has been a partner in the regional project ReAcT-ER2 
in which it has monitored potential discrimination in the procedures and acts connected with the social 
measures to fight poverty, access to public housing and actions relative to the freedom of worship; it has also 

 
2  FAMI project promoted by the Emilia Romagna territorial anti-discrimination network  2016/2018 
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produced three educational modules on institutional discrimination and information and awareness-raising 
activities of the operators of the Public Administration,  the local networks and the citizens of third countries. 
 
With respect to welfare measures, the adoption of virtuous practices such as the following  are highlighted: 
  

a. The signature of agreements with the Tax Assistance Centres  and other local agencies (SPID (Digital 
Identity Public Service)  point) to facilitate access to benefits;  

b. The indications that the beneficiaries of the measures distributed by INPS (Italian Social Security) 
(maternity allowance and large family allowance) include holders of residence permits for work in 
conformity with Directive 98/2011/EU and inclusion of the foreigner who has stayed legally in at least 
two Member States of the EU. 

 
On access to public housing (PH), there are however, issues related to the reproduction of illegitimate clauses 
laid down by the regional law (requirements of long-residence of at least 3 years in the region) and further 
requirements that the Constitutional Court has already deemed discriminatory with Rulings 44/2020 and 
9/2021. 

The council as a body that promotes the economic and civil development of the community 

Focus on work  At present there are no data available on the topic of discrimination in access to work. On 
the level of activities, RE is committed to implementing practices and policies of Diversity Management and 
Diversity marketing. Specifically, to foster equal opportunities in work, the administration: has promoted 
awareness-raising programmes for the main local economic players on the practices linked to Corporate 
Social Responsibility in relation to foreign workers (CSR Lab Emilia Ovest); programmes of inclusion and 
promotion of cultural diversity in the workplace (DICE and Diversity in Leadership Europe), it has held 
workshops with companies and cooperatives to work out and test mapping instruments of the diversities 
present in the organizations (Diversity rating); it has established partnerships with local players that offer 
services for work, tutoring programmes, promotion of work placements, work grants and specific projects to 
support  migrant entrepreneurship (Intercultural Hub); it has implements projects aimed at developing skills 
and the employability of migrants and of the second generations (DimiCome); it has carried out awareness-
raising and educational programmes to fight the phenomenon of work exploitation and promoted ways for 

victims to emerge and be protected (Smash work). As a strategic instrument of action, the establishment 
of a  Diversity Lab as a place to foster processes of social and economic innovation in an intercultural sense 
can be reported. 
 

Focus on housing In general, the council pays attention to the inequalities in access to the opportunities of 
housing with programmes aimed at extending the offer with controlled rents. The initiatives undertaken 
include the establishment through the Agency for rent of municipal guarantee funds to foster access to 
housing by citizens at the risk of insolvency and the signature of agreements with the main players in the 
housing sector (unions representing tents and associations of owners) which include advantages of a tax 
and economic nature as  payment for limiting rents for the owners who make their assets available. Specific 
programmes are implemented to help find housing for citizens who show characteristics of greater 
vulnerability, e.g. new arrivals, asylum seekers and holders of international protection. 
Projects of urban redevelopment which include actions to redevelop public social housing have been carried 
out in the districts of Ospizio and Porta Santa Croce which, together with the Tribunale district, are the most 
densely populated urban areas by citizens with a migratory background, respectively 69.5%, 56.2% and 
50.3%. The lack of data and related studies does not allow making assumptions on any discriminatory 
processes under way in access to housing, but the percentages shown and above all the living conditions of 
the Sinti residing in the urban periphery (3 nomad camps, one area originally of transit and about 30 
unauthorized microareas of which the majority belong to the council)3 allow presuming that housing is one 

 
3 Povertà ed emarginazione, Quaderno n.3 Abitare il Territorio. Le diverse traiettorie di vita nella popolazione sinta e rom, Regione Emilia Romagna, 
April 2021. 
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of the priority areas on which the anti-discriminatory policies of the administration ought to focus in the 
coming years. 

4. Criticalities and Prospects 

 
The documents and the projects examined show that over the years the administration has acted with 
various policy instruments to foster the integration of the immigrant population but it is above all in the last 
decade that through variable governances, partnerships of varying complexity (from local to international), 
structured projects, participatory instruments, micro and macro innovative actions, a real process of 
“learning about diversity” has been triggered off, which involves the whole urban society (individual citizens 
and their informal groupings, structured associations, students, schools and cultural institutions, companies 
and cooperatives) so that the behaviour and practices of the public and private players are modified as a 
whole in the sense of a collective contribution to promoting the equality of rights of all the members of the 
community. In this perspective, it can be said that RE has designed over the years a policy of the rights of all, 
taking into account the diversity of each person; therefore, although an anti-discriminatory plan has never 
been formalized or structured, it can be said that the issue has however been taken up in the chapter of the 
transversal and permanent concerns of the city. In an extensive logic, the  multiple actions carried out on 
interculture are considered by the administrators as complementary and/or associated with the anti-
discriminatory ones in a strict sense, because by contributing to changing how society looks  at one or more 
groups likely to be discriminated, they have contributed and contribute to inhibiting potential direct, indirect 
and systemic discriminatory processes.  

From the evidence collected, some open questions, however, emerge on which, moreover, the council has 
already started a process of reflection. The first question concerns the political assumption of the issue; in 
general the anti-discriminatory policy of the city, more than the expression of a shared priority in the 
institution, appears conditioned by the sensibility, determination and personal commitment of the individual 
politicians, executives and officials. The challenge consists of going from an individual and even personal 
interest to a more directly political and collective form of interest in response to the priorities to be 
systematically identified in the area. This problem is all the more importance if we consider that overall the 
deconstruction of systemic discriminations would require an integrated interpretation which involves a 
multiplicity of players (think only of housing and work), the actions  of effective contrast in the city still appear 
as an area of sectorial intervention, with specific players in the area of a specific mission. 
The second question concerns the diversification of the policies according to the groups protected by the 
anti-discriminatory law. In this regard, some critical points with respect to five dimensions are highlighted: 
formal commitment, language, structure of the governance, funding and dedicated personnel, knowledge of 
the phenomenon.  
I. On discrimination, RE is committed by explicitly including in the council by-laws the fight against 
discriminations of gender (art.13.3m), age, disability, sexual orientation (art.13.3p) contemplating the 
possibility of taking action in any criminal proceedings for offences determined by the discriminatory 
presuppositions relative to these factors. In the document, ethnic racial discrimination is not mentioned and 
in art. 13.37 general reference is made to the promotion of integration and the  “promotion and respect of 
the different forms of culture, sociality and customs, the promotion of taking root by and the participation in 
public and administrative life of all foreign citizens in a multi-ethnic and multicultural society.” No explicit 
reference is made in the SPD either to fighting ethnic racial discrimination but only a general framework is 
outlined, aimed at  “guaranteeing the free and full enjoyment of the fundamental rights for all.”  
However, reference is made to the “Fighting episodes of racism and discrimination, inciting hatred related to 
the migratory processes” in the Constitution of the Coordination for Human Rights, and in the specifications 
of tender for  the assignment of the service of management of the Centre of Anti-Discrimination all the 

factors included in article 21 of the EU Charter of Fundamental Rights are mentioned.   
II. In the documents analysed in general a high and coherent level of detail with the European Directives and 
Italian legislation can be observed on the factor of gender, disability and sexual orientation, whilst a certain 
reservation in using the expression “ethnic racial discrimination” with a weak level of detail is found (diversity, 
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geo-cultural origin, diaspora, cultural communities, “other cultures”, social fragilities and categories at risk) 
to characterize the discrimination related to heritage with a consequent lack of semantic coherence with the 
fundamental legal texts that discipline the subject.  
III. Although RE is not at the beginning of the process of building up a strategy and an operative anti-
discrimination system,  the aspects concerning governance are at times fragmented and spread over several 
offices and players. Specifically, the governance is structured around two council departments; the 
Department for the Budget and Welfare, which oversees the Office of Policies for Interculture and the 
Travellers’ Office; the Department for Culture and local Marketing and Equal Opportunities which oversees 
the Office for Equal Opportunities and the Local Anti-discrimination centre, which carries out its activities 
within the limits of the agreements signed with  the Emilia Romagna Council. Although these agreements 
include the ethnic racial factor, as can be seen from the reports of the last two years, the actions of the 
Centre are essentially polarized on the topics of equal opportunities and LGBT. This structure of governance 
includes the Coordination of Human Rights, established for the purpose “of coordinating and harmonizing 
the framework of the local events to promote knowledge of human rights” with a specific mandate to the 
Fondazione Mondinsieme “to consolidate the instruments and actions to guarantee the respect and human 
dignity in the processes  of migration and reception, fighting stereotypes and prejudices, promoting 
informative and educational campaigns fighting episodes of racism and discrimination, incitement to hatred, 
using the full involvement of the associations which are part of the foundation.”  
The coexistence of different bodies with responsibilities/tasks for anti-discrimination policies, despite the 
devices of coordination adopted (inter-institutional meetings, coordination meeting, work groups), can 
generate “administrative barriers” and, effectively, weaken the ability to identify the discriminatory 
processes, identify the priorities and define “system” strategies based on agreed objectives, instruments and 
methods. The actions that are specifically against ethnic-racial discrimination for many years were generally 
understood  as a prerogative of the interculture department; this dissociating conception has situated the 
multiple initiatives of the office at the sidelines of the various departments and council services and has been 
translated, amongst other things, into the absence of organic procedures for the collection of data and 
information on the discriminatory processes relating to the different sectors of policy. The passage in 2020 
of the intercultural policies from the social services to the Welfare and Budget sector which groups together 
the responsibilities for Work, Health and Policies for immigrant citizens, marks a turning-point by simplifying 
the scenario and giving the office increased, if not new, responsibilities in planning integrated actions. With 
this organization which includes the office with its new direction, Interculture is no longer “one service 
among other services” but becomes a transversal policy instrument. 
IV. The specific activities on racial-ethnic discrimination are mainly funded by contributions from the Regional 
Council and FAMI (fund for asylum, migration and immigration) funds; the main limit of this type of funding 
lies in the fact that the anti-discriminatory action is bound by the distribution of discontinuous funds, the 
amount and type (closed-end projects) do not make extensive planning and the stabilization of the actions 
with dedicated qualified operators easy. The implementation of systemic strategies therefore involves the 
strengthening of the city’s capacity to integrate the instruments of funding to ensure the multidimensional 
nature of the anti-discriminatory action within the implementation of operational programmes 
corresponding to all the directions of the programmes. 
V. The phenomenon of racism and ethnic-racial discrimination is not documented; the greatest criticality 
would appear to concern the absence of a coherent and advanced system of measurement based on the 
collection and systematic use of data relative to the areas and groups of the population at greatest risk. The 
absence of availability and production of data has led those questioned through questionnaires to declare 
that they cannot speak about the nature, extent, intensity and impact of the phenomenon. This shortcoming, 
as stressed several times by the main European agencies, risks condemning the phenomenon to invisibility; 
in particular, the absence of disaggregated data on the disadvantages, gaps and other differentials on a 
variety of positions (status, resources, scholastic success, working condition, processes and access to housing 
both private and public, etc.) does not allow identifying the presence of any systemic discriminations, nor 
investigating multiple discrimination, not allows bringing out the situation of a variety of subgroups that are 
more exposed than others; not even the intersectional character of the discrimination (e.g. gender, ethnic 
racial and religious reasons) can be analysed and lastly, the lack of data does not allow evaluating the efficacy 
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of the policies adopted to fight the conditions of inequality which concern people or groups protected by the 
anti-discriminatory right and the object of public policies (Evidence-based policies). 
Lastly, three problematic aspects are reported on the contents of public documents, the procedures and 

requests for documentation     which may give rise to administrative and institutional discrimination, 
including regardless of the intention of the administrators, executives and officials. 

1. Documents, tenders and resolutions are written by administrative personnel who are not necessarily 
required to be competent on anti-discriminatory law. 

2. For multiple procedures, there is no translation into foreign languages; in addition, the highly 
technical language of some forms, due to the high rate of functional illiteracy of the population, may 
be difficult to understand for large categories of citizens. 

3. For access to some services, the presentation of documents from the home country (criminal record, 
declarations of assets etc.) is required, which are not always easy to obtain due to the administrative 
structure of the home countries.  
 

Strong points 
 
The construction of a local strategy of prevention and fighting institutional and systemic ethnic-racial 
discrimination has a favourable context in the city of RE as it can be grafted on to : 

▪ A historical tradition and a political and administrative environment that is sensitive to the topics of 
rights and fighting inequalities 

▪ Skills of the team in planning and project development ability that is both local and international 
▪ Mature skills on the topics of interculture and equal opportunities 
▪ Highly advanced services used to the integrated action with the other institutions in the area 
▪ The presence of an Inter-Departmental Research Centre on Discrimination and Vulnerability (CRID) 

of the University of Modena and Reggio Emilia 
▪ Membership of international, national and local networks and solid alliances with the rich fabric of 

associations and cooperatives in the area  
  

On this basis, RE, also by virtue of the selection of the city as representative of Italy on the Committee against 
discrimination, for the promotion of diversity and inclusion set up by the Council of Europe, could capitalize 
on the results achieved in the past few years, redefining the anti-discriminatory strategy with an institutional 
organization that includes the issue in all the programmatic directions and in the operating practices of the 
body, including all the sensitive factors through  the adoption of an integrated, pragmatic and multilevel plan 
of action. 
 
Suggestions4 
 

➢ Reorganize the governance: ensure a continuous coordination between council 
departments/directorates/services for the purpose of sharing strategic orientations, priorities, 
objectives and programmes of action.   

➢ Systematize the intercultural approach  as a policy instrument and added value of all political and 
administrative decisions, extending it to all the areas of competence of the council, including the 
services and administrative units.  

➢ Produce, interpret and use qualitative and quantitative data to concretize the phenomenon and 
identify the local processes of production of ethnic-racial discrimination and the contexts in which 
they are found and reproduced.  

➢ Produce a picture of the local situation in the areas identified as priority (e.g. work, housing, 
education, social security and health care etc.) on the basis of the production of specific indicators 
that takes into account both the evolution of the social structure liable to be discriminated on an 
ethnic-racial (long-term elderly residents, second/third generations and new citizens, Roma, Sinti 

 
4  These suggestions have been made taking into account the answers to the questions in the questionnaire and the in-depth interviews. 
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and other Travellers) and of the intersections with other factors  of discrimination (e.g. religion, 
gender, disability, sexual orientation).  

➢ Monitor the administrative actions and verify the legally uncertain situations with recourse to 
independent experts in anti-discriminatory law.  
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MODENA 
 

 

1. Context 

The population of Modena has grown significantly in the past 20 years, going from 175574 inhabitants in 
2001 to 186104 residents today; this increase is due above all to foreign immigrants who, on 31/12/2020, 
numbered 28350, equal to 15.8% of the population, a figure higher than the regional and national average. 
The city has 516 asylum-seekers, of whom 472 are in the Extraordinary Reception Centres and 44 in the RIS 
(Reception and Integration) SAI system. One hundred and thirty-three nationalities are present; the most 
numerous groups, representing 80% of all the foreign residents are: Romania, Morocco, Philippines,  Ghana, 
Albania, Ukraine, Moldavia, Nigeria, China and Tunisia. In recent years, a considerable increase in Romanian, 
Nigerian and Chinese citizens has been recorded while some groups are decreasing due to acquisition of 
Italian citizenship (of the 2422 new citizens, 1771 are long-term residents, followed by 364 acquisitions by 
marriage and 287 for adulthood). The importance of the female component in the whole foreign population 
is on average 52.7% with a higher impact in some national groups  (Romania, Ukraine, Moldova). The 
population of foreign origin is definitely younger (34.8 years old) than the Italian one  (47.6 years old);  17.8% 
of the residents with a foreign citizenship were born in Italy, of whom the majority are minors and whose 
parents are from non-EU countries. Specifically, there are 6,312 foreign minors, equal to 21.5% of all minors; 
70.6% of these were born in the city of Modena  and only 19.8% were born abroad. In 2020, 38.1% of the 
new babies had at least one foreign parent.5 About 300 Sinti and 100 Roma as a whole live in the area. The 
demographic structure of the foreign population, the data on  minors and the new babies sketch out a 
scenario of an increasingly multi-ethnic population and a progressive increase in the number of citizens likely 
to be discriminated against on an ethnic-racial basis. 

 

2. Strategic policies and programmes  
 
Model of action 
The consolidated organizational model of the city combines direct management with the indirect 
management of the services, through contracts and agreements with third sector associations and the 
university.  
In implementing its policies, the council has recourse to a number of participated bodies operating in various 
thematic areas and cooperates with the formal and informal networks of the rich and composite associative 
fabric of the city, active both locally and on an international level (Monet civic network). 
 
Strategies 
The city has a long tradition of welcome and planning on topics of integration; contextually with the socio-
demographic changes, the policies on integration have evolved on  the strategic, programmatic, 
organizational and operative levels through the production of specific programmes which have taken into 
account the composition of the immigrant population (new arrivals, reunited families, ageing of long-term 
residents, the gender component, second generations, non-accompanied minors, asylum-seekers and 
holders of protection). The implementation  of more complex programmes has involved all the strategic 
sectors of the city (Social Services, Education/Training, Town Planning/Housing, Work), has been based on 
the interaction with the other local institutions and has taken advantage of the active participation of the 
third sector as an essential vector of the implementation of the local public policies.  
On the organizational level, the city’s commitment has been translated since the 1990s into the institution 
of the foreigners’ information bureau and, subsequently, in the establishment of  council offices on the 
mediation of conflicts and cultural mediation; lastly, in 2007, thanks to the institutional impulse of the UNAR 

 
5

 Modena City Council, the population registered in Modena on 31-12-2020, Modena Statistics Dept. 
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(National Anti-Racial Discrimination Office) and creation of the regional networks, with the activation of a 
dedicated bureau, anti-discriminatory action formally entered the local political agenda. 
The most significant strategic initiatives include: 

➢ 2007. Joined the Regional Anti-discrimination Network (UNAR) with the function of Liaison Node of 
the network of provincial bureaux and the activation of an anti-discrimination Bureau. 

➢ 2018. Joined the national network, Le città del dialogo. 
➢ 2018. Agreement with  CRID (Inter-departmental Research Centre on discrimination and 

vulnerability, Department of Law of the University of Modena and Reggio Emilia) for initiatives and 
projects against every form of discrimination. 

➢ 2019. Joined the network of Intercultural Cities of the  Council of Europe ICC. 
➢ 2020. Formalization of the programme Modena Città interculturale (Modena Intercultural City) 
➢ 2019/2020. Start of the experimentation of the measurement of Benessere Equo e Sostenibile (BES) 

(Fair and Sustainable Well-Being). 
 
Programmes 
Interculture and “diversity management”, the terrain of action of many bodies both in and outside the public 
authority, form the conceptual framework of the programming and planning of the city. 

In the Single Programming Document  2019-2024 (SPD) the topic of the rights and the anti-discriminatory 

strategy are included in three areas of the programme. Specifically: 1) with the  Modena city of Europe area, 

the administration aims to support and implement activities on the topics of peace, cooperation,  

international solidarity and rights in line with the 2030 Agenda; 2) with the area Modena city of equal 

opportunities,  the city aims to “guarantee and promote equality and equal opportunities between men and 

women, the absence of every form of discrimination, direct and indirect, relative to gender, age, sexual 

orientation, race, ethnic origin, disability, religion or language.” Lastly, with the area City of welfare, health 

and welcome, in the chapter “Social cohesion and integration of vulnerable individuals” the programmes of 

integration and inclusion are sketched out with reference to the promotion of anti-discrimination activities, 

especially in schools.  

3. Institutional and administrative discrimination 
The city council as a body that represents its community 

Traditionally attentive to the theme of deliberative democracy, Modena has been committed since the 1990s 
to  fostering participation and the political representation of foreign citizens. At present there are no citizens 
with a migratory background who have been elected to the city council; the traditional body of advice for 
foreigners, activated at the start of the migratory processes, has gradually seen its participative and 
propositional function fade away. In this phase the administration is redefining the ways to involve the 
citizens of the associations and of the foreign communities present locally in order to promote their civil 
commitment and active participation in the decision-making processes  of the city.  

The commitment of the council to the topic of awareness-raising on the right of citizenship for the children 
of foreign immigrants is significant. In this regard, the city this year awarded honorary citizenship to 241 
children resident in the city who completed the first cycle of education, and this certainly represents a good 
practice. Through this symbolic act, the administration is stating the principle of the right to jus culturae 
which is not yet recognized by Italian legislation, bringing back to the attention of the city and of the national 
public debate the discriminatory impact of the non-recognition of citizenship which for many aspects is the 
presupposition for inclusion in the community of the attribution of rights, redistribution of the resources and 
socialization of the social risks of democratic states.  

The council as a body that employs workers 
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At present there are no data available on citizens from a migratory background employed by the council 
and/or its companies. 
In its personnel management, the council uses the Comitato Unico di Garanzia – CUG – Central Committee 
for the promotion of equal opportunities, welfare and non-discrimination – established with Legislative 
Decree no. 165 of 2001) the aims of which consist of ensuring “equality and equal opportunities of gender 
[..] extending the protection expressed in relation to further factors of risk – gender, age, sexual orientation, 
race, ethnic origin, disability, religion and language”. The documentation provided does not allow, however, 
extrapolating data on the number of citizens with a migratory background  employed by the council /its 
companies,  or making deductions on their administrative profiles.  
 
The council as a body that offers and manages public goods and services and provides welfare directly and 
indirectly 

With an evolving population with a migratory background and one that is diversified by origin, length of 
residence and legal status, the process of boosting, innovating, adjusting and qualifying the services has been 
included in strengthening the networks of governance at supra-municipal level to increase the functionality 
of the social and care services and improve the levels of integration . 
Simultaneously with the transformation of the social structure and the requirements of the citizens, the 
council has reorganized its operating facilities (foreigners’ centre, municipal bureaux of mediation, 
orientation and legal advice); it has extended its field of action (reception, orientation to the local services, 
language training, education, socialization, accompaniment to housing and work, cultural linguistic 
mediation, conflict mediation, intercultural activities,  anti-discriminatory action); it has raised the awareness 
and qualified its operators through informative and educational campaigns 6 , produced protocols of 
understanding, protocols of reception in the schools and reinforced the services for educational and 
vocational orientation.  
In order to foster the efficient use of public goods and services and fight any linguistic barriers that represent 
not only a constraint to access to the municipal structures but also an obstacle to the processes of integration, 
the administration has developed intercultural communication instruments. In this regard, it employs front 
office personnel who speak  foreign languages and has interpreting  and cultural mediation services; it has 
also simplified and/or translated its forms, produced numerous multilingual guides on the use of the 
structures and services (enrolling in crèches, guide to libraries), produced informative videos on  the function 
of the municipal police, adopted strategies/initiatives to attract or raise awareness of groups that do not 
spontaneously go to the city’s services and to promote the knowledge and use of the cultural and socializing 
resources of the city (e.g. multilingual web apps to help access to cultural heritage sites and to services for 
childhood). 
With respect to the Sinti and Roma population, the council has achieved important objectives concerning 
access to healthcare and child health care and, in the area of education, compulsory schooling. However, 
longer educational paths are very rare and the programmes of vocational insertion have not yet achieved 
important results, often due to the  offer of training and placements  which is not always adequate.  
 
Probably the most properly anti-discriminatory action on the ethnic-racial factor has been formally 
performed in the area of the activities promoted by the Regional Anti-discrimination Network. The Anti-
discrimination point in the city gives advice and orientation to potential victims towards other specialized 
services, mediation of conflicts, repair and reconciliation, awareness-raising and education. The service has 
recorded, in the past three years, 31 reports relative to conflicts with neighbours; the documentation 
provided, however, has not allowed us to study in depth the potential discriminatory character of the reports 
or to investigate the generative processes of these conflicts or even, lastly, to examine the integration of the 
activities of the information point with the other structures operating on topics of discrimination related to 
other factors. 

 
6 Teaching and non-teaching personnel of services for childhood, cultural operators, local police, operators and families involved in the services for 

integration and welcome of the “more fragile” categories. 
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To prevent and fight administrative discriminations, Modena has been a partner in the regional project 
ReAcT-ER7 during which the following were held: a) activities monitoring the procedures of the initial phases 
and distribution of goods and services with reference to three specific areas (social benefits to fight poverty, 
access to public housing  and actions relative to the freedom of worship); b) initiatives of awareness-raising 
and information on the local area with respect to  institutional discriminations and other forms  of 
discrimination for the potential victims, the operators of the Public Administration (P.A.) and the local 
networks of the services; c) informative-educational pathways for secondary schools; d) production of a 
public awareness-raising event for the citizens involving the foreign communities. 

For the indirectly managed services for which the Social Services Dept. is responsible, the attention to 
attributing  municipal services to companies that implement proactive anti-discriminatory policies is a good 
practice to be mentioned; in addition, the preparation of a system of checks to verify the respect of legal 
standards on working conditions and discrimination. 
 
Regarding the welfare services, there are elements of uncertainty for the “crèche bonus” which is the 
competence of INPS (Italian National Social Security); the council reports the illegitimate restrictions of the 
national institute. The same applies for the birth allowance for which, however, the council does not report 
the exclusion of holders of permits only for work, as is required on the other hand by INPS.  
 
On the other hand, the following are to be considered virtuous practices: 
  

1. The agreement with the Centres for Tax Assistance to help the reception and access to the bonuses 
to fight economic hardship; the agreement with the Milinda Multiethnic Cultural Centre to assist 
foreign citizens in making applications for national or municipal contributions, to provide information 
on the services present in the city and assistance to access them (e.g. enrolment in schools); 

2. The indication amongst the requirements of the beneficiaries of the maternity and large family 
allowances  of “another valid permit pursuant to article 41 EU under the Resolution of the Municipal 
Council 182/2014”8; guaranteeing compliance with the principles of equal treatment laid down by 
the Community laws through reference to article 41 of the Single Body of Law on Immigration which 
potentially extends the beneficiaries even beyond holders of residence permits for work only. 

3. The extension of the bonus for the purchase of books to foreign students who even are only 
domiciled in the city instead of being resident. 

There are profiles of criticality on public residential housing (PRH) with respect to access which as well as 
reproducing the illegitimate clauses laid down by regional law, requires further requisites that the 
Constitutional Court has already deemed discriminatory with the well-known rulings 44/2000 and 9/2021.9 

The council as a body that promotes the economic and civil development of the community 

Focus on work If the migratory balance of the past few years is considered, the Modena area continues to be 
attractive for the population of immigrant origin by virtue of an economic and productive fabric which is still 
receptive in many sectors. Over the years, an increase in foreign entrepreneurship has been registered but 
there are no studies or data available on the sectors of work, professional profiles and working conditions 
that allow making inferences on any discriminatory processes in access to or conditions of work.  
From the answers to the questions in the questionnaire, it emerges that the administration, in order to foster 
the inclusion on the labour market; carries out awareness-raising programmes of the main economic players; 

 
7 FAMI project promoted by the Emilia Romagna Local Antidiscrimination Network, 2016/2018 
 
9 Doubts emerge regarding the “requisite of citizenship or equivalent condition. The absence of previous subsidized funding granted by the State 
limitedly to the purchase of a home”; the requisite of not having any rights on real property – lack of possession with respect to which territory – 
(already criticised by the Constitutional Court for its unreasonableness).  
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takes part in partnerships with players in the area that offer services for work (trade unions, job centres, 
temporary agencies etc.); promotes tutoring and work insertion programmes (work placements, grants for 
work); develops programmes of inclusion of migrant entrepreneurship in the commercial and professional 
networks; undertakes projects to support  the traditional  vocations of the Sinti and Roma population. For 
some of these activities, the council benefits from the collaboration of ForModena, an investing body for the 
offer of active policies for working insertion. The documentation provided has not allowed us to study in 
further depth how these actions are structured, nor the impact on the area  and on the more sensitive groups 
of the population. 
 
Focus on Housing   Amongst the various issues of the programmes, the inequalities in the access to 
opportunities for housing are a central concern. There are 2600 homes of public residential housing (PRH) 
and about 600 the current private housing units managed by the Agency for Housing in close coordination 
with the local Social Services. With an average of 100 annual assignments of PRH homes (of which 
approximately 30% to families of foreign origin) and 800 families on the waiting list, with 900  applications 
for housing to the Agency for Housing (about 90% of which from families of foreign origin) and with the 
imminent lifting of restrictions on evictions, the already high tension on housing in the city is destined to 
increase. To meet the issues, the administration is engaged in boosting the supply of housing at moderate 
rents for the vulnerable and fragile sector of the population and the social supply for households in a 
condition of economic hardship; for this purpose, through “the full use of state and regional funds” to find 
housing on the private market, various virtuous practices are promoted, such as: partnerships and 
discussions with the main local economic players and the social parties (banks and trade unions) ; awareness-
raising activities including through television programmes and intermediation with private owners; the 
establishment of guarantee funds and tax subsidies; the signature and direct management by the municipal 
Agency of rental contracts of the housing made available by private owners. In the next few years, as part of 
the programmes of mixed building,  houses should be purchased and renovated to increase the PRH offer as 
well. Specific programmes, in collaboration with the Third Sector, are also implemented to foster the 
reception of asylum-seekers and holders of international protection.  
Although there are no areas with a high density of population with a migratory background in the city, 
processes of ghettoization of groups in conditions of socio-economic hardship are recorded in some areas 
with a prevalence of public residential housing. 
As far as the approximately 400 Sinti and Roma citizens resident in the city are concerned, in 2007 the process 
of closing the nomad camps was started in favour of building micro-areas of which there are currently 
seventeen. Since 2015 a council coordination committee has been active which includes all the strategic 
sectors of the city: welfare, town-planning, local police and economic activities. In the short and medium 
term, the reorganization of the micro-areas is a priority for the administration both from the point of view of 
planning the location and the creation of new micro-areas, and on the level of regulating the management 
and social control.  
 
 

4.Criticalities and Prospects  

 
The documents and projects examined show that over the years the administration has acted with a variety 
of policy instruments to foster cohabitation and the integration of the immigrant population. Thanks to the 
synergies activated, the city has developed a progressive, systemic and multi-faceted model of integration, 
with a strong investments in families, culture, society and the new generations.  
Although the council has never implemented a fully-fledged strategic plan, the good practices shown 
demonstrate constant concern on the topics of rights and discriminations. From the evidence collected, 
however, some criticalities emerge which concern the failed objectivation of the phenomenon, the political 
assumption of the specific topic of ethnic-racial discriminations, governance and, as a consequence, the 
strategies and programmes of action. 
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I. Housing, work and relations with the police, the police headquarters, the immigration department and 
local mass media have been reported by the subjects interrogated  through a questionnaire and in-depth 
interviews as particularly sensitive. The lack of data and correlated studies however, does not allow making 
any inferences on any discriminatory processes under way. This shortcoming, as emphasized several times 
by the main European agencies, risks condemning the phenomenon to invisibility; in particular the absence 
of disaggregated data on disadvantages, gaps, and other differentials concerning a variety of positions  
(status, resources, scholastic success, working conditions, processes and access to private and public housing, 
etc.) does not allow observing any systemic discriminations, or to investigate  multiple discrimination, nor 
does it allow bringing into the light the situation of a variety of subgroups that are more exposed than others; 
nor can the intersectional nature of discrimination (e.g. gender, racial-ethnic and religious reasons) be 
analysed and lastly, the lack of data does not allow evaluating the efficacy of the policies adopted to fight the 
conditions of inequality which concern people or groups protected by the anti-discriminatory law and the 
object of public policies (Evidence-based policies). 
II. Although in the SPD the administration undertakes to guarantee and promote the “absence of every form 
of discrimination, direct and indirect, relative to gender, age, sexual orientation, race, ethnic origin, disability, 
religion or language”, in the programmes the anti-discriminatory action appears differentiated according to 
the subjects protected by the discriminatory law and divided into two different directions:  Policy 1 Identity 
and Prospects and Policy 3 Knowing Including Creating corresponding to two bodies of  governance. The 
Equal Opportunities Sector, competent for all the issues of gender and LGBTQI (it oversees the LGBT Trans 
bureau with indirect management through an agreement), the Social, Health and for Integration Policies 
Sector which coordinates and directs “the services for social integration, the activities and the projects with 
direct or indirect management for the elderly, adults, the disabled, minors in conditions of difficulty, 
immigrants, refugees and families.” On the organizational level, the sector is divided into two offices: 1) the 
office for innovative projects in the social area which has competences on projects concerning social 
inclusion, anti-discrimination, the fight against marginalization and inequalities; 2) the office for direct and 
indirect management services which operatively directs the Foreigners’ centre (in collaboration with 
institutions and associations), oversees the anti-discrimination point  and the cultural mediation centre 
(managed through contracts by associations of the third sector); it coordinates the  activities for working 
inclusion of the fragile, projects oriented to social housing; it manages the actions for the integration of the 
Roma and Sinti populations.   
III. The structure of the governance reflects a different political assumption of the topic and a different 
strategy of action. The council has a long tradition of highly advanced anti-discriminatory policies on the topic 
of equal opportunities and violence against women (memoranda of understanding and structured and 
inclusive strategic partnerships of all the main institutional and association stakeholders);10 more recently it 
has developed systemic and integrated actions to prevent and fight LGBTQI discriminations (charter of 
intents signed with the READY NETWORK, agreements with associations, Trans bureau).  
On the level of racial-ethnic discrimination, if the commitment of the administration and of the council on 
institutional and administrative discrimination has been translated, as already highlighted, into the adoption 
of good practices, on the level of systemic discrimination it appears discontinuous over the years and at times 
affected by the lobbying actions of social players, both  of the national orientations of the UNAR (National 
Anti-Racial Discrimination Bureau) (priorities, incisiveness and support for local initiatives) and of the 
“strategic political positions” related to the debate between the (national and local) political forces on the 
topics of security/immigration/integration.  
Partially overlapping in these dynamics, the anti-discriminatory activity on ethnic-racial discrimination has 
been alternately animated by the impetus of some technical and operational figures of the administration 
and by the political management of individual councillors and/or mayors who have followed on one another. 
This trend has meant that the prevention and fight against racial-ethnic discrimination, more than the 
expression of a shared priority in the institutional administrative body, has remained the prerogative of 
sectors and specific administrative units and, in any case, conditioned by the sensitivity, determination and 
personal commitment of individual politicians, executives and officials.  

 
10 Prefecture. Police headquarters, regional schools department, health authority, Carabinieri station, university, Union of municipalities, advisor on 
equality and associations and of the third sector 
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IV. For the same reasons, the racial-ethnic discriminations have undergone a sort of conceptual obfuscation 
as can be seen from the language used in the SPD, where in the programmatic section  City of welfare health 
and welcome and, in particular in the chapter Social cohesion and integration of vulnerable people,  the anti-
discriminatory action appears diluted in a series of projects, macro and micro actions aimed at fighting 
poverty, social hardship and marginalization and more generally to promote and consolidate the processes 
of integration. The language used amalgamates under the broad semantic spectrum of “social cohesion, 
integration and legality” a series of activities that the institutional players deem related to the fight against 
racial-ethnic discrimination  which would be connoted, from this perspective, as a transversal object of the 
practices of integration and/or social inclusion.  
 
With a population with a migratory background that is evolving and diversified by origin, legal status and 
length of residence (new arrivals, asylum seekers, reunited families, long-term residents), the processes of 
integration certainly have an important role in the programming of the local policies; symmetrically, the 
object “discrimination” is multi-shaped, it can concern all areas of life and eludes the division into sectors of 
the public action and the logics of attribution of the different administrative sectors. 
In a now multi-ethnic society with second and third generations who redefine the relations between age 
groups and between those according to ethnic-national origin, the links between anti-discrimination, 
integration and social inclusion should be reconsidered; specifically the anti-discriminatory action should not 
be anchored solely to the social policies aimed at filling and managing the “deficits of integration” due to the 
conditions of structural disadvantage of the immigrant population, both because the phenomenon is already 
part of the daily experience of many citizens of Modena who have never had any migratory experience, and 
because it is precisely the more “integrated” second and third generations at cultural level that have to 
measure up to the so-called ethnic “cleavages” in the allocation of opportunities, precisely by virtue of  the 
discriminations they may face. Contextually with the demographic transition and the social, cultural and 
economic changes that the city is going through, it is therefore difficult to manage and control efficiently the 
generative processes of potential systemic discriminations through only the social, cultural and educational 
prism. The question of racial-ethnic discriminations, although it has been in the local agenda for some time, 
therefore appears as still a young policy and it is, in this phase, the object of elaboration and planning as part 
of the planning of  Modena Intercultural City following joining the national network “The cities of dialogue” 
in 2018 and the network of Intercultural Cities of the Council of Europe in 2019.  
 
 Prospects 
The intercultural approach and that of “management of diversity” are understood by the administration as 
an instrument to avoid the diversities becoming the foundation of inequalities. The inclusion in the 
formalization of the mandates of the programme Modena Intercultural City  of the  “prevention and fight 
against every form of racism, discrimination, exclusion and every form of extremism and abuse of power”, 
jointly with the renewal of the agreement with the CRID (Interdepartmental Research Centre on 
Discrimination) represents a turning point in the political maturity of the  issue; the commitments signed in 
both agreements, the inter-sector committee on Interculture, the involvement of various administrative 
bodies and subjects from the third sector, the participation of the migrant associations, represent a 
significant step in the construction of a more structured local anti-discriminatory public action.  
The implementation of the activities of the programme as it is laid out, takes on in this phase the driving role  
of a local policy aimed at capitalizing on the experiences and competences matured, overcoming the 
disjointed nature/dispersion of the actions and promoting through the active participation of the various 
social components a new space of co-elaboration of the principles and instruments which guide  the 
prevention and fight against discriminations, including on the bases of actions which have already been 
identified as good practices. This is a process which to be implemented efficiently would require the 
implementation of a new organizational model and a different culture inspired by a strategically oriented 
governance; to this end it is to be hoped that the local political class takes part in the acquisition and sharing 
of knowledge and competences and contributes clearly to the collective elaboration that is being started. 
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Suggestions11 
 

➢ Reorganize the governance. To embed interculture as a transversal practice and for the development 
of actions of preventing and fighting discrimination, the unity  of aim expressed in the plan of the 
activities of the programme Modena intercultural city could be translated in the medium-term into 
a reorganization of the governance that combines political legitimacy and the technical legitimacy of 
all the administrative sectors; i.e. transversal governance which, for example, under the impetus of 
the General Directorate, includes all the profiles protected by the anti-discriminatory law and 
appears as a crossroads to build up converging forms of actions and of prevention of discriminations, 
considering their multiple and intersectional nature. 

➢ Systematize the intercultural approach as an instrument of policy and added value of all the political 
and administrative decisions, extending it to all the areas of competence of the council, including the 
services and administrative units.  

➢ Although the city has not yet developed an instrument of solid monitoring of its policies, the 
investigative dimension of the planning is clearly identified as a necessary condition both for the 
intercultural policies and for the programming of policies to fight systemic discriminations; in this 
perspective, the administration could integrated with more qualitative surveys the identification and 
interpretation of data of measuring of the Special Educational Needs of which it has started 
experimentation. These data on a disaggregated bases according to determined discriminatory 
profiles, would allow monitoring differences/inequalities and any systemic discrimination which are 
currently not identified. 

➢ Draw up a picture of the local situation in the areas identified as priorities on the basis of the 
elaboration of specific indicators which takes into account both the evolution of the social groups 
likely to be discriminated against on an ethnic-racial basis (long-term elderly residents, second/third 
generations and new citizens, Roma, Sinti and Travellers) and of the intersections with other factors 
of discrimination (e.g. religion, gender, disability, sexual orientation).  

➢ Plan efficient communication methods and campaigns fostering the visibility of the commitment of 
the administration on the topic of discrimination, including on a racial-ethnic basis. 

➢ Adopt systematic strategies of awareness-raising of the citizens including by sponsoring, subsidizing 
and promoting initiatives in correspondence  with celebrations and symbolic dates such as: the 
International Week against Racism, Day of Memory, Day of Porrajmos, World Refugee Day, 
International Migrants Day etc.. 

 
 
 
 
  

 
11  These suggestions have been made taking into account the answers to the questions in the questionnaire and the in-depth interviews. 
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CASALECCHIO 
 

1.Context 
 
The city of Casalecchio is part of the Union of the Municipalities of the Valleys of the Reno and Lavino 
Samoggia: a supramunicipal local authority for the management in an associated and synergetic form of 
some local functions and  services in the larger metropolitan area of Bologna. On 31 12 2020, the Union had 
a total of 112,520 inhabitants, of whom 36,206 were resident in Casalecchio. The foreign population in the 
Municipality numbers 4,530, equal to 12.5% of the residents, in line with the regional average and slightly 
higher than the average in the Union (10.2%). The largest national group comes from  Romania (26.71%), 
followed by Albania (10.2%), Philippines and Morocco (8.3%), Moldavia (6.68%), Pakistan (6.26%), Ukraine 
(5.19%), China (3.2%), Bangladesh (2.69%) and Tunisia (2%). The female component accounts for an average 
of 43% in the whole foreign population, with a higher rate in some national groups (Romania, Moldova, 
Ukraine) in which a significant number of caregivers is concentrated. The population likely to be discriminated 
on an ethnic-racial basis is wider due to new acquisitions of citizenship (186), asylum seekers (191 in the five 
years from 2014 to 2019 at the level of district, of whom 13 in the municipality of Casalecchio) and the 
presence on the municipal territory for about 50 years of families of Roma citizens. The structure of the 
population and the condition of socio-economic hardship of some of its components (Roma and households 
with a migratory background)  exacerbated by the Covid 19 pandemic, point to the potential risk of an 
increase in divisions on an ethnic-racial basis that the Council has been committed to fighting for years with 
different policy tools. 
 
 

2. Policies, strategies and programmes  
 
Model of action 
To allow a greater integration of the local policies on the basis of the priorities and needs of the local area, 
since 2015, with the formalization of the Union of Municipalities, some functions, services and aspects of 
governance have been of supramunicipal competence. On topics relating to the integration of citizens with 
a migratory background and Roma, Sinti and Travellers (RST), the interconnection between the councils of 
the district is guaranteed by three bodies of political/technical/administrative management: the Associated 
Social Service with functions of planning, programming the Social Policies and control of social and health 
services; Educational coordination  with tasks of orientation, technical support and educational supervision 
of the educators and operators of the services for infancy and functions of liaison between the education, 
social and health services of the different councils in the district, the Centre for Families which promotes 
actions with the local networks for the development of  community welfare. 
The structure of the governance of the Union is completed at municipal level by two complementary 
structures: the Services for the Individual sector which includes the educational, social and scholastic services 
and the  Casalecchio Service of Culture which manages the competences of the council in culture, sport and 
“Community” (social centres, local associations, civil memory of the area). 
On the organizational and operational level, both at the level of the Union and of the individual council, over 
the years a model has been developed that combines direct management of the services (e.g. a multi-
purpose “Simple” bureau -  Municipality of Casalecchio di Reno), management of the Social services through 
the special company of the Union ASC InSieme (Azienda Servizi per la Cittadinanza -  Company of Services for 
Citizens) 12  and indirect management through specific agreements with players of the third sector. In Azienda 
Asc Insieme, the “Commissione Pari Opportunità Mosaico” (“Mosaic Equal Opportunities Commission” )  has 
been established, which since 2010 has coordinated programmes and carried out functions of diffusing and 

 
12 The functions of ASC InSieme include the socio-welfare areas, integrated social and health area and socio-educational matters for the four Areas 
of Action: Minors and Families Area, Adults Area, Elderly Area and Disability Area. 
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consolidating contents and methods of  equal opportunities  along the three dimensions of “Gender, Genesis, 
Generation13” applied to all the services and policies of the area of the associated municipalities.  
 
Strategies  
At municipal level, the challenges of integration of immigrants and the possible policy responses have been 
grafted on to a supporting and welcoming community that from the start of the migratory processes set itself 
the objective of promoting cultural diversity, guaranteeing equality of rights and promoting participation. 
These intentions were consolidated in 2011 when it joined the network of Intercultural Cities promoted by 
the Council of Europe through the following strategic orientations:  

▪ Internalization of the topics of interculture as a transversal approach in the council: boosting and 

qualifying the infrastructure of services;  

▪ Focus on the educational system put at the centre of the city’s strategic decisions; 

▪ Partnerships at supramunicipal level (public institutions and private social sector in the area and the 

wider metropolitan area of Bologna); 

▪ Promotion of voluntary work and associations as an essential partner of the municipal action.  

Programmes  
In the Single Programming Document (SPD), the topic of ethnic-racial discrimination (ERD) is included in the 
part Città delle persone – Una comunità dei diritti (“A City of people -  A community of rights”) in which the 
administration is committed to “protecting the civil rights for all citizens, using every legislative and legal 
instrument” and indicates as a specific commitment of the administration, the importance of fostering an 
“inclusive culture that fights stereotypes of gender, ethnic heritage and referred to sexual orientation.”  
In order to achieve the objectives of the SPD and to promote Equal Opportunities (E.O.) in the Public 
Administration, since 2012 the council has had three-year plans for the development of Positive Actions; 
specifically, the 2021-2023 plan includes the commitment to “remove the obstacles that people encounter in 
the exercise of the universal rights of citizenship due to their personal and family characteristics cultural 
heritage, territorial origin, gender, age, physical, mental, social and economic conditions, sexual, political and 
ideological  orientation.”  
 
 

3. Institutional and administrative discrimination 
The council as a body that represents its community. 

The relationship of trust between administration and citizens is one of the pillars of the practice of local 
government. The leading role played by citizens, associations and voluntary work is deeply rooted in the local 
community, supported and nurtured constantly by the administration as instruments of deliberative and 
participatory democracy and elements that qualify the public policies. The pursuit of measures aimed at 
building up an administration capable of meeting the diversity of its residents became concrete in 2008 with 
the establishment of a Municipal Council of Foreign and Stateless Citizens as an instrument of discussion and 
proposal; however the body did not succeed in being translated into a structured and continuous instrument 
of participation and collaboration; currently there are no citizens with a migratory background elected to the 
city council and, in general, the level of involvement of the component of the population with a migratory 
background  in the consultative and decision-making processes  is very limited.  

Specific actions are promoted by the local associations in collaboration with school pupils to foster active 
participation and develop the new citizens’ sense of belonging to the community. 
 

The council as an employer 

To promote E.O. in the public administration, since 2012 (updated in 2020) the council has had three-year 

 
13  By Genesis the Commission means the difference/relationship between natives and immigrants. 
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plans of Positive Actions in close connection with the Comitato Unico di Garanzia (CUG - Central Committee 
for the Promotion of equal opportunities, welfare and non-discrimination -  established with Legislative 
Decree no. 165 of 2001) and develops programmes of institutional training in order to raise the awareness 
of personnel and promote intercultural operative methods and skills. Attention to the topics of “diversity 
management” is also expressed in the performance assessments of the administrative personnel which 
includes the skills acquired on citizens’ rights and/or the respect of ethical and anti-discriminatory standards 
in their work relations  and in carrying out their functions. The data on the composition of the administrative 
personnel highlight the majority of the female gender including at top level  but do not provide information 
on the possible number of citizens with a migratory background employed by the council and/or in its 
subsidiaries. 

The council as a body that offers and manages public goods and services and provides welfare services 

directly and/or indirectly. 

The administration is historically committed to promoting a model of offering and providing services based 
on a “culture of relations and service with the citizens” through boosting the network of social service bureaus 
and advice bureaux, as points to help and liaise with the community and each individual citizen. In this 
organizational picture, although there is no immigration department, the city has been concerned with 
meeting the requirements of the different components of the population with “a non-discriminatory 
administrative action based on human rights in relation to new citizens.” In the process of developing the 
anti-discriminatory strategy, the challenge of ensuring adequate access to the community and by citizens 
with a migratory background to public services has been translated by: training, constant updating and 
boosting the competences of the administrative personnel; employment of front office employees who 
speak foreign languages; services of interpreting and linguistic and cultural mediation; simplification of the 
forms and paperwork and preparation of multilingual guides on the offer and use of the services; monitoring 
of the announcements for access to welfare serves (maternity allowance and large family allowance, council 
shopping vouchers and access to the Food Bank) and to housing of public residential housing (PRH) and social 
residential housing (SRH).  
For the indirectly managed services, there is the definition of anti-discriminatory clauses in the requirements 
of admission to the calls for tender and specific scores for the award of tenders to companies that make 
explicit their anti-discriminatory policy; in addition, other requisites being equal, there is the clear tendency 
to award the services and the purchase of goods to suppliers  that implement proactive anti-discriminatory 
policies. Lastly, for the companies that do public works and offer goods and services for the local authority, 
a system of controls to check the respect of the legal standards on working conditions and discrimination has 
been set up. In this regard, we highlight as a virtuous practice the establishment of the  Marchio Mosaico 
(Asc Insieme,) understood as an index of quality which in the social area distinguishes the services, projects 
and actions with a high value of E.O. and periodically monitors the “branded” projects in the perspective of 
extending it to services and actions in other policy sectors. 

As far as the more properly administrative area is concerned, the answers to the questions in the 
questionnaire and the mapping  of the institutional website have shown at the level of the Union the respect 
of the anti-discriminatory legislation in providing welfare services and as a good practice the inclusion in the 
requisites of the beneficiaries of the services from INPS {Italian Social Security] (maternity allowance and 
large family allowance), the foreigner who has resided legally in at least two Member States of the EU. 
 
Profiles of criticality are found, however, in access to PRH housing; although not agreeing with the content, 
the council applies the regional law which as well as reproducing the illegitimate clauses of the regional law, 
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includes further requisites which the Constitutional Court has already deemed discriminatory with the well-

known rulings 44/2000 and 9/202114. 
 
The council as a body that promotes the economic and civil development of the community 
 
Focus on Work 
Access to work, working conditions, contracts and remuneration are reported as particularly sensitive areas. 
With respect to the policies, the social inclusion programmes include as instruments to fight discrimination, 
training placements and projects of work inclusion; the lack of objective findings however, has not allowed 
us to study in depth the anti-discriminatory efficacy of the measures shown. 
 
Focus on Housing  
As part of the regional strategy of social inclusion of Roma and Sinti (Regional Law 2015) and coherently with 
the EU framework for the integration of Roma, Sinti and Travellers, the council of Casalecchio concluded in 
2019 the process of elimination of the nomad camp which since 1995 had hosted up to a maximum of 90 
authorized people, The transition towards public housing and other housing solutions has been and  is 
continuously accompanied by actions of a social and cultural nature  which range from intercultural 
mediation and mediation of conflicts to paths of school integration, vocational placements, promotion of 
social participation etc.. 
  
As far as the residential location of the population with a migratory background and Roma, Sinti and 
Travellers are concerned, there is a significant spatial concentration in some areas and, in particular in some 
streets in the San Biagio neighbourhood, corresponding to areas of greater unemployment and poverty; a 
total of3,491 people live in the area, 49% of whom are immigrants and 35% are Roma. The ethnic 
configuration of the area, which has been outlined over the years, is the result of three converging elements: 
the interdependence between income and location, the structure of the public housing capital, the strategies 
of housing supply with controlled rents. Specifically the breakdown of the PRH and SRH (474 homes owned 
by the council and 113 managed by Acer (Azienda Casa Emilia Romagna – Emilia Romagna Housing Agency) 
is not uniform in the area but concentrated in some parts; in the second place, the San Biagio area , although 
having been the object of processes of redevelopment from the town planning, technical and social  point of 
view, has kept 289 large houses suitable for large families without at the same time there being an increase 
and a redistribution of this type of housing in the rest of the area.  
To give an answer to the housing hardship exacerbated by the processes of pauperization related to the 
outbreak of the pandemic and in view of the imminent end to the ban on evictions, the council, in agreement 
with the Union and with Asc Insieme, has set up a fund for support for rents managed by the Centre for 
Victims and woven relations with private owners to create a “Albergo diffuso” (accommodation spread out 
over several buildings) making available housing currently made up of 10 housing units that are directly 
managed and 21 that are indirectly managed. Lastly, to decongest the most sensitive areas, avert further 
processes of social and ethnic concentrations in some rental areas and reorganize the supply of housing in 
the area, the city has set up a committee with trade unions, owners of homes, regional institutions and of 
Union institutions in order to lay the foundations for sustainable town-planning and prepare a housing plan 
to extend the housing offer at controlled rents on the basis of the district and of the metropolitan area of 
Bologna.  

 

4. Criticalities and Prospects 
The institutional documents examined are imbued with the culture of “rights for all” and, as shown in the 

 

14 In particular “The requisite is also met by the long-term resident” is doubtful, which would suggest thinking that the holders of permits for work 
only are excluded. 
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SPD, the city aims at boosting its connotation as a supporting community which puts “people above all” at 
the centre of its policies. With these aspirations, on the strength of its identity as an open community and its 
tradition of supportive civicism, the city stands out by the collective effort and the convergence of actions to 
promote “the respect of human rights, equity, the fight against poverty and inequalities”. The conception of 
a model of society founded on the principles of “equality of all citizens” has led  Casalecchio over the years 
to develop a highly ambitious administrative model with strategies aimed at facilitating the access and 
offering services of quality to the whole community. In this logic, interculture has become a transversal 
instrument of policy  in all the administrative sectors  committed to achieving objectives of excellence; to this 
end, the council constantly organizes training activities for the personnel to increase their intercultural skills 
and promote “the culture of the relationship and service to the citizen”. 

On the external level, attention to rights, the commitment to developing an educational system capable of 
offsetting social and economic inequalities, the involvement of citizens in the planning and implementation 
of policies have contributed and contribute to increasing the quality of democratic, social and cultural life of 
the city. In this sense, the pursuit of organizational excellence, the provision of quality services, the attention 
given to sociality and culture, the awareness-raising and the activation of the community around the topics 
of universal rights, while not representing anti-discriminatory policies in the strictest sense, contribute to 
compensating some of the structural disadvantages of the population with a migratory background/RST, at 

the same time making the local context more welcoming and receptive.  
From the evidence collected, however, some criticalities emerge on which the city had already started to 
reflect; although the city has recently promoted a conference on systemic discrimination, the discriminatory 
processes are not objectified and there is not yet any explicit public and political recognition of the question 
of ethnic-racial discrimination. These shortcomings are reflected on the governance and, as a consequence, 
on the strategies and programmes of action. 
 
I. According to what is reported in the questionnaire, housing (access and living conditions), work (access, 
working conditions, contracts, remuneration), educational system (ratio between students, relations with 
teachers and the administrative personnel, school careers, orientation and professional outlets), provision 
of financial services, police headquarters and relations with the police, represent the areas in which 
discrimination appears  most frequently. The lack of data and related studies does not however  allow 
objectifying the phenomenon and this shortcoming, as several times emphasized by the main European 
agencies, risks condemning it to invisibility. In particular, the absence of disaggregated data on 
disadvantages, differences and other differentials concerning a variety of positions (status, resources, 
scholastic success, working condition, processes and access to both public and private housing etc.) does not 
allow measuring the presence of any systemic discrimination, nor investigating multiple discrimination, nor 
does it allow bringing out the situation of a variety of subgroups that are more exposed than others; not even 
the intersectional nature of the discriminations (e.g. gender, ethnic-racial and religious reasons) can be 
analysed and lastly, the lack of data does not allow evaluating the efficacy of the policies adopted to fight the 
conditions of inequality that concern people or groups protected by  anti-discriminatory law and the object 
of public policies (Evidence-based policies). 
 
II. For the management of the migratory processes, the council has not set up a foreigners’ bureau or 
promoted policies having immigrants as their specific target; however, on the internal level, the specific 
condition of citizens likely to be discriminated on an ethnic/racial basis is acknowledged and assumed 
through the adoption of measures aimed at promoting “a non-discriminatory administrative action based on 
human rights in relation to new citizens.”  Externally, however, through the logic of “rights for all”, the 
immigrant/RST population disappears inside the general category of the “disadvantaged population” or is 
entered into sectorial policies (work, housing, education), or of categories (women, youth, workers, 
unemployed) and local policies (PRH neighbourhood). The universalist logic, if associated with  
undifferentiated public policies, risks however occulting the fact that these groups accumulate a number of 
specific and multiple  disadvantages and supplementary difficulties generated and/or amplified precisely by 
the processes of systemic discrimination.  
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The over-representation of the immigrant and RST population in the neighbourhood of San Biagio, the 
increase in the number of immigrant families that turn to the food bank, the concentration of students with 
a migratory background in some vocational schools, show local social inequalities along the line of the ethnic-
racial heritage and illustrate the difference that there can be between the public discourse on “rights for all” 
and its real translation. 
 
III. As far as governance is concerned, the council as a single body and/or as part of the Union has adopted 
advanced strategies to prevent and fight discrimination on gender and the LGBT factor; the actions on ethnic-
racial discrimination have, on the other hand, remained on the sidelines of the programming or are limited 
to initiatives of promoting interculture. 
 
IV. The socio-economic inequalities which affect groups with a migratory background are clearly the result 
of historical processes, economic structures and global policies that go well beyond the fields of action and 
municipal or  local  responsibility. It therefore follows that even if it were very effective from the 
administrative point of view, the council’s action would not necessarily be translated into the disappearance 
of these inequalities. In this sense, the numerous actions supplementing housing in the San Biagio 
neighbourhood (social and conflict mediation, housing accompaniment, intercultural projects) including the 
establishment of a community board with the involvement of the third sector, citizens and the participation 
of various local institutions and the police, although having the advantage of fostering coexistence and 
preventing any social conflicts, risk being connoted as initiatives focused on the most visible manifestations 
of the “social question”, the treatment of which would require a systemic action which exceeds the threshold 
of the council’s policies. It is precisely in this direction that the efforts of the city seem to go, aiming, for 
example, at extending to the whole metropolitan area the solution of the housing question. The spatial 
redistribution of the “disadvantaged population” however, if on the one hand allows containing the threats 
of concentration and overlapping of PRH/spaces poverty, on the other does not solve the question of the 
inequalities which would require structural actions to extend the socio-economic opportunities of these 
segments of the population. These efforts, in order to be effective, lastly, should be combined with a more 
proactive commitment to ethnic-racial discrimination as a vector of iniquity which amplifies and reproduces 
the conditions of social, economic and cultural subordination of  increasingly large groups of the population. 
 
Prospects 
With its organizational efficiency, through municipal devices (Linfa) and supramunicipal ones (e.g. Equal 
Opportunities Commission, Centre for families and Educational Coordination) and through the activism of its 
local players, the city appears to be a workshop of innovative policies and the anti-discriminatory action a 
building site which could involve the whole area and be integrated with the anti-discriminatory measures at 
metropolitan level. The production of an anti-discriminatory strategy that includes the ethnic-racial factor 
and the organizational and economic sustainability of the actions can be fostered by the involvement of the 
supramunicipal governance and count on, as in the intentions of the administrators, intermediate bodies 
such as  the Centre for Victims.  The Centre, due to the professional skills of its volunteers can become a point 
of reference to support the potential victims of racism and discrimination; in addition, thanks to its 
integration with the services of the Union, the local institutions and the district’s associations, it could 
become the driving centre  for the production of a plan of action and programming anti-discriminatory 
actions that are more structured and systemic.  
 
Suggestions15 
 

➢ As was already the case with topic of gender, the political and institutional recognition of which was 
preceded from the 1990s by studies and research on the condition of women, it is opportune to 
produce, interpret and use qualitative and quantitative data on ethnic racial discrimination as well 

 
15  These suggestions have been made taking into account the answers to the questions in the questionnaire and the in-depth 
interviews. 

. 
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to objectify the phenomenon and identify the local processes of production  of systemic 
discrimination and the contexts  in which they occur and are reproduced. 

➢ Form a picture of the local situation in the areas identified as priority (e.g. work, housing, education, 
health care, relations with the police) on the basis of the production of specific indicators that take 
into account both the evolution  of the social groups likely to be discriminated on an ethnic-racial 
basis (elderly long-term residents, second/third generations and new citizens, RST) and on the 
intersections with other factors of discrimination, e.g. , religion, gender, disability, sexual 
orientation).  

➢ Plan effective communication campaigns in order to: 
o Foster the visibility of the commitment of the administration, including on the topic of 

ethnic-racial discrimination; 
o Guarantee better information for the citizens on the risks incurred for discriminatory actions 

and  behaviour; 
o Raise the awareness of the potential victims of ethnic-racial discrimination and provide 

information on the mechanisms of support and protection. 
➢ Concerning institutional/administrative discrimination, where there is a legislative conflict with the 

regional and national law and/or their application and in the event of infringement by other 
institutions and levels of governance of the anti-discriminatory law, respect the rulings of the 
European Court, making reference to supranational and international legal and institutional 
frameworks.  
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NOVELLARA 
 

 

1. Context 
The total population of Novellara is of 13424 inhabitants; the population trends show a significant increase 

in the foreign component which, in the 2002/2012 decade, went from 6.6% to 17.5% of the residents to then 

decline in 2021 to 15.51%, corresponding to 2,082 people. The population likely to be discriminated against 

on an ethnic-racial basis is, however, broader, due to new acquisitions of citizenship (70) and asylum seekers 

(33). The largest national groups come from three Asian countries: India (23%), China (19.83%), Pakistan 

(19%) who represent more than 60% of the foreigners in the area: they are followed by the Moroccan, 

Albanian, Moldavian, Ukrainian and Turkish communities. The longest established communities are the 

Pakistani and Indian ones, in which the male component is prevalent, employed mainly in the farms in the 

area. The female component of the whole foreign populations accounts on average for 48% with a higher 

incidence in some national groups (Moldavian, Ukrainian) in which a significant number of caregivers is 

concentrated. The percentage of foreign minors out of the total of the immigrant citizens is equal to 24.6%. 

The demographic structure of the foreign population, the coexistence of large religious communities (Sikh, 

Hindu, Muslim, Orthodox) and the second generations outline the scenario of an increasingly multi-ethnic 

society and a progressive increase of citizens likely to be discriminated against on an ethnic-racial basis. 

 

2. Policies, strategies, programmes, projects and actions 
Model of action On the administrative level, since 2008 Novellara has been part of the Unione Bassa 

Reggiana, made up of eight municipalities for a total population of about 72,000 inhabitants. The 

organizational model comprises, at the level of the Union, the shared management of some services (minors, 

disabled and Centre for families); at council level the model of action is based on the subsidiary role of the 

third sector but with a marked public control that avoids the dispersion and pulverization of the actions. The 

management of the Social and Socio-Educational Services is attributed to the special company  I Millefiori 

which as part of the public policies performs activities of social and cultural integration for people of foreign 

origin (social and linguistic mediation, educational activities). In the development of its mission, the  company 

aims to “guarantee the protection and promotion of equal opportunities with the promotion of the 

contributions coming from the differences of gender, culture, religion, ethnic group and physical and 

intellectual condition, in a framework of values of quality, support and legality indicated in the Constitution 

of the Republic of Italy.” 

To manage the migratory flows and the consequent social and cultural population transition which 

concerned the area, the council is inspired by an “integrated approach” , combining broad-spectrum actions 

addressed to the whole community and active policies to reduce the disadvantages of some specific 

segments of the population. The privileged instrument of this approach is interculture in its offer of cultural 

and community mediation which are the characteristic of the programming of the public policies with a focus 

on gender, youth and education and religious pluralism. 

The most significant strategic initiatives include 

➢ 2011. Signature with an official document of the Council of the  Charter of values of citizens and 

integration.  

➢ 2013. Membership of the network Intercultural Cities (ICC) of the Council of Europe.  

➢ 2016. Adoption of the Intercultural programme “Open Cultures” which incorporates guidelines to 

promote intercultural and interreligious dialogue and foster the participation of the various 

communities in city life. 
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➢ 2018. Establishment of the Cultural Centre La Rosa dei Venti as a multipurpose space for meetings, 

discussions and intercultural planning focused on topics of equal opportunities of gender with 

particular regard to the issue of domestic violence and femicide.16 

 

3. Institutional and administrative discrimination 
 
The council as a body that represents its community 
 
On the level of participation, the administration promotes, supports and interacts continuously with the local 
network of associations that plays a constructive function in the public policies aimed at recognizing and 
respecting the rights and ideals of freedom and social justice. Continuous dialogue with the foreign 
communities organized around their cultural and religious values, the promotion of voluntary work as an 
instrument of joint civic commitment between Italian and foreign citizens are considered as fundamental 
levers  for the integration of immigrant citizens and, in particular,  young people in the life of the community. 
However, there are no citizens with a migratory background/RST elected on the council and from the 
documentation provided it is not possible to see in any depth the level of involvement of the different 
components of the foreign population in the consultative and decision-making processes.  
 
On the more properly administrative level, if on the one hand there are procedural criticalities relative to  the 
documentation required to register non-EU and EU citizens, on the other there are virtuous administrative 
procedures which foster the process of integration of foreign citizens by anticipating their registration in the 
population register with a consequent facilitation in access to the related rights. Specifically, the good 
practice can be highlighted on the possibility for non-EU citizens who are family members of EU citizens who 
have applied and are waiting for the issue of a residence permit, to register with the population register; the 
same faculty is allowed for the foreign citizen who intends to make an application for recognition of 
citizenship iure sanguinis and is waiting for the issue of a residence permit.  
 
The council as an employer  
 
In 2012 with a resolution of the Council, the municipality adopted the Charter for Equal Opportunities and 

Equality in work as a declaration of intents aimed at spreading an organizational culture and a culture of 

inclusive policies of human resources, free from discrimination and prejudices of gender. In the management 

of its personnel, the council benefits from the Comitato Unico di Garanzia (CUG) Central Committee for the 

promotion of equal opportunities, welfare and non-discrimination -  established with Legislative Decree no. 

165 of 2001). There are no citizens with a migratory background employed by the council/its subsidiaries; 

however, at least 20% of the people involved in the activities of civil service are estimated to be of a migratory 

background. 

The council as a body that offers and manages public goods and services and provides welfare services directly 

and indirectly   

To foster access to the council’s services, the council employs people for front office activities with  
intercultural communication skills, provides interpreting and cultural linguistic mediation services, has 
simplified its forms and paperwork and drawn up multilingual paper and electronic  guides; it has adopted 
initiatives to raise awareness of the groups that  do not spontaneously access the services, by promoting 
specific campaigns for foreign women and organizing days dedicated to the presentation of the services 
locally and open days for new citizens. To meet and mitigate the impact of the Covid 19 pandemic, the 
administration activated new services (Telegram channel, videos in foreign languages, information evenings 

 
16 In this regard we highlight that following the dramatic disappearance of the 18 year-old Saman Abbas, the council group of Novellara presented 
on  22.06.2021 a motion on Actions to fight femicides, gender violence and to protect the right of women to self-determination. 
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for foreigners with ad hoc communication by mediators) and boosting the existing ones Lastly, to prevent 
any discrimination, the use of contributions and welfare services has been monitored. 

With respect to access to public residential housing (PRH) on the other hand, the council, as well as 
reproducing the illegitimate clauses laid down by the regional law, has further requisites that the 
Constitutional Court has already deemed discriminatory with the well-known rulings 44/2000 and 9/2021. 
 

The council as a body that promotes the economic and civil development of the community 

Focus on work  
On the topic of work, the people questioned through the questionnaire and in-depth interviews report how 
in a sensitive area, especially the agricultural one, there are no data available on any discriminatory processes 
in access, working conditions, contractual positions or remuneration. 
From the answers to the questionnaires, the council has promoted and implemented programmes of tutoring 
and work inclusion and programmes to promote youth entrepreneurship. The documentation provided has 
not allowed us to go further into how these actions are structured or the impact on the local area and the 
potential victims of discrimination. 
 
Focus on Housing 
Attention by the city to conditions of housing hardship and inequality in access to the opportunities of 
housing is made explicit through a number of actions such as: economic support for citizens who risk 
insolvency; monitoring conditions of overcrowding and failure to respect living standards and lastly, to 
increase the offer of housing with controlled rents, initiatives to boost the rental of empty or unsold housing. 
Citizens with a migratory background are distributed in three residential areas characterized by mixed 
public/private housing: San Bernardino (26.7%), Primo Maggio (42.8%), Novy Jicin (52.8%). Neighbourhood 
conflicts, reported as a frequent problem, are an area of action in which the administration is committed in 
paths of accountability for the tenants of public housing to foster compliance  with the rules of coexistence 
and the respect of the rules of joint property (rubbish for recycling, payment of charges, management of 
common spaces etc.). To this end a committee has been set up for the “intersector housing criticalities” 
which includes the registry office, the local police and operators responsible for intercultural projects; the 
main actors of this strategy are the social and community mediators and in the future there should be the 
figure of “neighbourhood building educator”. The documentation provided has not allowed us to go into 
further depth on the conditions of housing hardship or the impact of the policies and measures adopted both 
at local level and on the groups likely to be discriminated. 

 

4. Criticalities and prospects 
In the management of the challenges set by immigration, the city of Novellara is inspired by a notion of 
integration applied to the whole society and understood as a process aimed at arousing the active 
participation in the life of the local community by its various and different elements without stigmatizing the 
“foreign populations” or “of immigrant origin”. This approach is made explicit in the Documento Unico di 
Programmazione (DUP) (Single Programming Document SPD) where in the chapter Welcome and Integration 
in the strategic section Welfare Social Services a policy of integration is outlined, understood as a set of 
actions which allow “people, regardless of their origin, identity and culture, to become active members of the 
society and the community in which they live”. In setting out the “paths of work”, the accent is placed on 
micro-interactions and reference is made to the activities of social mediation as an instrument of 
recomposing a responsible and inclusive community fabric that overcomes stereotypes, fosters encounters 
and, in the last instance, the development of social cohesion. (SDP - Mission 5 objective 4 Generators of 
interaction). As part of this approach, one of the constant concerns of the city is to find a balance between 
the respect of social rules and the respect of the different cultural situations so that whatever the people’s 
origin, everyone has the chance to live in a community of which they have accepted the rules and of which 
they become constitutive elements through paths of active citizenship. The focus on youth policies, and 
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implicitly on the second generations, aimed at promoting civic commitment as a founding element of the 
pact of social coexistence, represents one of the cornerstones of this strategic vision. 

Another aspect of the approach to integration of the city is the recognition of the differences on a collective 
and community basis; from this point of view, the city is committed to promoting the peculiarities and the 
cultural and religious practices of the communities that have settled in the area through programmes based 
on multiculturalism and on religious pluralism. 
 
Coherently with what point c of art. 2 of the Council By-laws states whereby the administration is committed 
to creating a global and integrated system of social security […] ensuring the opportunities for cultural 
enrichment, social integration for every citizen in every phase of their existence, independently of their race, 
ethnic group, political and religious ideas, the city of Novellara has therefore stood out by the quantity and 
variety of actions aimed at creating a receptive and hospitable environment with the aim of  harmoniously 
recomposing the structure of the social fabric, publicly recognizing a positive and substantial content for the 
various forms of identity and belonging and promoting the civic commitment as the keystone for the 
construction of a cohesive and supporting society. Despite the results achieved, there are however some 
open questions concerning three dimensions: the strategies of integration, the qualification of the services 
from an intercultural perspective and the more properly anti-discriminatory action.  

I. The approach to integration as it is laid out in the SPD and the consequent strategies of action are at times 
incoherent and difficult to interpret; in the document the awareness of the potential disadvantages of the 
immigrant population or some of its segments is made explicit only  in the statement of Mission 4 of the 
council in relation to Education and the right to study  in which the need to promote active policies to 
“concretely foster the integration of the population of foreign origin by boosting learning the Italian language 

both in compulsory school and for adults, in particular with courses for women” is made explicit.  
The accent on a model of integration not referred solely to the population with a migratory background but 
to the whole community returns, however, in Mission 12 Social rights, social policies and family where, in 
programme 1, the strategic objectives include “to multiply the opportunities for integration, there will be 
paths of social mediation and requalification of the context (e.g. blocks of ACER housing) to fight the onset of 
situations of deterioration and social difficulties. The integration will not only concern foreigners, but also the 

subjects who are in a position of marginalization, activating paths of social aid and repositioning.”    
The concern for an undifferentiated process of integration for the whole community, however,  is not freed 
from the recognition of the specificity of the condition of the immigrant population who in programme 4 of 
mission 12 are however recovered as a specific segment of  socially disadvantaged people or at the risk of 
social exclusion, included among the subjects in conditions of economic difficulty (destitute people, people 
with low incomes)  and  put alongside social issues that are very different from one another (alcoholics, drug 
addicts, victims of criminal violence and prisoners).  
There are no data on the socio-economic and living conditions of citizens of immigrant origin, nor are any 
estimates provided on the profiles of this section of the population who benefit from the services provided 
by the council’s social policies; however, this amalgamation risks occulting the fact that the groups of citizens 
with a migratory background accumulate a number of specific and multiple disadvantages, and 
supplementary difficulties generated and/or amplified precisely by processes of systemic discrimination that  
contribute to causing greater exposure to social, professional, housing and civil precariousness. 
In a society that is now multi-ethnic with second generations that redefine the ratios between age groups 
and those according to ethnic-national origin, the bonds of integration and social inclusion should be 
reconsidered in the light of the processes that can generate potential systemic discrimination which is 
difficult to manage and control effectively  only through the intercultural interpretation and the coordinated 
activity of mediators even when their actions are included in a wider project relative to the social and cultural 
integration of the community as foreseen by the SDP (Mission 5: Prog 2). 
 
The multiple initiatives promoted in some parts of the town, for example (including the board of “intersector 
housing criticalities”) while having the advantage of fostering coexistence and preventing any social conflicts 
and neighbourhood conflicts risk being connoted as initiatives  focused on the most visible manifestations of 
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the “social question.” The overlapping between PRH areas/spaces of poverty/immigration is the result of 
socio-economic inequality, the solution of which goes well beyond the fields of action and the responsibilities 
of a small town such as Novellara and the treatment of which would require structural actions which go 
beyond the threshold of local policies. However, the city has the possibility, on the one hand, of mitigating 
the effect of inequalities with corrective measures, and on the other of regulating, with the announcement 
of laws, penalties as well as with the various policies, behaviour which reproduce these inequalities. These 
efforts to be effective, ought to be combined with a more proactive commitment to ethnic-racial 
discrimination as vectors of iniquity which amplify and reproduce the conditions of social, economic and 
cultural subordination  of increasingly larger groups of the population. In a productive context characterized 
by working conditions where there are phenomena of illegality and underground exploitation (especially in 
agriculture and livestock farming) and concentrations in specific sectors of workers with specific ethnic 
profiles, the violation of rights in working conditions ought to occupy a central position in the agenda of the 
institutional players and the social parties of the whole district. In this sense the idea of the administration 
to build up a network to monitor and remain vigil against racism and discrimination with the active 
participation of the bodies of the third sector and the community associations, could represent a first step 
for more structured actions in the medium and long term.  
 

II. The intercultural policies are overseen by a Directing group made up of the staff of the mayor and of the 

fourth sector and extended to the registry office and social services. According to what emerged from the 

answers to the questions in the questionnaire and the in-depth interviews, the internalization of the topics 

of interculture as a transversal approach in the council is a process that has to be implemented and 

continuously supported, above all  in some administrative areas such as the tax department, the housing 

department and the municipal police, where the lack of adequately trained personnel sensitive to the topics 

of dialogue and intercultural communication generates communication distortions with potentially 

discriminating impacts. On this point, the start of the redefinition of the organization of governance in an 

intersector interpretation (public works, integration policies, sport and events, service of relations with the 

public and social services) with a coordinating office that works in close relation with all the departments 

involved, together with the training of the personnel, is a significant step to requalify, reorganize and 

innovate the services in a multicultural perspective. In this process, the inclusion in the political agenda of 

the topic of preventing and fighting institutional and systemic discrimination  as a field of intersector action,  

continuous and not bound to a single project, could be the occasion to redefine the policies of the city , 

involving explicitly the functioning of the major systems of integration (school, work, housing, public services) 

which can produce in it processes generating direct, indirect and systemic discrimination on the basis of 

multiple factors. 

III. From the analysis of the city’s institutional documents, there is not yet any explicit public and political 
recognition of the question of discrimination.  
The Charter of values of citizenship and of integration drawn up according to the principles of the Italian 
Constitution and of the main European and international Charters of human rights does not make  any direct 
reference to discrimination but explicitly states the fundamental principles which regulate the community 
life of both Italian citizens and immigrants. In the SPD,  discrimination is hardly ever mentioned except as a 
reference to the promotion of equal opportunities of gender in the management of the council’s human 
resources. 
Despite the sensitivity of the administration to the topic, no real strategy is currently to be found and above 

all, the discriminatory processes are not objectified. The lack of data and related studies form a shortcoming 

which, as several times emphasized by the main European agencies, risks condemning the phenomenon to 

invisibility. In particular, the absence of disaggregated data on disadvantages, differences and other 

differentials concerning a variety of positions (status, resources, school success, working condition, processes 

and access to private and public housing etc.) does not allow measuring the presence of any systemic 

discrimination, nor investigating multiple discrimination, nor does it allow bringing out the situation of a 



 

31 
 

variety of subgroups that are more exposed than others; not even the intersectional nature of the 

discriminations (e.g. gender, ethnic racial and religious reasons) can be analysed and lastly, the lack of data 

does not allow evaluating the efficacy of the policies adopted to fight the conditions of inequality that 

concern people or groups protected by the anti-discriminatory law and object of public policies  (Evidence-

based policies). 

Suggestions17 

➢ Integrate the principle of fighting discrimination in the institutional documents of the body and use 

a lexicon coherent with the language adopted by the European directives. 

➢ To embed interculture as a transversal practice and for the development of systemic actions of 

preventing and fighting discrimination, the council governance should be integrated with the other 

local institutions and with the political/technical  instances at the level of the Union including all the 

administrative sectors  

➢ Systematize the intercultural approach as an instrument of policy and added value of all the political 

and administrative decisions, extending it to all the areas of the council’s competence.  

➢ To build up effective project development, the involvement of the associations ought to be 

integrated with training that provides the instruments for understanding and identifying any 

discriminatory processes on a local basis. 

➢ As was already the case with topic of gender, the political and institutional recognition of which was 
preceded by studies and research on the condition of women, it is opportune to produce, interpret 
and use qualitative and quantitative data on ethnic racial discrimination as well to objectify the 
phenomenon and identify the local processes of production of discrimination, the contexts  in which 
they occur and are reproduced and, in the last instance, to evaluate the effectiveness of the policies 
adopted. 

➢ Draw up a picture of the local situation in the areas identified as priority (e.g. work, housing, health 

care, relations with the police)  

➢ Plan effective communication campaigns in order to: 

o Foster the visibility of the commitment of the administration to the topic of discrimination 

both with the personnel and externally; 

o Guarantee better information to the citizens on the risks incurred for discriminatory action 

or behaviour; 

o Raise the awareness of the potential victims of ethnic racial discrimination and provide 

information on the mechanisms of support and protection. 

➢ Adopt systemic strategies of awareness-raising of the citizens, including by sponsoring, subsidizing 

and promoting initiatives in correspondence with celebrations and symbolic dates such as: the 

International Week against Racism, World Refugee Day, International Migrants Day etc. 

➢ Given the criticalities found in some administrative offices and in the provision of welfare services, 

promote in the administration training paths on institutional and administrative discrimination; 

monitor the administrative actions and verify the legally uncertain situations with recourse to the 

opinion of independent experts  on anti-discriminatory law; in addition where a legislative conflict 

were to appear with the regional and national law and/or their application, and in the case of 

violation by other institutions and levels of governance of the anti-discriminatory law, respect the 

rulings of the European Court referring to supranational and international legal and institutional 

frameworks. 

➢ The implementation of an anti-discriminatory strategy involves the ability to ensure the integration 

between sources of funding of European, national and regional sources. The ability to access these 

 
17 These suggestions have been made taking into account the answers to the questions in the questionnaire and the in-depth 
interviews. 
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funds for smaller towns like Novellara can itself be an issue that effectively prevents the start of more 

systematic policies; hence the opportunity to continue cultivating membership of national and 

European networks and being part, each time, of the planning with actions that correspond to a 

strategic vision in the medium and long term. 
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FUCECCHIO 
 

 

1.Context 

1.  
The population of  Fucecchio is 23,080 inhabitants, the foreign component of 3910 inhabitants is equal to 
almost 17% of the residents, to whom are added 115 new citizens. Of the 65 nationalities present, Chinese 
is by far the most numerous, representing 47.28% of the total of resident foreign citizens; the second largest 
group is the Albanian community (17.31%), followed by the Moroccan, Senegalese and Romanian 
communities. There is also the presence of households belonging to the Roma communities resident in social 
housing and, in part, in a reception centre.  
The economic fabric is connoted by a very high density of companies in the tanning and footwear sector with 
a productive model characterized by an extremely fragmented structure with a prevalence of small 
companies (fewer than 50 employees), integrated with contract activities specialized in some phases of 
production. Over the years, the productive specialization of the area has favoured the settlement of some 
national groups who work, not always legally, mainly in the sector of leather and hides.  
 
 

2.Strategic policies, programmes, projects and actions 

2.  
Model of action  On the administrative level, since 2012 Fucecchio has been part of the Unon of the Empolese 
– Valdelsa district, made up of 15 municipalities for a total population of about 175,000 inhabitants. The 
organizational model means the shared management of the social services, housing policies, local police, civil 
protection and statistics department. The policies on immigration of the municipality are presided by the 
department of welfare and health with mandates for associations and voluntary work, welcome and 
integration, international cooperation and education on peace. The consolidated model of action is based on 
the indirect management of the services and actions through the formalization of agreements with the third 
sector.  
Strategies In the Single Planning Document 2021-2023, the council includes in its strategic directions 
“The person at the centre of everything”  and with reference to Equal Opportunities, it aims to promote 
“…initiatives against gender violence and violence on minors to prevent phenomena of discrimination based 
on sex, ethnic origin, religion, age, sexual orientation and disability, including in collaboration with 
associations, trade unions and schools.” 
Joining the ICC network in 2015 represents the formalization of the council’s commitment to adopt the 
intercultural approach in planning local policies. A strategic element for the spread of a culture of prevention 
and fight against discrimination is  the activation of the “Voluntary Work Committee” as an instrument of 
joint civic commitment of Italian and foreign citizens. 
Projects and actions The variety of actions, mainly awareness-raising actions in schools, considered the 
privileged instrument to “spread the culture of differences” , fight bullying and hate speech, is to be noted. 
The Council also sponsors awareness-raising initiatives for all  citizens through economic subsidies  such as 
sporting events  (Tournament of the peoples) and initiatives of encounter and socialization aimed at 
fostering reciprocal knowledge and fighting prejudices. More structured actions aimed at the integration of 
the immigrant population have been carried out in the past through the Union of Municipalities through 
European Social Fund resources as part of the Operational Regional Programme of “Local actions for the 
inclusion of Foreign Citizens” (Alice project 2013)  
 

 

 

 

3. Institutional and administrative discrimination 
The council as a body that represents its community 
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The civic commitment and the leading role played by individual citizens or members of associations find in 
the Voluntary Work Committee a place for discussion and proposal, including political, on the most important 
local issues. Over the years, the associations and voluntary work mainly engaged in topics related to 
schooling, have proven to be instruments of integration and active participation by the foreign population 
and the young people in particular, in community life.  
On the level of administrative discriminations, coherently with legislation, the absence of the request of 
documentation from the country of origin proving marital status or family status of the applicant is 
reported18.  
The council as an employer  
In the management of its  personnel, the council uses the Comitato Unico di Garanzia  (CUG – Central 
Committee for the promotion of equal opportunities, welfare and anti-discrimination - established with 
Legislative Decree no. 165 of 2001).  There are no citizens with  a migratory background employed in the 
council’s departments/subsidiaries. 

The council as a body that offers and manages public goods and services and dispenses welfare services 
directly and indirectly   
To encourage the processes of integration of the foreign population and access to the council’s services, the 
Council has activated an immigrants’ department, started services of intercultural mediation and interpreting 
services, simplified paperwork and produced multilingual guides  on paper and electronically. To deal with 
the impact of the Covid 19 pandemic at the level of the union of municipalities, new offices of access to 
multilingual services have been activated in collaboration with the Society of Health (a public consortium in 
Tuscany to manage health services with the local health authorities).  
Concerning administration, from monitoring the institutional website there emerge profiles of criticality on 
welfare services, in particular: 
Amongst the beneficiaries of maternity allowances and large family allowances there are no holders of 
permits for work only and of blue cards that there should be, according to the EU directives (  for large family 
allowances, see the EU Court of Justice Martinez Silva ruling); in addition, on the second benefit the family 
members of EU citizens are not explicitly mentioned but reference is made to “permanent residence.”  
On the contribution for families with disabled minors, the requirement of residence for at least 24 months in 
the region goes against the principles established by the Constitutional Court which, in the presence of 
vulnerability and disability, privileges need over being settled in the area.  
On the allowance for crèches, the requisite of residence in the municipality is not clear, as it is a service from 
INPS (Italian Social Security) which is also competent to receive applications (is it a parallel benefit from the 
Council?) In any case the holders of work-only permits are missing. 
Other elements of uncertainty concern the assignment of social housing; in particular, the expression of the 
requisite of “citizenship or equivalent condition” is not clear. With respect to the limits laid down by regional 
law on the ownership of real property, does the Council ask for certificates from the country of origin? In any 
case, the holders of work-only permits are missing. 
The council as a body that promotes the economic and civil development of the community 
Focus on work From the answers to the questionnaires, it appears that the council has promoted and 
implemented tutoring programmes and programmes for work inclusion. The documentation provided has 
not allowed us to study in depth  the structure of these actions or the impact on the  area and on the most 
sensitive groups of the population. 
Focus on housing  The strategic objective is to foster greater integration between the housing policies and 
social actions, extend the offer of new rentals with social rents through recovering housing from the social 
public housing, foster new rentals at controlled rents through specific agreements with associations of 
homeowners and other local players. The documentation provided has not allowed us to study in depth the 
structure of these actions or their impact on the area and on the most sensitive groups of the population. 

 
18 It must be highlighted, however, that where the relationship has already been ascertained by the Police Headquarters, thi s ascertainment should 
be sufficient and that registration in the population register can never be subordinate to the production of documents from the country of origin. 
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4. Criticalities and prospects 
Over the years, the actions by the administration on topics related to integration have been discontinuous, 
conditioned by the scarcity and intermittent nature of the resources. Through the documentation 
considered, there is no evidence of a medium/long-term anti-discriminatory strategy and, in general, it seems 
that the political sensibility of the administration on the topic of discrimination is struggling to be translated 
into a systematic and structured commitment. For the activities of prevention  and fight against 
discrimination, the Council has professional resources (social workers, educators/trainers, cultural 
mediators, experts in conflict mediation and administrative personnel) managed by the Union of 
Municipalities through an agreement with the Society of Health that works in the social and health area. The 
significant lack of personnel and the absence of specific competences reduces the administrative capacity of 
the council; on the other hand, the Union struggles to appear as an integrated system of governance capable 
of starting synergic policies on the topics of discrimination and, in this phase, due to the centralization of 
financial and human resources, more than representing an added value, it would appear to represent a limit 
to the programming and implementation  of structured actions at municipal level. Consequently the public 
policy is currently limited to awareness-raising in schools and support for the awareness-raising activities of 
the citizens carried out by associations and the world of voluntary work. 

In a productive context the structural characteristics of which foster conditions of illegality and 
concentrations of  workers with specific ethnic profiles in specific sectors, work and any systemic processes 
of discrimination and violation of rights in the working conditions ought to occupy a central position on the 
agenda of the institutional players and the social parties in the whole area.  
Suggestions19 

➢ The fight against systemic discriminations requires “systemic” actions and therefore, the institutional 
and administrative ability to promote an integrated approach is an essential element  to avoid 
fragmentation, dispersion and, in the last instance, a modest impact of the actions. There follows the 
need to establish governance on the topic at the level of the Union of municipalities capable of 
ensuring continuous coordination between the council departments, directorates and for the 
purpose of sharing strategic orientations, the priorities, the objectives and the programmes of action. 
 

➢ To build up effective project development, the involvement of associations should be integrated  
with training that provides the instruments for the understanding and identification of any 
discriminatory processes on a local basis. 
 

➢ The implementation of an anti-discriminatory strategy involves the ability to ensure the integration 
between sources of funding from European, national and regional sources. The ability to access these 
funds for the smaller municipalities such as Fucecchio can itself be an issue that effectively prevents 
the start of more systematic policies; hence the opportunity to continue to cultivate membership of 
national and European networks and join the project development each time with actions that 
correspond to a medium- and long-term strategic vision. 
 

➢ Considering the criticalities found in the distribution of welfare services, promote in the 

administration training paths on the topic of institutional and administrative discrimination; monitor 

the administrative actions and ascertain the legally uncertain situations with recourse to the opinion 

of independent experts on anti-discriminatory law.  

 
19  These suggestions have been made taking into account the answers to the questions in the questionnaire and the in-depth 
interviews. 
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➢ Build up, at the level of the Union, a network of monitoring and surveillance against racism and 

discrimination with the active participation of the third sector bodies and the communities’ 

associations, could represent a first step for more structures medium- and long-term actions. 
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VIAREGGIO 
 

 
 

1.Context 
The financial crisis declared in 2014 due to the debt position of the council, the consequent placing under 
external administration and the procedures of financial rebalancing have strongly influenced the policies of 
the city in the last five years. It is in this framework that we have to situate this analysis which is also penalized 
by a weakness of elements useful to characterize the local context and a structural deficit of data including 
on population, with respect to which only the ISTAT [Italian Institute for Statistics] is available, according to 
which on  31 12 2019 the city had a total population of 60512 inhabitants, of whom  4696 foreigners, equal 
to 7.8% of the residents, slightly below the national average. 

 

2. Policies, strategies, programmes, projects, resources, actions and instruments 
Model of action 

The council’s policies on immigration are overseen by the department of Welfare and Social Policies which 
groups together the mandates on social and solidarity economy, housing policies, relations with voluntary 
work, gender policies, social inclusion and peace culture. The consolidated model of action is based on the 
principle of subsidiarity and on the indirect management of services and actions through the signing of 
agreements with the third sector.  
 
Strategies 
The strategy to relaunch the city’s policies follows three main directions: 1. Fostering functional integration 
with other institutional areas and levels of supramunicipal governance (union of municipalities of the Versilia 
area and the Tuscany Region); 2. Participation in national and international networks such as the  RE.A.DY 
network (on the topic of LGBTQI discrimination) and more recently joining the network of Intercultural Cities 
of the Council of Europe; 3. Development of partnership and construction of synergies with other local 
association players.  
Through these strategies the city, despite having been put under external administration and also thanks to 
the dynamism of the local associations, to foster integration and the protection of the rights of the population 
with a migratory background has joined national  (SATIS) and supranational (EuCAN) projects and has 
supported, in partnership with the associations, local initiatives such as the Pancho Villa popular school and 
activities of cultural mediation and intercultural workshops in the peripheral area of  Varignano with mixed 
(public and private) residential housing and with a high density of immigrant families. The most properly anti-
discriminatory action, on the other hand, has been limited to the topic of gender violence and LGBTQI factor 
with awareness-raising initiatives in schools or for all the citizens. 
 
 

4.Institutional and administrative discrimination 

 
The council as a body that represents its community 
 
The civic commitment and the activism of the individual citizens of members of associations has a space for 
discussion and making proposals on the planning of policies, implementation and management of the 
objectives in the Board of  Volunteer Work. From the evidence collected it does not appear that any member 
of the population with a migratory background is currently involved in the consultative and decision-making 
processes. The social participation of some segments of the immigrant population is, however, organized 
around some initiatives such as the web radio and the football team, considered instruments of integration 
and active participation by the foreign population and young people in community life.  
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There is also a significant civic commitment organized around the Casa dei Diritti (“House of Rights”), a 
multipurpose space recently opened in property seized from the Mafia, where various associations operate 
and whose efforts converge to promote legality, the protection of rights and a social justice. 
 
On the level more properly speaking of institutional/administrative discrimination, the answers to the 
questions in the questionnaire and the mapping of the institutional website if, on the one hand, highlighted 
procedural criticalities regarding the documentation required for non-EU and EU citizens to register in the 
population register, on the other did not show any virtuous administrative procedures that encourage the 
process of integration by foreign citizens by anticipating their registration in the population register with  
consequent help for the related rights. Specifically, we can report as a good practice the possibility for non-
EU citizens who are family members of EU citizens who have applied for and are waiting for the issues of the 
residence permit, to register in the population register; the same faculty is foreseen for the foreign citizen 
who intends applying for recognition of citizenship iure sanguinis and who is waiting for the issue of a 
residence permit. 
 
The council as an employer  
 
In the management of its personnel, the council uses the Comitato Unico di Garanzia (CUG – Central 
Committee for the promotion of equal opportunities, welfare and non-discrimination ” established with 
Legislative Decree no. 165 of 2001). There are no citizens with a migratory background employed by the 
council/its subsidiaries. 
 
The council as a body that offers and manages public goods and services and provides welfare services directly 
and indirectly  
 
To foster the processes of integration of the foreign population, the administration has activated, in 
agreement with ARCI [an Italian non-profit association with cultural centres throughout the country] an 
immigrants’ and refugees’ bureau which provides bureaucratic support, guidance and information on 
housing and work opportunities; it has simplified its forms and written a multilingual guide on the offer and 
use of the municipal services. 

 
With respect to the welfare services, we can report criticalities with reference to the indication of the 
beneficiaries of the services from INPS [Italian Social Security] the granting of which is the competence of the 
council; specifically, the beneficiaries of the maternity allowance and the allowance for large families do not 
include holders of residence permits for work only and blue cards which should appear, under the EU 
directives (for the allowance for large families, EUCJ Martinez Silva); in addition, on the second benefit, the 
family members of EU citizens are not explicitly mentioned but reference is made to “permanent residence”. 
 
On access to the public residential housing (PRH), issues are found relating to the reproduction of illegitimate 
clauses laid down by Tuscany regional law (ruling 44/2020) and currently sub iudice. On the other hand there 
is no reference to the requirement of non-possession which the law requires and which the Constitutional  
Court has defined (incidentally) illogical (ruling 9/2021).  
 
The council as a body that promotes the economic and civil development of the community 
 
Focus on work From the answers to the questionnaires, it appears that the council has promoted and 
implemented tutoring and work placement activities as part of the programmes of social inclusion (F.A.R.O. 
ROP -ESF).The documentation provided has not allowed us to study in depth the structure of these actions 
or the impact locally and on the segments of the population likely to the discriminated on an ethnic-racial 
basis. 
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Focus on housing  In the city, there is great housing tension characterized by the difficulty of finding housing 
with controlled rents on the market. To meet the housing hardship, the council allocates municipal funds in 
favour of citizens at the risk of insolvency and promotes local agreements with the trade union and 
associations of house-owners to extend the offer at agreed rents; the documentation provided has not 
allowed us to study in depth the conditions of housing hardship or the impact of the measures undertaken 
both at local level and on the groups likely to be discriminated against. The administrative programme of 
diversification of the offer seems to struggle to solve the housing question also due to the vocation for 
tourism of the area which induces owners to maximize income by leasing the properties during the tourism 
season and leaving them empty for the rest of the year.  
 

4. Criticalities and Prospects  
The 2014 declaration of default by the council has produced important effects on the financial, political and 
social levels: in particular, the reduction of expenditure for costs of internal work has reduced the 
institutional and administrative capacity and the technical capacity of planning and implementing public 
policies. The efficiency of the administrative machine is still strongly conditioned by this due to organizational 
shortcomings, insufficient resources and operating instruments that are not always adequate for relaunching 
the local action. At the same time, in this period of time, the loss of force of the economic fabric of the area, 
the diminished capacity of the administration to activate corrective measures to mitigate the reduction of 
socio-economic opportunities and, lastly, the impact of the COVID 19 pandemic have contributed to 
extending the areas of poverty, increasing social inequalities in the local community.   

 
Prospects 
In the light of the operating and management difficulties of the administration and the increase in conditions 
of socio-economic hardship, the priority areas of action identified by the council are: 1) on the internal level 
the reorganization of the structure and the restoration of the levels of administrative efficiency adequate to 
implement services of quality; 2) on the external level the fight against poverty which as indicated in the  
Documento Unico di Programmazione (DUP - Single Planning Document -SPD) will be the object of 
programmes to implement through “processes of concertation and networking with other local public and 
private players and the start of forms of collaboration and cooperation including by virtue of the role of 
Viareggio as a leading city in the areas of the programme directions of the Inclusion Income- National 
Operational Plan and ROP-ESF funds of financing”. 
 
I. On the first point, efficient services represent an indicator of modernization and development of an area 
and of a society; a formally egalitarian treatment can be discriminating when the people do not have the 
same competences to use a service and/or the service is not modulated according to the different capacities 
of the users. The increase in “diversities” therefore requires a change in the standardization of serves, e.g. 
the complexity of forms, the insufficiency of interpreters and cultural mediators can be a barrier to access to 
the system of public services as a whole. The revision of the organizational structures, the qualification of the 
personnel, the interpreting services, the multilingual publication of part of public documents and some 
information and procedures, the activities of cultural and linguistic mediation and in general, the 
internalization of intercultural skills, contributing to reduce the possible distortions in communication and  
the potential discriminating impacts, represent a significant step to requalify, reorganize and innovate the 
services in a multicultural perspective. 
 
II. On the second point, there exists an indissoluble link between poverty, racism and systemic discrimination. 
It seems obvious, for example, that in a context of shortage of rented housing at controlled rents and where 
there were discriminatory processes in course, it would become even more difficult for citizens with a 
migratory background to find adequate housing. The lack of studies on the differences and other differentials 
concerning a variety of positions (status, resources, scholastic success, working condition, processes and 
access to public and private housing) does not allow measuring the incidence of the reduced socio-economic 
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opportunities  in the population with a migratory background, nor interfering on the presence of any systemic 
discriminations; in particular the lack of disaggregated data does not allow showing the situation of a variety 
of subgroups that are more exposed than others, nor the intersectional character of the discriminations (e.g. 
gender, ethnic-racial and religious reasons).  
 
In the process of reorganization and requalification of the administrative services and in the strategies to 
relaunch the policies for the city, taking on an intercultural perspective and including in the political agenda 
the topic of prevention and fighting institutional and systemic discriminations as a continuous field of action, 
can represent the occasions to requalify not only the model of integration of the immigrants but all the public 
services and the  policies of the city, including those of social inclusion and the fight against poverty. This 
would imply a change of paradigm or the passage from a model assigned to fill the deficits of the immigrants 
and/or of the subjects so-called “at risk of social exclusion” (in terms of resources and social capital, language, 
income, levels of employment, education, training, comprehension and compliance with the standards) to a 
policy that  questions the functioning of the major systems of integration (school, work, housing, public 
services). In this perspective, the same policies of social inclusion would no longer be focused  on “taking into 
care” the so-called disadvantaged subjects but would be directed at inhibiting in the areas of integration the 
generative processes of direct, indirect and systemic discrimination on the basis of multiple factors. 
In particular, in order to be effective,  the efforts for fighting poverty would require structural actions to an 
extension of the socio-economic opportunities of the most disadvantaged population and lastly, should be 
combined with a more proactive commitment on  ethnic-racial discrimination as a vector of iniquity which 
amplifies and reproduces the conditions  of social, economic and cultural subordination of the population 
with a migratory background. 
 
Suggestions20 
 

➢ The fight against systemic discriminations requires “systemic” actions and therefore, the institutional 
and administrative capacity to promote an integrated approach  presupposes a public direction with 
a structured and participated council governance as an essential element to avoid fragmentation, 
dispersion and, in the last instance, a modest impact of the actions. 
This governance, overseen by the department for welfare and social policies could ensure the 
transversal nature of the anti-discriminatory action in the most sensitive areas through coordination 
with the educational and work departments. 
  

➢ The shared production of the strategic orientations, the priorities, the objectives and the 
programmes of action with the local social players, is another element that is essential for effective 
action. In this regard, the activation of the House of Rights as a place of coordination which brings 
together various local players could foster the optimization locally of the actions aimed at promoting 
qualified and explicitly anti-discriminatory processes of integration. Under the council’s direction and 
with the collaboration with the bodies and the institutions that support the project, in the medium 
term, the House of Rights could become, as well as a structure of services with an anti-discrimination 
office inclusive of all the factors laid down by law (as in the intentions of the administrators), the 
driving centre for more systemic and structured activities to be held. 
 

➢ In order to build up effective project development, the involvement of associations should be 
integrated with training that provides the instruments to understand and identify any discriminatory 
processes on a local basis. 
 

➢ Collect and systematize quantitative and qualitative data in order to evaluate the dimensions of 
discrimination, represents the other conditio sine qua non to fight the conditions of inequality, to 

 
20  These suggestions have been made taking into account the answers to the questions in the questionnaire and the in-depth interviews. 

 



 

41 
 

make operative and coherent the anti-discriminatory devices and, in the last instance, to evaluate 
the effectiveness of the policies adopted (Evidence-based policies).  

 
➢ Given the criticalities found in provision of welfare services, it would be opportune to: 1) promote 

training paths for executives and officials on the topic of institutional and administrative 
discrimination; 2)  monitor the administrative documents and verify the legally uncertain situations 
with recourse to independent subjects who are experts in anti-discriminatory law. 
 

➢  Plan effective communication campaigns in order to: 
o Foster the visibility of the commitment of the administration including on the topic of ethnic-

racial discrimination; 
o Guarantee better information for citizens on the risks incurred for discriminatory actions or 

behaviour; 
o Raise the awareness of potential victims of ethnic-racial discrimination and provide 

information on the mechanisms of support and protection. 
 

➢ The implementation of an anti-discriminatory strategy and the creation of medium- and long-term 
action plans, involves the capacity to ensure integration between sources of financing of European, 
national and regional sources. The capacity of accessing these funds for the smaller municipalities 
such as Viareggio can itself be an issue and effectively prevent the start of systematic and continuous 
policies; hence the opportunity to continue to cultivate membership of national and European 
networks and to be included each time in the planning with actions that correspond to the strategic 
vision and the local priorities. 
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OLBIA 
 
 
 

1. Context 
 
On 31 December 2020 the area of Olbia had 131,076 residents distributed in 17 municipalities of which over 
46% live in the city (61,799). The social reality of the district is one of the most cosmopolitan of Sardinia in 
which citizens from all the continents live, representing over one hundred different countries. The population 
trends show in general in the past twenty years an increase in the whole district of the foreign population 
and in particularly in Olbia, where the resident foreigners go from 2.57% in 2002 to 10.76% of the total of 
residents corresponding to 6.654 people in absolute value. The figure takes on particular importance if 
compared with the regional average of 3.28%.  63% of the foreigners are EU citizens, the largest national 
group comes from Romania and represents 48% of all the foreigners in the city, followed by Senegal (7.7%), 
Morocco (6.4%), Pakistan (5.5%). The female component is equal to 50% of the total of the immigrant 
population, 36.7% are EU citizens and mainly Romanian. The council does not provide data on the number 
of citizenships acquired, nor on the percentage of minors of foreign origin out of the total of minors. There 
is also a large Roma community present in the area made up of about 280 people, belonging to 39 different 
family nuclei.  
 
 

2. Policies, strategies, programmes 
 
Model of action 
To foster the programming and coordinated and integrated management  of the social and welfare services, 
the area of Olbia has adopted a three-year Unitary Local Plan of Services for the Person (PLUS). As part of the 
Plan, each municipality prepares the municipal planning of the sector, using regional and council resources, 
according to prerogatives and needs aimed at satisfying the specific needs of the area. For the management 
of the services, specialized bodies are accredited and external companies are assigned, through procedures 
of call for tenders and the signature of specific agreements.  
 
Strategies 
Joining the ICC network in 2012 represents the formalization of the council’s commitment to adopting the 
intercultural approach in programming the local policies in collaboration with the Labint association 
(Laboratorio interculturale di integrazione – Intercultural Integration Workshop) and other associations 
active in the area ( Libere Energie, Sunugal). 
 
Projects and action 
To foster the processes of integration of the migrants, the council has joined various projects promoted as 
part of the Operational Region Plans and the Fund for Asylum seekers and immigration; the CUMENTZU 
projects to strengthen the skills and active inclusion of immigrants in the world of work and the Diversity 
Management Project (ROP-ESF) and the regional IMPACT project (FAMI 2016-2020) on the topics of linguistic 
and cultural integration, respectively, are  part of this programming. In 2018 the Council monitored the calls 
for tender to guarantee the non-discriminatory use of the benefits. 
On the topics of social and working inclusion of the RST community, the city has joined the “Romanì” Project, 
funded by the Autonomous Region of Sardinia, and the “Working Roma” project in collaboration with ANCI 
Sardinia; it has also sponsored and supported various actions in collaboration with the local associations  to 
boost school attendance: these include the Fondazione Anna Raggiu awarding scholarships to Roma students 
with the general objective of contributing to the improvement of education and fostering secondary and 
university education.  
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3. Institutional and administrative discrimination 
 
The council as a body that represents its community 
  
From the evidence collected there does not currently emerge any involvement of the population with a 
migratory background in individual or associated form in the consultative and decision-making processes.  
 
On the level more properly of institutional/administrative discrimination, the answers to the questions in the 
questionnaire and the mapping of the institutional website have shown  procedural criticalities relative to 
the documentation required for registration in the population register of non-EU and EU citizens, on the 
other hand, virtuous administrative procedures  have been observed  which foster the process of integration 
of foreign citizens by anticipating their registration in the population register with consequent facilitation in 
access to the related rights. Specifically we report as a good practice the possibility for non-EU citizens who 
are family members of EU citizens who have requested and are waiting for the issue of the residence permit, 
to register in the population register; the same faculty is given to the foreign citizen who intends to present 
an application for the recognition of citizenship iure sanguinis and who is waiting for the issue of a residence 
permit. 
 
The council as an employer  
In the management of its personnel, the council adheres to the Comitato Unico di Garanzia (CUG – Central 
Committee for the promotion of equal opportunities, welfare and non-discrimination - established with 
Legislative Decree no. 165 of 2001). There are no citizens with a migratory background employed by the 
council/its subsidiaries. 

 The council as a body that offers and manages public goods and services and provides welfare services 
directly and indirectly   

On the organizational level, the Services for the Person Department of the council includes an area of Services 
for Foreigners structured in  Actions for the Roma community, Information for immigrants, linguistic and 
cultural mediation service;  these services are included in the multipurpose structure of information of 
orientation, InformaCittà,  considered “the central point of the council information network on topics of 
health, work, school, sport, voluntary work, public competitions, vocational training courses.”  The structure 
and relative information bureaus are run indirectly by an external company. Specifically  Infoimmigrato 
provides advice and guidance for administrative formalities for vocational training, work and housing. 
 
On the level more properly of administrative discrimination, some profiles of illegitimacy have been found 
concerning the requisites to access welfare services; specifically, the beneficiaries of maternity and large 
family allowances do not include holders of work only permits and blue cards which should be included under 
EU Directives (as far as the large family allowance is concerned, reference should be made to the EUCJ 
Martinez Silva ruling). In addition, the beneficiaries do not include family members of EU citizens who are 
included in the INPS [Italian Social Security] circular.  
Beneficiaries receiving income support, on the other hand, appear inclusive.  
 
Focus on work 
In the area of work, the council has promoted awareness-raising programmes of the main economic players 
and training on the topic of diversity management as part of the ESF-OP programming; in the Documento 
Unico di Programmazione (DUP) (Single Programming Document SPD) reference is made to the LAVORAS 
programme which consists of actions aimed at the employment of disadvantaged subjects. The 
documentation provided has not allowed us to go into depth on the structure of these actions or the impact 
on the area and on the segments of the population likely to be discriminated on an ethnic-racial basis. 
  
Focus on housing 
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The council has set up a fund for tenants unable to pay rents and indicates as the beneficiaries all the citizens, 
resident in the municipality, holders of a lease contract of property for residential purposes, subject to an 
eviction order; the category of beneficiaries of the rent supplement is equally broad, including all the citizens 
resident in Olbia holding a duly registered lease contract and in possession of the requisites established in 
the call for applications.  
 
As part of the regional strategy of social inclusion and housing  of the Roma population and in coherence 
with the EU framework for the integration of RST citizens, the Olbia council concluded in 2019 the  process 
of eliminating the nomad camp Sa Piana Manna where Roma mainly originally from Bosnia-Herzegovina 
lived; according to  the 2018 census by the administration, the settlement was inhabited by 39 families for a 
total of 280 people. The housing transition was preceded by talks aimed at understanding the needs and 
requirements of the individuals and the families and was based on a diversified strategy comprehensive of 
various housing solutions, funded by the Sardinian Regional Council based on the support for lease of 
property while the Olbia Council contributed with a small fund of independent housing support fund 
(C.A.S.A). The plots of land and the mobile homes were purchased/rented autonomously by the Roma 
families. The process and relocation was and is accompanied by projects of a social and cultural nature and 
relating to school and work.  
 
Lastly, considering the requisites for the request of public residential housing, the requisite of residence in 
the municipality for at least five years solely for foreign citizens is illegitimate, in derogation of the regional 
law. The maximum of 10% of the houses available for assignment to foreigners is also illegitimate. 
 
 

4. Criticalities and prospects 
From the evidence collected, although the council has never implemented a real strategic plan against 
discrimination, in the past the issue had been included in the wider programming and planning of integration 
policies of immigrant and Roma citizens. The analysis of the institutional documents, however, does not show 
at present any evident political sensitivity of the administration on anti-discriminatory topics; the political 
and public recognition of the phenomenon is limited to some declarations of principle relying on legislative 
benchmarks (by-laws21, regulation of the Commission for Equal Opportunities22) to which no real strategy of 
action corresponds. In the programmes, not only is there no reference to anti-discriminatory policies on the 
ethnic-racial factor but in general the topic is neglected for all the factors protected by anti-discriminatory 
law. In this scenario, the programming of actions of preventing and fighting the phenomenon must measure 
up to the different criticalities that concern: the public and political recognition of the phenomenon, the 
governance of the policies of integration and interculture and the corresponding strategies and programmes 
of action, the non-objectification of the phenomenon at local level and institutional and administrative 
discrimination. 

 
Until 30 April 2021, policies on immigration were overseen and coordinated by the Social Department 
structured in a Foreigners’ Office and a Social Inclusion Office which carried out actions on topics of 
integration and interculture through the participation in  regional, national and EU calls for tender and was 
characterized as a unitary service for the foreign population. Following  the reorganization of governance in 
May 2021,  the services on immigration lost their programming and project value and appear essentially as 
offices for advice and guidance in the more overall information system of the city. The discontinuity with the 
past marked by the redefinition of the governance would appear conditioned more than by the achievement 

 
21 In art. 1.2 of the By-laws the Council formally undertakes to fight “every form of racial discrimination and orients its activities to fostering a civil, 
peaceful, and democratic coexistence, as a presupposition to guarantee the social and economic growth of the community.” 
22 In the council regulations of the Commission for Equal Opportunities, art. 1.2 states that the Commission operates through the implementation of 
“positive actions” to remove the obstacles that form direct and/or indirect  discrimination, to promote the differences of gender and to rebalance the 
representation between men and women and to promote equal opportunities in relation to every type of discrimination . 
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of processes of integration, by the orientation of the administrators who have gradually followed on one 
another at the head of the city and the opportunity for political consensus. 
 
The programming of the city for the years 2019-2021 makes explicit reference to the actions of socio-housing 
inclusion for the Roma community for whom the Sardinian Regional Council, as part of the regional strategy 
of eliminating camps, allocated € 420,000.00 to support the housing transition which ended in 2019. The 
topics of integration of the population with a migratory background  are, on the other hand, not 
conceptualized or referred to specific policies and programmes of intervention. In the various strategic 
sections of the SPD, reference is made only to the foreigners’ bureau  “relative to the documentation and 
application for residence permits” the functions of which are specified in the regulations of the Services for 
the Person in which it is clearly stated that the Informa immigrato bureau provides the assistance necessary 
for “the application for a residence permit and carrying out the administrative formalities at the various 
offices; problems relative to looking for work and to employment; looking for housing, vocational training 
courses.” As part of the multifunctional service  InformaCittà ,  there is also, the “Service of Linguistic Cultural 
Mediation”, the functions of which are outlined as follows: “it provides assistance to the immigrant 
population on the first decryption of their needs, including in collaboration with the Social Services 
Department, support for understanding new cultural and social codes, interpreting and social services and 
Social Services for Minors in understanding and returning information and collaboration in the 
implementation of the Observatory on Foreigners.”  

Concerning interculture, the document recalls the topic only in strategic direction 4  Olbia city of education, 
culture and tourism, objective 4.1.2. where, with reference to the support of the educational activities in 
nursery schools there is a general mention of “some projects which deal with current topics such as: 
environmental sustainability, intercultural education, peace, respect of differences and the dialogue between 
cultures.” The topic of interculture is resumed in the programme aimed at encouraging the right to study in 
which it indicates the promotion of  “projects in support of initiatives aimed at intercultural integration, and 
further on, the reference is repeated to the importance  “of some projects as they deal with current and 
complex topics such as the respect of legality, environmental sustainability, the development of the skills of 
active and democratic citizenship through the promotion of intercultural education and education on peace, 

the respect of differences and the dialogue between cultures.”  With respect to the youth policies set forth 
in the strategic objective 4.6.2, there is no reference to the second generations, importance is given to the 
“membership of the Council of Olbia of the National Programme of Education on Human Rights and global 
citizenship organized by the National Coordination of Local Authorities for Peace and Human Rights”,  the 
aims include  the education of young people on human rights and membership of the project of “Aware and 
Responsible Youth of education on global citizenship” is specified.  
 
The fragmented content, the non-correspondence of the different programmatic points in the institutional 
documents, the solely descriptive character of some programmes, the undifferentiated language do not 
allow in general reconstructing the policies of integration or the strategic meaning of some programmes or 
devices such as, for example, the Observatory on Foreigners to which reference is made in the regulations of 
the Service to the Person and which is not found in the SPD or in the  PLUS. Nor do the purposes and the 
structure of the service of linguistic and cultural mediation service appear easy to interpret and in general, 
the same intercultural policies referred solely to schools and mentioned “among the new topics” appear 
vague and uncertain. This aspect is all the more problematic if we consider that interculture does not yet 
appear as an internalized practice in the public administration nor as an instrument of policy transversal to 
the various administrative departments, which is why intercultural practices should be effectively 
implemented and continuously supported. 
  
With a population with a migratory background in evolution and diversified by origin, legal status and length 
of residence (new arrivals, asylum seekers, reunited families, long-term residents), the processes of 
integration ought to play a significant role in the programming of local policies; “the indifference” with 
respect to the multicultural society and the absence of active policies to promote the socio-economic 
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integration of the immigrant population would find its complement in the policies of solidarity (strategic 
direction  3 - Olbia city of solidarity, aggregation and welcome) and in the strategy of protection of “socially 
disadvantaged people or at risk of social exclusion” (Strategic Objective: 3.2.1 )which include the categories 
of “emigrants and immigrants, refugees, prisoners, people affected by  addictions and/or victims of criminal 
violence.”  In this way the fact that the vulnerabilities appear precisely in the spaces left empty by the policies 
of social economic, housing and anti-discrimination policies is hidden. 
In this regard, for example, with respect to the assignment of public residential housing, the definition of the 
share of 10% reserved for the population with a migratory background is a direct institutional discrimination 
which has an impact on residential paths and life, amplifying the inequalities with respect to the rest of the 
population. Access to social housing represents a significant achievement of equality between citizens and it 
is clear that a similar measure contributes to generating those disadvantages and that social precariousness 
that inclusion policies aim to neutralize.  
 
Access to work and working conditions, access to housing and living conditions, phenomena of school 
segregation and concentration, relations with the police, and the local mass media have been reported by 
the subjects questioned using the questionnaire and in-depth interviews as particularly sensitive areas. The 
lack of data and related studies does not allow, however, making inferences on any discriminatory processes 
under way. This shortcoming, as several times emphasized by the main European agencies, risks condemning 
the phenomenon to invisibility. In particular, the absence of disaggregated data on disadvantages, 
differences and other differentials concerning a variety of positions (status, resources, school success, 
working conditions, processes and access to both public and private housing etc.) does not allow measuring 
the presence of any systemic discrimination nor investigating multiple discrimination nor does it allow 
bringing out the situation of a variety of subgroups that are more exposed  than others or the intersectional 
character of discrimination (e.g. gender, ethnic  racial and religious reasons). 
 
Suggestions23 
 
 

➢ The programming of an anti-discriminatory policy to be implemented with efficacy would require the 

implementation of a new organizational structure and a different political culture on rights and equal 

opportunities; to this end it would be hoped that the local political class takes part in the acquisition 

and sharing of knowledge and skills on the topic. 

➢ Develop the proactive role of the council including through the establishment of a specific 

governance that combines political legitimacy and technical legitimacy of all the administrative 

sectors; i.e. a transversal governance that could, under the impulse of the Commission for Equal 

Opportunities, include all the profiles protected by the anti-discriminatory law and appear as a 

crossroads to build up converging forms of actions and prevention of discrimination considering their 

multiple and intersectional character. To embed interculture as a transversal practice and for the 

development of systemic actions of prevention and fighting discrimination, the council governance 

ought to, lastly, integrate with other local institutions and the political/technical instances at the 

district level, including all the administrative sectors. 

➢ Systematize the intercultural approach as an instrument of policy and added value of all the political 

and administrative decisions, extending it to all the areas of competence of the council. 
➢ As was already the case with topic of gender, the political and institutional recognition of which was 

preceded by studies and research on the condition of women, it is opportune to produce, interpret 
and use qualitative and quantitative data on ethnic racial discrimination as well to objectify the 
phenomenon and identify the local processes of production of systemic discrimination and the 
contexts  in which they occur and are reproduced. 

➢ Given the profiles of illegitimacy found in access to PRH housing, we suggest removing the quota of 
10% for the population with a migratory background; considering the criticalities found in providing 

 
23 These suggestions have been made taking into account the answers to the questions in the questionnaire and the in-depth interviews. 
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some welfare services, promote in the administration training paths on the topic of institutional and 
administrative discrimination; monitor the administrative actions and verify the legally uncertain 
situations with recourse to independent experts on anti-discriminatory law; in addition, where a 
legislative conflict were to appear with the regional and national law and/or their application  and in 
the case of violation by other institutions  and levels of governance of the anti-discriminatory law,  
respect the rulings of the European Court, referring to supranational and international legal and 
institutional frameworks. 

➢ Support third sector bodies and associations representing the population with a migratory 

background in planning actions to prevent and fight ethnic racial discrimination. 
➢ Promote the participation of the citizens (e.g. thematic forums) on producing anti-discriminatory 

policies and practices 
➢ Guarantee better information to the inhabitants of the city on the instruments of protection and 

recourse and on the risks incurred for discriminatory action or behaviour 

 
  



 

48 
 

 

 
 
 
 

 

FACT SHEETS 

Italian language version 
 
  



 

49 
 

INTRODUZIONE METODOLOGICA 
 
La mappatura ha preso le mosse da un triplice obiettivo: conoscitivo per ricostruire, il quadro delle politiche 
e delle pratiche antidiscriminatorie (network, strategie, partnership, progetti, azioni, risorse, strumenti) con 
particolare attenzione al grado di integrazione tra le strutture amministrative dell’ente  (assessorati, 
dipartimenti, uffici) e tra le istituzioni e gli attori del territorio; operativo per individuare procedure operative 
e prassi amministrative potenzialmente discriminanti e rilevare i fabbisogni formativi; propositivo per 
identificare le buone pratiche ai fine di promuoverne la disseminazione. 
Il primo corpus di studio è costituito dalle risposte ai quesiti del questionario, la cui compilazione ha richiesto 
in ogni città la cooperazione pluridisciplinare e pluriprofessionale tra i vari settori amministrativi. 
Il secondo corpus di studio ha preso in esame la documentazione istituzionale (Statuto, Documento Unico di 
Programmazione, Carte dei valori, Protocolli d’intesa ecc.), i progetti e gli interventi implementati negli ultimi 
tre anni. 
 Il terzo corpus di studio riguarda l’analisi della documentazione concernente le procedure e criteri di accesso 
per l’iscrizione e residenza anagrafica, il pubblico impiego, l’edilizia residenziale pubblica e l’erogazione delle 
prestazioni di welfare. 
L’analisi si è confrontata con diversi ostacoli metodologici collegati al contenuto, alla forma dei documenti e 
alla difficoltà di reperire informazioni aggiornate sui siti istituzionali: in particolare abbiamo riscontrato una 
significativa debolezza degli elementi che consentono di caratterizzare il contesto locale (mancanza di dati e 
studi sui processi discriminatori); natura isolata o dispersiva di dati e materiali (es., singoli laboratori, 
iniziative non datate ecc.); esclusivo carattere descrittivo della maggior parte dei progetti e assenza di 
valutazioni di impatto. Tali criticità non sempre ci hanno consentito di chiarire il significato strategico di molti 
interventi e ci sembrano in generale associati ad altrettanti punti critici correlati a una scarsa cultura della 
valutazione delle politiche pubbliche e a un deficit di comunicazione istituzionale. Viceversa le interviste di 
approfondimento realizzate con figure amministrative apicali e, per alcuni comuni, anche con gli assessori 
con deleghe alle politiche interculturali e antidiscriminatorie ci hanno aperto prospettive di analisi 
interessanti permettendoci di approfondire le problematiche più rilevanti per la progettazione e realizzazione 
di interventi strutturati e centrati sulle discriminazioni etnico razziali, fornendo al contempo spunti per 
l'azione pubblica futura. 
Il lavoro di analisi è stato organizzato intorno a due macro-dimensioni: l'asse interno che comprende tutte le 
iniziative che hanno un impatto diretto sull'organizzazione comunale; l'asse esterno che comprende tutte le 
iniziative legate alla promozione di politiche (lavoro, casa, salute, welfare, istruzione, ecc.) che incidono sulla 
vita della comunità locale. 
Ogni Fact Sheet si compone di quattro sezioni:  

▪ la 1° fornisce gli elementi recuperati per la ricostruzione del contesto territoriale;   
▪ la 2°presenta una ricognizione delle politiche antidiscriminatorie ( modello di intervento, strategie 

programmi, progetti); 
▪ la 3°consiste in una rassegna delle misure per prevenire e contrastare le discriminazioni sistemiche 

e istituzionali.  
Per analizzare in chiave comparativa gli interventi realizzati, abbiamo raggruppato le iniziative delle città in 
quattro sottosezioni sulla base delle principali funzioni dell’ente locale e dei servizi offerti:  

➢ Il comune come ente che rappresenta la propria comunità. 
➢ Il comune come ente che impiega lavoratori 
➢ Il Comune come ente che offre e gestisce beni e servizi pubblici ed eroga prestazioni di welfare 

direttamente e/o indirettamente 
➢ Il comune come ente che promuove lo sviluppo economico e civile della comunità con focus su 

lavoro e abitazione 
Ciascuna di queste quattro sottosezioni include le buone pratiche che sono riorganizzate nel repository 
finale. 

▪ La 4° sezione infine, pone l’attenzione su alcune criticità e questioni aperte (temi talvolta 
sottovalutati, esigenze emergenti) e fornisce suggerimenti sulle azioni da intraprendere nel breve e 
medio periodo. 
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REGGIO EMILIA 
 

 

1. Contesto 

 
Al 31.12.2020, la popolazione complessiva di Reggio Emilia (RE) è di 172371 abitanti; le tendenze 
demografiche evidenziano un incremento rilevante della componente straniera che, rispetto al 2000 in cui si 
contavano 7901 unità, quasi quadrupla nel 2012 passando a 31796 per poi decrescere attestandosi nel 2020 
a 28897 unità pari cioè al 16,8% dei residenti, dato superiore alla media regionale e nazionale rispettivamente 
del 12,3% e dell’8,7%. La città ospita nei CAS 591 richiedenti asilo e nel sistema SAI 18 Minori Stranieri non 

Accompagnati (MSNA)e 58 titolari di protezione internazionale. La popolazione con background migratorio 
è tuttavia più elevata in considerazione dell’elevato numero di acquisizioni di cittadinanza (7300). I residenti 
di origine straniera pur evidenziando dei tratti comuni rispetto alla struttura per età, marcatamente più 
giovane (34,5 anni) rispetto a quella degli italiani (43,7 anni), formano un gruppo eterogeneo rappresentativo 
di 148 nazionalità; le quote più numerose si distribuiscono su due paesi Ucraina e Romania, seguono Albania, 
Cina, Marocco, Moldavia, Nigeria, Georgia, Ghana, Egitto. Il peso della componente femminile, pari al 51,4% 
della popolazione straniera, è superiore nella comunità romena e in quelle dei paesi dell’Europa Centro 
Orientale, mentre la quota dei minori stranieri sul totale dei minori è del 19,9%. RE è anche la provincia in 
cui si registra la percentuale più alta di nuclei sinti e rom a livello regionale (49,4%): più di 1000 persone di 
cui il 99% sono sinti con cittadinanza italiana.24 
I dati demografici in continua evoluzione evidenziano che le persone e i gruppi suscettibili di essere 
discriminati rappresentano ormai un segmento significativo della popolazione. 
 

2. Politiche strategie programmi  
 
Modello di intervento 
Il comune ha affinato un modello amministrativo partecipato caratterizzato da una forte presenza del settore 
pubblico e un elevato livello d’integrazione con il terzo settore quale vettore imprescindibile per 
l’implementazione delle politiche locali. Sul piano della partecipazione sociale il territorio urbano si 
caratterizza, infatti, per la presenza di un ricco e composito tessuto associativo, cooperativo e culturale di cui 
sono parte integrante 35 associazioni rappresentative di 12 nazionalità.   
L’articolazione del rapporto pubblico/privato si declina sia come gestione diretta di alcuni servizi, sia 
mediante appalti e convenzioni con soggetti che sviluppano azioni nel quadro delle politiche pubbliche e 
infine, come patrocini e supporto agli attori associativi che intervengono sui temi correlati all’immigrazione. 
Sul piano organizzativo l'impegno cittadino si è evoluto nel corso del tempo traducendosi fin dagli anni 90 
nell’istituzione dell’ufficio informazione stranieri e, successivamente, nella costituzione di sportelli comunali 
sulla mediazione di conflitti e mediazione culturale e di un ufficio delle politiche per l’intercultura. 
 
Strategie 
Contestualmente alla trasformazione demografica degli ultimi 20 anni, per rispondere con politiche integrate 
e coordinate alle sfide poste dal fenomeno migratorio, l’amministrazione e le reti associative sono state 
protagoniste della realizzazione di molteplici interventi in differenti settori: formazione linguistica, 
interpretariato, mediazione linguistica culturale, mediazione dei conflitti, socializzazione, scolarità, accesso 
ai servizi, accompagnamento all’alloggio e al lavoro, sostegno alle famiglie ricongiunte, ai nuovi arrivati, agli 
MSNA, richiedenti asilo e titolari di protezione. Le politiche sull’integrazione si sono evolute nel corso degli 
anni e, anche grazie all’impulso istituzionale dell’UNAR e alla creazione delle reti regionali, nel 2008 con la 
costituzione di uno sportello dedicato l’azione più propriamente antidiscriminatoria entra formalmente 
nell’agenda politica locale.  

 
24 Povertà ed emarginazione, Quaderno n.3 Abitare il Territorio. Le diverse traiettorie di vita nella popolazione sinta e rom, Regione Emilia 
Romagna, aprile 2021. 
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La maggioranza delle iniziative s’inscrive nel modello concettuale e operativo del pluralismo culturale e della 
“gestione della diversità” pubblicamente riconosciuta come una strategia che orienta le politiche, la 
programmazione e la progettualità della città al fine di promuovere e valorizzare i reali vantaggi della 
diversità culturale che caratterizza il tessuto urbano. Tra le iniziative strategiche più rilevanti si evidenziano: 

➢ 2008. Prima città in Italia ad aderire alla rete Intercultural Cities del Consiglio d’Europa ICC.  
➢ 2010. Costituzione con atto del Consiglio comunale della Fondazione Mondinsieme (presente come 

centro interculturale dal 2001): nodo di riferimento dell’associazionismo delle comunità di origine 
straniera. 

➢ 2011 Promozione della campagna nazionale per i diritti di cittadinanza “l’Italia sono anch’io”. 
➢ 2012. Adesione alla Rete Regionale Antidiscriminazione (UNAR) con funzione di Nodo di Raccordo 

Territoriale e attivazione di uno Sportello anti-discriminazioni (presente dal 2008). 
➢ 2015. Costituzione con successiva formalizzazione (2018) del Coordinamento per i diritti umani 
➢ 2015. Costituzione di Fondazione E35 per la promozione europea e internazionale del territorio; 

include una sezione Diritti Umani e progetta iniziative, azioni, eventi e proposte per la tutela e la 
promozione dei diritti, le pari opportunità e l’uguaglianza. 

➢ 2017 Costituzione del Coordinamento Nazionale Nuove Generazioni di cui F. Mondinsieme è 
cofondatore. 

 
Programmi  
Nel documento Unico di programmazione 2020-2022 (DUP), coerentemente con la visione strategica della 
città, tra gli indirizzi programmatici sono inclusi: la “valorizzazione del capitale sociale” e “la città 
dell’educazione e della conoscenza”. Tra gli obiettivi di quest’ultimo indirizzo si indica il rafforzamento e la 
tutela dei diritti delle minoranze mediante il piano di intervento Ditutti. La declinazione del programma 
include: la definizione di un Patto Educativo Interculturale che comprende tutti i servizi educativi; la 
promozione del multilinguismo; la scuola di educazione alla cittadinanza; iniziative per favorire il dialogo 
interreligioso e inter-spirituale e nell’ambito dell’indirizzo economie plurali e innovazione la progettazione di 
un Diversity Lab.  
Per quanto concerne le comunità Rom e Sinti, nel DUP si fa genericamente riferimento alla strategia regionale 
di inclusione (n. 402) quale quadro normativo di indirizzo per la programmazione di interventi su quattro assi 
prioritari: abitare, salute, educazione e istruzione, formazione e lavoro. I percorsi di inclusione scolastica e 
sociale delle comunità rom e sinti sono oggetto di lavoro di un’equipe dedicata, che negli anni ha promosso 
anche iniziative di natura culturale e formativa/informativa. 

 
 

3. Discriminazioni istituzionali e amministrative 
Il comune come ente che rappresenta la propria comunità 

L’approccio di gestione privilegiato è l’interculturalismo in virtù del quale la città, per sostenere la 
progettazione comunicativa dell’Ente e favorire una comunicazione istituzionale non ostile e libera da 
stereotipi, garantire un linguaggio giuridicamente appropriato, ha aderito recentemente al Manifesto della 
comunicazione istituzionale interculturale.  
Tradizionalmente attenta ai temi della democrazia deliberativa, RE si è impegnata a promuovere la 
partecipazione attiva alla vita municipale e comunitaria dei cittadini con background migratorio riconoscendo 
il ruolo dell’associazionismo rappresentativo delle comunità che risiedono sul suo territorio quale partner 
dell’azione municipale attraverso la costituzione della Fondazione Mondinsieme.  
 
Sul piano della rappresentanza politica attualmente due cittadini con background migratorio sono eletti al 
consiglio municipale. 
  
Rilevante è l’impegno della città sul tema dello ius culturae non ancora riconosciuto dalla legislazione italiana. 
L’amministrazione ha istituito nel 2017 il Comitato Cittadinanza Reggio Emilia e promosso numerose 
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iniziative di sensibilizzazione con lo scopo di riportare l’attenzione della città e del dibattito pubblico 
nazionale sul diritto di cittadinanza per i figli di cittadini migranti. 

Sul piano più propriamente amministrativo, se da un lato si riscontrano criticità procedurali relativamente 
alla documentazione richiesta per l’iscrizione anagrafica dei cittadini non UE e UE, dall’altro si rilevano 
procedure amministrative virtuose che favoriscono il processo di integrazione dei cittadini stranieri 
anticipando la loro registrazione nell’anagrafe dei residenti con conseguente agevolazione nell’accesso ai 
diritti correlati. Nello specifico si evidenzia come buona pratica la possibilità per i cittadini non comunitari 
familiari di cittadini UE che hanno richiesto e sono in attesa del rilascio della carta di soggiorno, di iscriversi 
all’anagrafe dei residenti; la stessa facoltà è prevista per il cittadino straniero che intende presentare una 
domanda di riconoscimento della cittadinanza iure sanguinis e che è in attesa del rilascio di un titolo di 
soggiorno.  
 
Il comune come ente che impiega lavoratori 

Attualmente non vi sono dati disponibili riguardo ai cittadini con background migratorio impiegati nella 
struttura municipale anche se tra le attività programmate nel piano di azione strategico Ditutti, oltre ai 
moduli formativi sul tema dell’intercultura rivolti al personale dell’ente e al personale delle società 
partecipate, si rileva l’idea di “mappare la diversità presenti nei servizi al cittadino e al pubblico del Comune 
e/o sue partecipate/controllate, e/o in altre organizzazioni pubbliche, come l’AUSL per prendere maggiore 
consapevolezza di come la diversità si configura in questi luoghi di lavoro e come può essere un servizio 
indiretto aggiuntivo offerto alla cittadinanza”.  
 
Nella gestione del personale l’amministrazione si avvale del Comitato Unico di Garanzia (CUG - istituiti con 
dlgs n. 165 del 2001) le cui finalità consistono nell’assicurare “parità e pari opportunità di genere [..] 
ampliando la tutela nei confronti di ulteriori fattori di rischio - genere, età, orientamento sessuale, razza, 
origine etnica, disabilità, religione e lingua”. La documentazione fornita non ci consente, tuttavia, di fare 
un’analisi sui profili amministrativi del personale con background migratorio.  
Nelle schede di valutazione della performance individuale del personale amministrativo non c’è il riferimento 
esplicito alle competenze acquisite dagli operatori in materia di diritti e rispetto di standard etici e 
antidiscriminatori nei rapporti di lavoro e nello svolgimento delle proprie funzioni, tuttavia gli interlocutori 
interrogati mediante questionario riferiscono che questi aspetti sono considerati da tutti i dirigenti dell’ente 
in particolar modo nei servizi che prevedono rapporti con il pubblico (es. anagrafe, sportelli dei servizi sociali, 
sportello immigrati, centro famiglie). 

Il comune come ente che offre e gestisce beni e servizi ed eroga prestazioni di welfare direttamente e 
indirettamente 

Per migliorare la funzionalità e l’accesso agli strumenti di protezione sociale, nel corso degli anni, 
l’amministrazione ha riorganizzato, potenziato, formato il proprio personale ed elevato gli standard di 
efficienza dei servizi adattandoli ai bisogni dei membri delle comunità (semplificazione modulistica, servizi 
d’interpretariato e di mediazione linguistica a supporto dell’interazione operatori/utenti stranieri, redazione 
di guide multilingua per l’accesso a nidi e scuole d’infanzia); ha avviato politiche proattive per diffonderne la 
conoscenza (iniziative di quartiere di vicinato nei condomini, nei servizi sociali e nelle scuole). Infine nel corso 
dell’ultimo anno, per contenere l’impatto della pandemia Covid 19 tra i gruppi sociali più svantaggiati, ha 
ulteriormente potenziato i servizi, creato punti di ascolto, erogato dispositivi per la didattica a distanza e 
fornita assistenza digitale anche per supportare l’accesso ai benefici erogati. 
 
Per prevenire e contrastare discriminazioni amministrative, RE è stata partner del progetto regionale ReAcT-
ER25 nell’ambito del quale ha monitorato potenziali discriminazioni nelle procedure e atti connessi all’accesso 
alle prestazioni sociali di contrasto alla povertà, l’accesso all’edilizia pubblica e atti relativi alla libertà di culto; 

 
25 Progetto FAMI promosso dalla Rete Antidiscriminazione Territoriale Emilia Romagna 2016/2018 
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ha inoltre realizzato tre moduli formativi su discriminazioni istituzionali e attività di informazione e 
sensibilizzazione degli operatori della Pubblica Amministrazione, delle reti locali e dei cittadini di paesi terzi. 
 
Rispetto alle prestazioni di welfare si evidenzia l’adozione di pratiche virtuose quali: 
  

c. la sottoscrizione di accordi con i Centri di Assistenza Fiscale e altre agenzie del territorio (spid point) 
per agevolare l’accesso ai benefici;  

d. l’indicazione tra i beneficiari delle prestazioni erogate dall’INPS (assegno di maternità e assegno 
famiglie numerose) dei titolari di permesso di soggiorno unico di lavoro conformemente alla Direttiva 
98/2011/UE e inclusione dello straniero che abbia soggiornato legalmente in almeno due Stati 
membri dell’UE. 

 
Sull’accesso agli alloggi edilizia residenziale pubblica (ERP) si riscontrano invece problematicità correlate alla 
riproduzione di clausole illegittime previste dalla legge regionale (requisito di lungo-residenza da almeno 3 
anni nel territorio regionale) e ulteriori requisiti che la Corte Costituzionale ha già ritenuto discriminatori con 
le sentenze 44/2020 e 9/2021. 

 

Il comune come ente che promuove lo sviluppo economico e civile della comunità 

Focus lavoro  Attualmente non ci sono dati disponibili sul tema delle discriminazioni nell’accesso e 
condizioni lavorative. Sul piano delle attività RE è impegnata a implementare politiche e pratiche di Diversity 
Management e Diversity marketing. Nello specifico, per favorire pari opportunità dell’impiego 
l’amministrazione: ha promosso programmi di sensibilizzazione dei principali attori economici locali sulle 
pratiche collegate alla Responsabilità Sociale d’Impresa verso i lavoratori stranieri (CSR Lab Emilia Ovest); 
programmi di inclusione e valorizzazione della diversità culturale nei luoghi di lavoro (DICE e Diversity in 
Leadership Europe) ha realizzato laboratori con aziende e cooperative per elaborare e testare strumenti di 
mappatura delle diversità presenti nelle organizzazioni (Diversity rating); ha stabilito partenariati con attori 
del territorio che offrono servizi per il lavoro, programmi di tutoraggio, promozione di stage lavorativi, borse 
lavoro e progetti specifici a sostegno dell’imprenditoria migrante (Intercultural Hub); ha implementato 
progetti volti alla valorizzazione delle competenze e occupabilità dei migranti e delle seconde generazioni  
(DimiCome); ha svolto programmi di sensibilizzazione e formazione a contrasto del fenomeno dello 
sfruttamento lavorativo e promosso percorsi di emersione e di tutela delle vittime (Smash work). Come 
strumento strategico di intervento si segnala la costituzione di un Diversity Lab quale luogo per favorire 
processi di innovazione sociale ed economica in senso interculturale. 
 

Focus casa In generale il comune pone attenzione alle disuguaglianze nell’accesso alle opportunità 
dell’abitare con programmi volti ad ampliare l’offerta a canone calmierato. Tra le iniziative intraprese si 
registra l’istituzione mediante l’Agenzia per l’affitto di fondi di garanzia municipali per favorire l’accesso 
all’alloggio di cittadini a rischio di solvibilità e la sottoscrizione di accordi con i principali attori del settore 
abitativo (sindacati rappresentativi degli inquilini e associazioni di proprietari) che prevedono vantaggi di 
carattere fiscale ed economico come corrispettivo del contenimento dei canoni per i proprietari che mettono 
a disposizione il loro patrimonio. Programmi specifici sono implementati per favorire l’inserimento abitativo 
di cittadini che presentano caratteri di maggiore vulnerabilità es., nuovi arrivati, richiedenti asilo e titolari di 
protezione internazionale. 
Progetti di rigenerazione urbana che includono interventi di recupero e riqualificazione di alloggi ERP sono 
stati effettuati nei quartieri Ospizio e Porta Santa Croce i quali, assieme al quartiere Tribunale, sono i luoghi 
urbani più densamente popolati da cittadini con background migratorio, rispettivamente 69,5%, 56,2%, 
50,3%. La mancanza di dati e studi correlati non ci consente di fare inferenze su eventuali processi 
discriminatori in atto nell’accesso alla casa, ma le percentuali riportate e soprattutto le condizioni abitative 
dei Sinti residenti nella periferia urbana (3 aree sosta, un’area originariamente di transito e circa 30 microaree 



 

54 
 

non autorizzate di cui la maggior parte iscritte al patrimonio comunale)26 lasciano presumere che quello 
abitativo sia uno degli ambiti prioritari sul quale nei prossimi anni dovrebbero focalizzarsi le politiche 
antidiscriminatorie dell’amministrazione. 
 

4. Criticità e Prospettive  
I documenti e i progetti esaminati mostrano che nel corso degli anni l’amministrazione è intervenuta con 
diversi strumenti di policy per favorire l’integrazione della popolazione immigrata ma è soprattutto 
nell’ultima decade che attraverso governance variabili, partnership più e meno complesse (dal locale 
all’internazionale), progetti articolati, strumenti partecipativi, micro e macro azioni innovative, si è innescato 
un vero e proprio processo di “apprendimento della diversità” che coinvolge l’intera società urbana, (singoli 
cittadini e loro aggregazioni informali, associazionismo strutturato, studenti, scuole e istituzioni culturali, 
aziende e cooperative) tale che i comportamenti e le pratiche degli attori pubblici e privati ne risultano 
complessivamente modificati nel senso di un contributo collettivo alla promozione della parità dei diritti di 
tutti i membri della comunità. In questa prospettiva si può dire che RE abbia disegnato negli anni una politica 
dei diritti di tutti tenendo conto delle diversità di ognuno; pertanto benché non sia mai stato formalizzato e 
strutturato un piano antidiscriminatorio, si può affermare che la problematica sia stata comunque assunta 
nel capitolo delle preoccupazioni trasversali e permanenti della città. In una logica estensiva, i molteplici 
interventi realizzati sull’intercultura sono considerati dagli amministratori come complementari e/o associati 
a quelli antidiscriminatori in senso stretto, perché contribuendo a cambiare lo sguardo della società su uno 
o più gruppi suscettibili di essere discriminati han concorso e concorrono a inibire potenziali processi 
discriminatori diretti, indiretti e sistemici.  

Dalle evidenze raccolte emergono, tuttavia, alcune questioni aperte sulle quali, peraltro, il comune ha già 
avviato un processo di riflessione. La prima questione concerne l’assunzione politica del tema: in generale, 
la politica antidiscriminatoria della città più che l’espressione di una priorità condivisa iscritta nell’istituzione 
appare condizionata dalla sensibilità, determinazione e impegno personale di singoli politici, dirigenti e 
funzionari. La sfida consiste nel passare da una modalità di interesse individuale e persino personale a una 
forma di interesse più direttamente politico e collettivo in risposta alle priorità da rilevare con sistematicità 
sul territorio. Questo problema è tanto più importante se si considera che mentre la decostruzione di 
discriminazione sistemiche richiederebbe una lettura integrata che chiama in causa una molteplicità di attori 
(si pensi solo all’ambito abitativo e lavorativo), l’azione di effettivo contrasto si configura nella città ancora 
come un campo di intervento settoriale, con attori specifici nell’ambito di una mission specifica.  
La seconda questione riguarda la diversificazione delle politiche a seconda dei gruppi protetti dal diritto 
antidiscriminatorio. A questo proposito, si evidenziano alcuni punti critici rispetto a cinque dimensioni: 
impegno formale, linguaggio, struttura della governance, finanziamenti e personale dedicato, conoscenza 
del fenomeno.  
I. In materia discriminatoria RE si impegna inscrivendo esplicitamente nello statuto comunale il contrasto 
delle discriminazioni di genere (art.13.3m), età, disabilità, orientamento sessuale (art.13.3p) contemplando 
la possibilità di costituirsi parte civile nei giudizi per reati determinati dai presupposti discriminatori relativi 
a questi fattori. Nel documento non si citano le DER e nell’art.13.3y si fa generico riferimento alla promozione 
dell’integrazione e alla “valorizzazione e al rispetto delle diverse forme di cultura, di socialità e di costume, 
alla promozione  del radicamento e della partecipazione alla vita pubblica e amministrativa della città di tutte 
le cittadine e i cittadini stranieri nel segno di una società multietnica e multirazziale”.  Anche nel DUP non si 
fa esplicito riferimento al contrasto delle DER ma ci si limita a disegnare un quadro generale volto a “garantire 
a tutti il libero e pieno godimento dei diritti fondamentali”.  
Di “Contrasto di episodi di razzismo e discriminazioni, incitanti all’odio correlati ai processi migratori” si fa 
invece riferimento nella Costituzione del Coordinamento per i Diritti umani, e nel capitolato d’appalto per 
l’affidamento del servizio di gestione del Nodo di Raccordo Antidiscriminazione si citano tutti i fattori inclusi 
nell'articolo 21 della Carta dei Diritti Fondamentali UE.   

 
26 Povertà ed emarginazione, Quaderno n.3 Abitare il Territorio. Le diverse traiettorie di vita nella popolazione sinta e rom, Regione Emilia 
Romagna, aprile 2021. 
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II. Nei documenti analizzati, in generale si osserva un livello di dettaglio elevato e coerente con le direttive 
europee e la legislazione italiana sul fattore di genere, disabilità e orientamento sessuale, mentre si riscontra 
una certa riserva a usare l’espressione “discriminazioni etnico razziali” con un livello di dettaglio debole 
(diversità, origine geo-culturale, diaspora, comunità culturali, “culture altre”, fragilità sociali e categorie a 
rischio) per caratterizzare le discriminazioni correlate all’origine con conseguente mancanza di coerenza 
semantica con i fondamentali testi giuridici che disciplinano la materia.  
III. Benché RE non si trovi all’inizio del processo di edificazione di una strategia e di un sistema operativo 
antidiscriminazione, gli aspetti concernenti la governance sono a tratti frammentati e dispersi tra più uffici e 
attori. Nello specifico, la governance si struttura attorno a due assessorati: l’ Assessorato a Bilancio e Welfare, 
che presiede l’Ufficio Politiche per l’Intercultura e l’ufficio nomadi; l’assessorato alla Cultura Marketing 
territoriale e Pari Opportunità che presiede l’Ufficio Pari Opportunità e il Nodo Territoriale 
Antidiscriminazione il quale svolge le sue attività nell’ambito degli accordi sottoscritti con regione Emilia 
Romagna. Benché tali accordi includano il fattore etnico razziale, come si evince dai rapporti delle due ultime 
annualità, gli interventi del Nodo sono polarizzati sostanzialmente sulle tematiche delle pari opportunità ed 
LGBT. In questa articolazione di governance si inserisce  il Coordinamento dei Diritti Umani costituito allo 
scopo “di coordinare ed armonizzare il quadro degli eventi locali per promuovere la conoscenza dei diritti 
umani” con specifico mandato alla Fondazione Mondinsieme “di consolidare gli strumenti e le azioni per 
garantire il rispetto e la dignità umana nei processi di migrazione ed accoglienza contrastando stereotipi e 
pregiudizi, promuovendo campagne informative e formative a contrasto di episodi di razzismo e 
discriminazione, incitanti all’odio, avvalendosi del pieno coinvolgimento delle associazioni aderenti alla 
fondazione stessa”.  
La coesistenza di diversi organismi con responsabilità/deleghe per le politiche antidiscriminatorie, 
nonostante i dispositivi di coordinamento adottati (tavoli inter-istituzionali, tavoli di coordinamento, gruppi 
di lavoro), può generare “barriere amministrative” e, di fatto, indebolire la capacità di identificare i processi 
discriminatori, individuare le priorità e definire strategie “di sistema” basate su obiettivi, strumenti e metodi 
condivisi. Le azioni specificatamente contro le discriminazioni etnico razziali per molti anni sono state 
generalmente intese come una prerogativa dell’ufficio intercultura; questa concezione dissociante ha situato 
le molteplici iniziative dell’ufficio ai margini dei vari dipartimenti e servizi comunali e si è tradotta, tra l’altro, 
nell’assenza di procedure organiche di raccolte di dati e informazioni sui processi discriminatori afferenti ai 
diversi settori di policy. Il passaggio nel 2020 delle politiche interculturali dal settore servizi sociali al settore 
Welfare e Bilancio che accorpa le deleghe su Lavoro, Sanità e Politiche per i cittadini migranti, segna una 
svolta semplificando lo scenario e conferendo all’ufficio se non nuove, accresciute responsabilità nella 
programmazione di interventi integrati. Con questo assetto organizzativo che integra l’ufficio nella nuova 
direzione, infatti, l’intercultura non è più “un servizio tra i servizi” ma si va configurando come strumento di 
policy trasversale. 
IV. Le attività specifiche sulle DER sono prevalentemente finanziate con contributi regionali e fondi FAMI; il 
limite essenziale di questo tipo di finanziamenti risiede nel fatto che l’azione antidiscriminatoria è vincolata 
dall’erogazione di fondi discontinui la cui consistenza e configurazione (progetti a termine) non facilita una 
pianificazione di ampio respiro e la stabilizzazione degli interventi con operatori qualificati dedicati. 
L’implementazione di strategie di contrasto sistemiche chiama perciò in causa il rafforzamento della capacità 
della città di integrare gli strumenti di finanziamento per assicurare la multidimensionalità dell’azione 
antidiscriminatoria nell’ambito dell’implementazione dei programmi operativi corrispondenti a tutti gli 
indirizzi programmatici. 
V. Il fenomeno del razzismo e delle DER non è documentato; la maggiore criticità sembrerebbe concernere 
l’assenza di un sistema di misure coerente e avanzato basato sulla raccolta e l’impiego sistematico di dati 
relativamente agli ambiti e ai gruppi della popolazione più a rischio. L’assenza di disponibilità e produzione 
di dati ha portato gli interlocutori interrogati mediante questionario a dichiarare di non potersi pronunciare 
sulla natura, ampiezza, intensità e impatto del fenomeno. Questa lacuna, come più volte ribadito dalle 
principali agenzie europee, rischia di condannare all’invisibilità il fenomeno; in particolare l’assenza di dati 
disaggregati su svantaggi, scarti, e altri differenziali riguardo a una varietà di posizioni (status, risorse, 
successo scolastico, condizione lavorativa, processi e accesso alla casa sia privata che pubblica, ecc.) non 
consente di rilevare la presenza di eventuali discriminazioni sistemiche, né di indagare la discriminazione 
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multipla, né permette di fa emergere la situazione di una varietà di sottogruppi più esposti di altri; neppure 
il carattere intersezionale delle discriminazioni (es., genere, etnico razziale e motivi religiosi) può essere 
analizzato e infine, la mancanza di dati non permette di valutare l’efficacia delle politiche adottate per 
contrastare le condizioni di ineguaglianza che riguardano persone o gruppi protetti dal diritto 
antidiscriminatorio e oggetto delle politiche pubbliche (Evidence-based-policies). 
Si segnalano infine, tre aspetti problematici relativi ai contenuti degli atti pubblici, alle procedure e a richieste 

documentali  che possono dare origine a discriminazioni amministrative e istituzionali anche a prescindere 
dall’intenzionalità degli amministratori, di dirigenti e funzionari. 

4. Atti, bandi e determine sono redatti da personale amministrativo cui non è necessariamente richiesta 
una competenza sul diritto antidiscriminatorio. 

5. Per molteplici procedure non è prevista la traduzione in lingue straniere; inoltre, il linguaggio molto 
tecnico di alcuni moduli, a causa della forte incidenza dell’analfabetismo funzionale sulla 
popolazione, può risultare difficilmente comprensibile ad ampie categorie di cittadini. 

6. Per l’accesso ad alcune prestazioni è richiesta la presentazione di documenti dal paese di origine 
(casellario giudiziario, attestazioni patrimoniali etc.) non sempre facilmente recuperabili a causa della 
struttura amministrativa dei paesi di origine.  
 

Punti di forza 
 
La costruzione di una strategia locale di prevenzione e di contrasto delle DER istituzionali e sistemiche vede 
nella città di RE un contesto favorevole potendosi innestare su: 

▪ una storica tradizione e un ambiente politico e amministrativo sensibile ai temi dei diritti e del 
contrasto delle disuguaglianze 

▪ competenze del team di programmazione e capacità progettuale sia locale che internazionale 
▪ competenze mature sui temi dell’intercultura e delle pari opportunità 
▪ servizi all’avanguardia abituati all’intervento integrato con altre istituzioni del territorio 
▪ presenza di un Centro di Ricerca Interdipartimentale su Discriminazioni e Vulnerabilità (CRID) 

dell’Università degli Studi di Modena e Reggio Emilia 
▪ adesione a reti internazionali, nazionali e locali e solide alleanze col ricco tessuto associativo e 

cooperativo del territorio  
  

Su questa base RE, anche in virtù della selezione della città come rappresentante dell'Italia all'interno del 
Comitato contro le discriminazioni, per la promozione della diversità e dell'inclusione istituito dal Consiglio 
d'Europa, potrebbe capitalizzare i risultati conseguiti in questi anni, ridefinendo la strategia 
antidiscriminatoria con un assetto istituzionale che inscriva la problematica in tutti gli indirizzi programmatici 
e nelle prassi operative dell’ente includendo tutti i fattori sensibili mediante l’adozione di un piano di 
intervento integrato, pragmatico e multilivello. 
 
Suggerimenti27 
 

➢ Riorganizzare la governance assicurare un coordinamento continuo tra assessorati/direzioni/servizi 
allo scopo di condividere gli orientamenti strategici, le priorità, gli obiettivi e i programmi di azione.   

➢ Sistematizzare l’approccio interculturale quale strumento di policy e valore aggiunto di tutte le 
decisioni politiche e amministrative, estendendolo a tutti gli ambiti di competenza del comune inclusi 
i servizi e le unità amministrative.  

➢ Produrre, interpretare e usare dati qualitativi e quantitativi per oggettivare il fenomeno e identificare 
i processi locali di produzione delle discriminazioni etnico razziali e i contesti all’interno dei quali si 
inscrivono e si riproducono.  

➢ Realizzare un quadro della situazione territoriale negli ambiti individuati come prioritari (es., lavoro, 
alloggio, istruzione, previdenza sociale e assistenza sanitaria ecc.) sulla base dell’elaborazione di 

 
27 La formulazione di tali suggerimenti ha tenuto conto delle risposte ai quesiti del questionario e degli approfondimenti realizzati nel corso delle 
interviste. 
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specifici indicatori che tenga conto sia dell’evoluzione della compagine sociale suscettibile di essere 
discriminata su base etnico razziale, (anziani lungo residenti, seconde/terze generazioni e nuovi 
cittadini, RSC) sia delle intersezioni con altri fattori di discriminazione (es., religione, genere, 
disabilità, orientamento sessuale).  

➢ Monitorare gli atti amministrativi e verificare le situazioni giuridicamente incerte ricorrendo al parere 
di soggetti indipendenti esperti di diritto antidiscriminatorio.  
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MODENA 
 

1.Contesto 

La popolazione modenese è cresciuta significativamente negli ultimi 20 anni passando da 175574 abitanti nel 
2001 agli attuali 186104 residenti; tale incremento è dovuto soprattutto agli immigrati stranieri che 
raggiungono al 31/12/2020 le 28350 unità pari al 15,8% della popolazione, dato superiore alla media 
regionale e nazionale. La città accoglie 516 richiedenti asilo, di cui 472 sono ospitati nel Centri di Accoglienza 
Straordinari e 44 nel sistema SAI. Le nazionalità̀ presenti sono 133, tra queste, i gruppi più numerosi 
rappresentativi dell’80% di tutti i residenti stranieri sono: Romania, Marocco, Filippine, Ghana, Albania, 
Ucraina, Moldavia, Nigeria, Cina, Tunisia. Negli ultimi anni si registra un aumento considerevole dei cittadini 
romeni, nigeriani e cinesi mentre calano alcuni gruppi per effetto dell’acquisizione della cittadinanza italiana 
(tra i 2422 nuovi cittadini, 1771 sono lungo residenti, seguono 364 acquisizioni per matrimonio e 287 per 
maggiore età). Il peso della componente femminile sull’intera popolazione straniera è in media il 52,7% con 
una incidenza superiore in alcuni gruppi nazionali (Romania, Ucraina, Moldova). La popolazione di origine 
straniera è decisamente più giovane (34,8 anni) di quella italiana (47,6 anni);  Il 17,8% dei residenti di 
cittadinanza straniera è nato in Italia, di questi la maggior parte sono minorenni e hanno genitori 
extracomunitari. Nello specifico, gli stranieri minorenni sono 6.312, pari al 21,5% di tutti i minorenni; il 70,6% 
di questi è nato nel comune di Modena e solo il 19,8% è nato all’estero. Nel 2020 il 38,1% dei nuovi nati ha 
almeno un genitore straniero.28  Sul territorio risiedono complessivamente circa 300 sinti e 100 rom. La 
struttura demografica della popolazione straniera, i dati sui minorenni e i nuovi nati disegnano lo scenario di 
una società sempre più multietnica e di un incremento progressivo dei cittadini suscettibili di essere 
discriminati su base etnico razziale. 

2. Politiche strategie programmi  
 
Modello d’intervento 
Il modello organizzativo consolidato della città coniuga la gestione diretta con quella indiretta dei servizi, 
attraverso contratti di appalto e convenzioni con associazioni del terzo settore e università.  
Nell’attuazione delle sue politiche il comune ricorre a una serie di organismi partecipati operanti in diverse 
aree tematiche e coopera con le reti formali e informali del ricco e composito tessuto associativo cittadino 
attivo sia a livello locale che sul piano internazionale (Rete civica Monet). 
 
Strategie 
La città ha una lunga tradizione di accoglienza e di progettazione sui temi dell’integrazione; contestualmente 
ai mutamenti socio-demografici le politiche per l’integrazione si sono evolute sul piano strategico, 
programmatico, organizzativo e operativo mediante l’elaborazione di specifici programmi che han tenuto 
conto della composizione della popolazione immigrata (nuovi arrivati, famiglie ricongiunte, invecchiamento 
dei lungo-residenti, componente di genere, seconde generazioni, minori non accompagnati, richiedenti asilo 
e titolari di protezione). La realizzazione dei programmi più complessi ha visto il coinvolgimento di tutti i 
settori strategici della città (Servizi Sociali, Educazione/Formazione, Urbanistica/Abitazione, Lavoro), si è 
basata sull’interazione con le altre istituzioni del territorio e si è avvalsa della partecipazione attiva del terzo 
settore quale vettore imprescindibile dell’implementazione delle politiche pubbliche locali. Sul piano 
organizzativo l'impegno cittadino si è tradotto fin dagli anni 90 nell’istituzione dell’ufficio informazione 
stranieri e, successivamente, nella costituzione di sportelli comunali sulla mediazione di conflitti e 
mediazione culturale; infine, nel 2007, grazie all’impulso istituzionale dell’UNAR e alla creazione delle reti 
regionali, con l’attivazione di un punto di ascolto dedicato, l’azione antidiscriminatoria entra formalmente 
nell’agenda politica locale. 
Tra le iniziative strategiche più rilevanti si evidenziano: 

 
28 Comune di Modena, la popolazione iscritta all’anagrafe modenese al 31-12-2020, Servizio Statistica Modenese 
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➢ 2007. Adesione alla Rete Regionale Antidiscriminazione (UNAR) con funzione di Nodo di Raccordo 

della rete delle antenne e degli sportelli provinciali e attivazione di uno Sportello anti-discriminazioni. 
➢ 2018. Adesione al network nazionale Le città del dialogo. 
➢ 2018. Convenzione con CRID (Centro di ricerca interdipartimentale su discriminazione e vulnerabilità, 

dipartimento di giurisprudenza dell’Università di Modena e Reggio Emilia) per lo svolgimento di 
iniziative e progetti contro ogni forma di discriminazione. 

➢ 2019. Adesione alla rete Intercultural Cities del Consiglio d’Europa ICC. 
➢ 2020. formalizzazione del programma Modena Città interculturale 
➢ 2019/2020. Avvio della sperimentazione della misurazione del Benessere Equo e Sostenibile (BES). 

 
Programmi 
L’intercultura e la “gestione della diversità”, terreno di azione di una pluralità di organismi interni ed esterni 
all’ente pubblico, costituiscono il quadro concettuale della programmazione e progettazione della città. 

Nel Documento Unico di Programmazione 2019-2024 (DUP) il tema dei diritti e la strategia 

antidiscriminatoria sono inclusi in tre indirizzi programmatici. Nello specifico: 1) con l’indirizzo Modena città 

di Europa l’amministrazione mira a sostenere e realizzare attività sulle tematiche della pace, cooperazione, 

solidarietà internazionale e diritti in linea con l’Agenda 2030; 2) con l’indirizzo Modena città delle pari 

opportunità la città si propone di “garantire e promuovere la parità e le pari opportunità tra uomini e donne, 

l’assenza di ogni forma di discriminazione, diretta e indiretta, relativa al genere, all’età, all’orientamento 

sessuale, alla razza, all’origine etnica, alla disabilità, alla religione o alla lingua”. Infine, con l’indirizzo Città 

del welfare, della salute e dell’accoglienza, nel capitolo “Coesione sociale e integrazione delle persone 

vulnerabili” si disegnano i programmi di integrazione e inclusione con il riferimento alla promozione di attività 

di antidiscriminazione soprattutto nei contesti scolastici.  

3. Discriminazioni istituzionali e amministrative 
Il comune come ente che rappresenta la propria comunità 

Tradizionalmente attenta ai temi della democrazia deliberativa, Modena si è impegnata fin dagli anni 90 a 
favorire la partecipazione e la rappresentanza politica dei cittadini stranieri. Attualmente non vi sono cittadini 
con background migratorio eletti al consiglio municipale; il tradizionale organismo della consulta degli 
stranieri, attivata agli esordi dei processi migratori, ha visto via via dissolvere la sua funzione partecipativa e 
propositiva. In questa fase l’amministrazione sta ridefinendo le modalità di coinvolgimento dei cittadini 
dell’associazionismo e delle comunità straniere presenti sul territorio al fine di promuoverne l’impegno civico 
e la partecipazione attiva ai processi decisionali della città.  

Rilevante è l’impegno del comune sul tema della sensibilizzazione del diritto di cittadinanza per i figli di 
cittadini immigrati. A questo proposito, l’iniziativa del consiglio comunale che ha conferito quest’anno la 
cittadinanza onoraria a 241 bambini residenti in città che hanno completato il primo ciclo di studi, 
rappresenta certamente una buona pratica. Attraverso quest’atto simbolico, infatti, l’amministrazione 
afferma il principio del diritto allo jus culturae non ancora riconosciuto dalla legislazione italiana, riportando 
l’attenzione della città e del dibattito pubblico nazionale sull’impatto discriminatorio del mancato 
riconoscimento della cittadinanza che costituisce per molti versi il presupposto per l’inclusione nella 
collettività di attribuzione dei diritti, di redistribuzione delle risorse e di socializzazione dei rischi sociali propri 
degli stati democratici.  

 

 

Il comune come ente che impiega lavoratori 
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Attualmente non vi sono dati disponibili riguardo ai cittadini con background migratorio impiegati nella 
struttura municipale e/o nelle Società Partecipate. 
Nella gestione del personale il comune si avvale del Comitato Unico di Garanzia (CUG - istituiti con dlgs n. 
165 del 2001) le cui finalità consistono nell’assicurare “parità e pari opportunità di genere [..] ampliando la 
tutela espressa nei confronti di ulteriori fattori di rischio - genere, età, orientamento sessuale, razza, origine 
etnica, disabilità, religione e lingua”. La documentazione fornita non consente, tuttavia, né di estrapolare 
dati sul numero dei cittadini con background migratorio impiegati nelle strutture comunali/società 
partecipate, né di fare inferenze circa i loro profili amministrativi.  
 
Il comune come ente che offre e gestisce beni e servizi ed eroga prestazioni di welfare direttamente e 
indirettamente 

Con una popolazione con background migratorio in evoluzione e diversificata per provenienza, tempo di 
residenza e status giuridico, il processo di potenziamento, innovazione, adeguamento e qualificazione dei 
servizi è stato incluso nelle strategie permanenti di gestione, con una attenzione al rafforzamento delle reti 
di governance a livello sovracomunale per incrementare la funzionalità dei servizi socio-assistenziali e 
migliorarne i livelli di integrazione . 
Contemporaneamente alla trasformazione della compagine sociale e alle esigenze dei cittadini, il comune ha 
riorganizzato le sue strutture operative (centro stranieri, sportelli comunali di mediazione, di orientamento 
e consulenza legale); ha esteso il suo campo di azione (accoglienza, orientamento ai servizi del territorio, 
formazione linguistica, scolarità, socializzazione, accompagnamento all’alloggio e al lavoro, mediazione 
linguistica culturale, mediazione dei conflitti, animazione interculturale, azione antidiscriminatoria); ha 
sensibilizzato e qualificato i suoi operatori attraverso campagne informative e formative 29 , elaborato 
protocolli di intesa, protocolli accoglienza nelle scuole e rafforzato i servizi per l’orientamento scolastico e 
professionale.  
Per favorire la fruizione efficace di beni e servizi pubblici e contrastare le eventuali barriere linguistiche che 
rappresentano non solo un vincolo all’accesso alle strutture comunali ma anche un ostacolo ai processi di 
integrazione, l’amministrazione ha sviluppato strumenti di comunicazione interculturali. A tal proposito, 
impiega addetti di fronte office che parlano lingue straniere e prevede servizi di interpretariato e di 
mediazione linguistica culturale; ha inoltre semplificato e/o tradotto la modulistica, elaborato numerose 
guide multilingua sull’uso delle strutture e dei servizi (iscrizione ai nidi di infanzia, guida alle biblioteche), 
prodotto video informativi sulla funzione della polizia municipale, adottato strategie/iniziative per attrarre o 
sensibilizzare gruppi che non accedono spontaneamente ai servizi cittadini e per promuovere la conoscenza 
e l’utilizzo delle risorse culturali e aggregative della città (es., web app multilingue per facilitare l’accesso ai 
beni culturali e ai servizi per l’infanzia. 
Rispetto alla popolazione sinta e rom il comune ha conseguito importanti obiettivi concernenti l’accesso alle 
cure sanitarie e pediatriche e, nel campo dell’istruzione, con l’assolvimento dell’obbligo scolastico. Esigui 
sono invece i percorsi scolastici più lunghi e i programmi di inserimento lavorativo non hanno finora 
conseguito importanti risultati spesso a causa di offerte formative e tirocini non sempre adeguati.  
 
L’azione più propriamente antidiscriminatoria sul fattore etnico razziale è stata svolta formalmente 
nell’ambito delle attività promosse dalla Rete Regionale Antidiscriminazioni. Il punto Anti-discriminazione 
della città svolge attività di ascolto e orientamento delle potenziali vittime verso altri servizi specializzati, 
mediazione dei conflitti, riparazione e conciliazione, sensibilizzazione e formazione. Il servizio registra, negli 
ultimi tre anni, 31 segnalazioni relative a conflitti col vicinato; la documentazione fornita, tuttavia, non ci ha 
consentito di approfondire il potenziale carattere discriminatorio delle segnalazioni, né di indagare i processi 
generativi di tali conflitti e neppure infine, di esaminare l’integrazione delle attività del punto informativo 
con le altre strutture operanti sui temi delle discriminazioni correlate ad altri fattori. 

 
29 Personale docente e non docenti dei servizi per l’infanzia, operatori culturali polizia municipale, operatori e famiglie impegnati nei servizi per 

l'integrazione e l'accoglienza delle categorie “più fragili”. 
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Per prevenire e contrastare discriminazioni amministrative, Modena è stata partner del progetto regionale 
ReAcT-ER30 nel corso del quale si sono svolte: a) attività di monitoraggio delle procedure di istruttoria e di 
erogazione di beni e servizi con riferimento a tre ambiti specifici (prestazioni sociali di contrasto alla povertà, 
accesso all’edilizia pubblica e atti relativi alla libertà di culto); b) iniziative di sensibilizzazione e informazione 
sul territorio rispetto alle discriminazioni istituzionali e altre forme di discriminazioni rivolte alle potenziali 
vittime, agli operatori delle Pubbliche Amministrazioni (P.A.) e delle reti locali dei servizi; c) percorsi info-
formativi rivolti alle scuole secondarie di secondo grado; d) realizzazione di un evento pubblico di 
sensibilizzazione rivolto alla cittadinanza con il coinvolgimento delle comunità straniere. 

Per i servizi a gestione indiretta di cui è responsabile il Settore Servizi Sociali si segnala come buona pratica 
l’attenzione ad attribuire l’affidamento dei servizi municipali ad aziende che attuano politiche 
antidiscriminatorie proattive; nonché la predisposizione di un sistema di controlli per la verifica del rispetto 
degli standard legali in materia di condizioni di lavoro e di discriminazione. 
 
Sulle prestazioni di welfare si riscontrano elementi d’incertezza per il “bonus nido” di competenza dell’INPS; 
il comune riporta, infatti, le illegittime restrizioni che prevede l’istituto nazionale. Lo stesso per l’assegno di 
natalità per cui tuttavia, il comune non riporta l’esclusione dei titolari di permesso unico lavoro, come invece 
richiesto dall’INPS.  
 
Sono invece da considerarsi pratiche virtuose: 
  

4. la convenzione con i Centri di Assistenza Fiscale per agevolare la ricezione e l’accesso ai bonus per 
contrastare il disagio economico; la convenzione con il Centro Culturale Multietnico Milinda per 
assistere i cittadini stranieri nella presentazione delle domande di contributi nazionali o comunali, 
fornire informazione sui servizi presenti in città e assistenza per accedervi (es. iscrizioni alle scuole); 

5. L’indicazione tra i requisiti dei beneficiari dell’assegno di maternità e famiglie numerose, di “altro 
permesso valido ai sensi dell’articolo 41 UE in forza di Delibera di Giunta Comunale 182/2014”31; 
garantendo conformità ai principi di parità di trattamento prescritti dalle norme comunitarie 
mediante riferimento all’articolo 41 TUI che potenzialmente estende la platea dei beneficiari anche 
oltre i titolari di permesso unico lavoro. 

6.  L’estensione del bonus per l’acquisto di libri agli studenti stranieri che abbiano anche solo il domicilio 
nel Comune in luogo della residenza. 

Sull’edilizia residenziale pubblica (ERP) si rilevano profili di criticità rispetto all’accesso che oltre a riprodurre 
le clausole illegittime previste dalla legge regionale, prevede requisiti ulteriori che la Corte Costituzionale ha 
già ritenuto discriminatori con le note sentenze 44/2000 e 9/2021.32 

Il comune come ente che promuove lo sviluppo economico e civile della comunità 

Focus lavoro  Se si considera il saldo migratorio degli ultimi anni, il territorio di Modena continua ad essere 
per la popolazione di origine immigrata attrattivo in virtù di un tessuto economico e produttivo che resta 
ancora ricettivo in molti settori. Negli anni si registra un incremento dell’imprenditoria straniera ma non ci 
sono ricerche e dati disponibili sui settori d’impiego, profili professionali e condizioni lavorative che ci 
consentono di fare inferenze su eventuali processi discriminatori nell’accesso o nelle condizioni di lavoro.  

 
30 Progetto FAMI promosso dalla Rete Antidiscriminazione Territoriale Emilia Romagna 2016/2018 
 
32 Dubbi emergono a proposito del “requisito della cittadinanza o condizione equiparata” L’assenza di precedenti finanziamenti agevolati concessi 

dallo Stato limitatamente all’acquisto della casa”; Il requisito della non titolarità di diritti su immobili – impossidenza rispetto a quale territorio – (già 
criticato dalla Corte Costituzionale per la sua irragionevolezza).  
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Dalle risposte ai quesiti del questionario emerge che l’amministrazione per favorire l’inclusione sul mercato 
del lavoro: svolge programmi di sensibilizzazione dei principali attori economici; partecipa a partenariati con 
attori del territorio che offrono servizi per il lavoro (sindacati, centri per l’impiego, agenzie interinali ecc.); 
promuove programmi di tutoraggio e inserimento lavorativo (stage lavorativi, Borse lavoro); sviluppa 
programmi di inclusione dell’imprenditoria migrante nelle reti commerciali e professionali; intraprende 
progetti a supporto delle vocazioni lavorative tradizionali della popolazione sinta e rom. Per alcune di queste 
attività il comune si avvale della collaborazione di ForModena organismo partecipato per l’offerta di politiche 
attive per l’inserimento lavorativo. La documentazione fornita non ci ha consentito di approfondire 
l’articolazione di questi interventi né l’impatto sul territorio e sui gruppi più sensibili della popolazione. 
 
Focus Casa  Nella declinazione degli indirizzi programmatici le disuguaglianze nell’accesso alle 
opportunità dell’abitare rappresentano una preoccupazione centrale. Sono 2600 gli alloggi di edilizia 
residenziale pubblica (ERP) e circa 600 l’attuale patrimonio abitativo privato gestito dall’Agenzia per la Casa 
in stretto coordinamento con i Servizi Sociali territoriali. Con una media di 100 assegnazioni annue di alloggi 
ERP (di cui circa il 30% a famiglie di origine straniera) e 800 famiglie in lista di attesa; con 900 richieste di 
alloggio all’Agenzia per la Casa (di cui circa il 90% provenienti da famiglie di origine straniera) e con lo sblocco 
imminente degli sfratti, la già alta tensione abitativa della città è destinata a incrementarsi. Per far fronte alla 
problematica l’amministrazione è impegnata a potenziare sia l’offerta abitativa a canone moderato rivolta 
alla cosiddetta “fascia griglia” della popolazione, sia l’offerta sociale per i nuclei familiari in condizione di 
disagio economico; a tal fine, mediante “il pieno utilizzo di fondi statali e regionali” per reperire alloggi sul 
mercato privato sono promosse diverse pratiche virtuose quali: partnership e interlocuzione con i principali 
attori economici locali e le parti sociali (banche e sindacati); attività di sensibilizzazione anche attraverso 
trasmissioni televisive e intermediazione con i proprietari privati; istituzione di fondi di garanzia e 
agevolazione fiscali; stipula e gestione diretta da parte della Agenzia comunale dei contratti di locazione degli 
alloggi messi a disposizione dai privati. Nei prossimi anni, nell’ambito di programmi di edilizia mista, è 
previsto l’acquisto e la ristrutturazione di alloggi anche per incrementare l’offerta ERP. Programmi specifici, 
in collaborazione con il Terzo settore, sono inoltre, implementati per favorire l’accoglienza di richiedenti asilo 
e titolari di protezione internazionale.  
Benché nella città non vi siano aree ad elevata densità di popolazione con background migratorio, si 
registrano processi di ghettizzazione di gruppi in condizioni di disagio socio-economico in alcune zone a 
prevalente edilizia residenziale pubblica. 
Per quanto concerne i circa 400 cittadini sinti e rom residenti in città, nel 2007 si è avviato il processo di 
chiusura dei campi sosta in favore della costruzione di microaree il cui numero è attualmente 17. Dal 2015 è 
attivo un tavolo di coordinamento comunale che comprende tutti i settori strategici della città: welfare, 
urbanistica, polizia municipale e attività economiche. Nel breve e medio periodo la riorganizzazione delle 
microaree costituisce una priorità dell’amministrazione sia dal punto di vista della pianificazione 
dell’ubicazione e della realizzazione di nuove microaree, sia sul piano del regolamento di gestione e del 
presidio sociale.  
 

4. Criticità e Prospettive  
I documenti e progetti esaminati mostrano che nel corso degli anni l’amministrazione è intervenuta con 
diversi strumenti di policy per favorire la convivenza e l’integrazione della popolazione immigrata. Grazie alle 
sinergie attivate, la città ha sviluppato un modello d’integrazione progressivo, sistemico e multiforme con un 
forte investimento, su famiglie, cultura, scolarità e nuove generazioni.  

Sebbene il comune non abbia mai implementato un vero e proprio piano strategico, le buone pratiche 
evidenziate rilevano una preoccupazione costante sulle tematiche dei diritti e delle discriminazioni. Dalle 
evidenze raccolte emergono tuttavia, alcune criticità che riguardano la mancata oggettivazione del 
fenomeno, l’assunzione politica del tema specifico delle DER, la governance e, conseguentemente, le 
strategie e i programmi di azione. 
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I. Casa, lavoro e rapporti con le forze dell’ordine, questura, ufficio immigrazione e mass media locali sono 
stati segnalati dai soggetti interrogati mediante questionario e intervista di profondità come ambiti 
particolarmente sensibili. La mancanza di dati e studi correlati non consente però di fare inferenze su 
eventuali processi discriminatori in atto. Questa lacuna, come più volte ribadito dalle principali agenzie 
europee, rischia di condannare all’invisibilità il fenomeno; in particolare l’assenza di dati disaggregati su 
svantaggi, scarti, e altri differenziali riguardo a una varietà di posizioni (status, risorse, successo scolastico, 
condizione lavorativa, processi e accesso alla casa sia privata che pubblica, ecc.) non consente di rilevare la 
presenza di eventuali discriminazioni sistemiche, né di indagare la discriminazione multipla, né permette di 
fa emergere la situazione di una varietà di sottogruppi più esposti di altri; neppure il carattere intersezionale 
delle discriminazioni (es., genere, etnico razziale e motivi religiosi) può essere analizzato e infine, la mancanza 
di dati non permette di valutare l’efficacia delle politiche adottate per contrastare le condizioni di 
ineguaglianza che riguardano persone o gruppi protetti dal diritto antidiscriminatorio e oggetto delle 
politiche pubbliche (Evidence-based-policies). 
II. Benché nel DUP l’amministrazione si impegni a garantire e promuovere l’assenza di ogni forma di 
discriminazione, diretta e indiretta, relativa al genere, all’età, all’orientamento sessuale, alla razza, all’origine 
etnica, alla disabilità, alla religione o alla lingua”, nella declinazione dei programmi l’azione 
antidiscriminatoria appare differenziata a seconda dei soggetti protetti dal diritto discriminatorio e 
scorporata in due diversi indirizzi: Politica 1 Identità e Prospettive e Politica 3 Sapere Includere Creare 
corrispondenti a due organismi di governance. Il Settore Pari Opportunità competente per tutte le 
problematiche di genere e LGBTQI (presiede lo sportello LGBT Trans a gestione indiretta mediante 
convenzione); il Settore Politiche Sociali, Sanitarie e per l’Integrazione che coordina e dirige “i servizi per 
l’integrazione sociale, le attività e i progetti a gestione diretta o indiretta rivolti ad anziani, adulti, disabili, 
minori in condizioni di disagio, immigrati, profughi e famiglie”. Sul piano organizzativo il settore è articolato 
in due uffici: 1) l’ufficio progetti innovativi in ambito sociale che ha appunto competenze su progetti inerenti 
l’inclusione sociale, l’antidiscriminazione, la lotta all’emarginazione e alle disuguaglianze; 2) l’ufficio servizi 
gestione servizi diretti e indiretti che detiene la direzione operativa del Centro Stranieri (in collaborazione con 
istituzioni e associazioni), presiede il punto anti-discriminazione e il centro di mediazione culturale (gestiti 
tramite appalti da associazioni del terzo settore); coordina le attività finalizzate all’inclusione lavorativa delle 
persone fragili, i progetti orientati all’abitare sociale; gestisce le azioni finalizzate alla integrazione delle 
popolazioni rom e sinti.   
III. L’ articolazione della governance riflette una diversa assunzione politica del tema e una diversa strategia 
di intervento. Il comune ha una lunga tradizione di politiche antidiscriminatorie molto avanzate sul tema 
delle pari opportunità e della violenza sulle donne (protocolli d’intesa e partenariati strategici articolati e 
inclusivi di tutti i principali stakeholder istituzionali e associativi);33 più recentemente ha sviluppato interventi 
sistematici e integrati di prevenzione e contrasto delle discriminazioni LGBTQI (carta di intenti sottoscritta 
con la rete READY, convenzioni con le associazioni, sportello Trans).  
Sul piano delle DER, se l’impegno dell’amministrazione e della struttura municipale sulle discriminazioni 
istituzionali e amministrative si è tradotto, come già evidenziato, nell’adozione di buone pratiche, sul piano 
delle discriminazioni sistemiche appare negli anni discontinuo e risente a tratti sia dall’assenza di azione di 
lobbying da parte degli attori sociali, sia degli orientamenti nazionali di UNAR (priorità, incisività e sostegno 
alle iniziative locali), sia dei “posizionamenti politici strategici” correlati al dibattito tra le forze politiche 
(nazionali e locali) sui temi della sicurezza/immigrazione/integrazione.  
Embricata in queste dinamiche, l’attività antidiscriminatoria sulle DER è stata alternativamente animata dallo 
slancio di alcune figure tecniche e operative dell’amministrazione e dalla direzione politica di singoli assessori 
e/o dei sindaci che si sono via via succeduti. Questo andamento ha fatto sì che la prevenzione e il contrasto 
delle DER più che l’espressione di una priorità condivisa iscritta nell’apparato istituzionale e amministrativo 
sia rimasta prerogativa di settori e di specifiche unità amministrative e comunque condizionata dalla 
sensibilità, determinazione e impegno personale di singoli politici, dirigenti e funzionari.  
IV. Per le stesse ragioni, le DER hanno subito una sorta di offuscamento concettuale come si evince dal 
linguaggio usato nel DUP, dove nell’indirizzo programmatico Città del welfare, della salute e dell’accoglienza 

 
33 Prefettura, questura, ufficio scolastico regionale, azienda sanitaria, comando dei carabinieri, università, Unione dei comuni, consigliere di parità e 
associazioni e del terzo settore 
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e, in particolare nel capitolo Coesione sociale e integrazione delle persone vulnerabili, l’azione 
antidiscriminatoria appare diluita in una serie di progetti, macro e micro interventi finalizzati a contrastare la 
povertà, il disagio sociale e la marginalità e più generalmente a promuovere e consolidare i processi di 
integrazione. Il linguaggio impiegato, infatti, amalgama sotto l’ampio spettro semantico della “coesione 
sociale, dell’integrazione e della legalità” tutta una serie di attività che gli attori istituzionali ritengono 
comunque correlate al contrasto delle DER che si connoterebbe, secondo questa prospettiva, come un 
obiettivo trasversale delle pratiche di integrazione e/o inclusione sociale.  
 
Con una popolazione con background migratorio in evoluzione e diversificata per provenienza, status 
giuridico e tempo di residenza (nuovi arrivati, richiedenti asilo, ricongiunti, lungo residenti) i processi di 
integrazione hanno certamente un ruolo rilevante nella programmazione delle politiche locali; 
simmetricamente l’oggetto “discriminazione” è polimorfo, può interessare tutti gli ambiti della vita e sfugge 
alla settorializzazione dell’azione pubblica e alle logiche di attribuzione dei diversi settori amministrativi. 
In una società ormai multietnica con seconde e terze generazioni che ridefiniscono i rapporti tra i gruppi di 
età e tra quelli in base all’origine etnico-nazionale, i legami tra antidiscriminazione, integrazione e inclusione 
sociale andrebbero ripensati; nello specifico l’azione antidiscriminatoria non andrebbe ancorata unicamente 
alle politiche sociali volte a colmare e gestire i “deficit di integrazione” a causa delle condizioni di svantaggio 
strutturale della popolazione immigrata, sia perché il fenomeno è già parte dell’esperienza quotidiana di 
molti cittadini e cittadine modenesi che non hanno mai avuto alcuna esperienza migratoria, sia perché sono 
proprio le seconde e le terze generazioni maggiormente “integrate” a livello culturale a doversi misurare con 
i cosiddetti clivages etnici nell’allocazione delle opportunità proprio in virtù delle discriminazioni cui possono 
confrontarsi. Contestualmente alla transizione demografica e ai mutamenti sociali, culturali ed economici 
che sta attraversando la città è pertanto difficile gestire e controllare in modo efficace i processi generativi 
di potenziali discriminazioni sistemiche attraverso il solo prisma sociale, culturale ed educativo. La questione 
delle DER pur essendo entrata da tempo nell’agenda locale si configura pertanto come una politica ancora 
giovane ed è, in questa fase, oggetto di elaborazione e di pianificazione nell’ambito della programmazione di 
Modena Città Interculturale conseguente all’adesione nel 2018 al network nazionale “Le città del dialogo” e 
nel 2019 alla Rete delle Città Interculturali del Consiglio di Europa.  
 
 Prospettive 
L’approccio interculturale e della “gestione della diversità” sono intese dall’amministrazione come strumento 
per evitare che le diversità diventino il fondamento di disuguaglianze. L’inclusione nella formalizzazione dei 
mandati del programma Modena Città Interculturale della “prevenzione e contrasto di ogni forma di razzismo, 
discriminazione, esclusione ed ogni forma di estremismo e prevaricazione”, congiuntamente al rinnovo della 
convenzione con il CRID, rappresenta un punto di svolta nella maturazione politica della problematica; gli 
impegni sottoscritti in entrambe le convenzioni, il tavolo intersettoriale sull’Intercultura, il coinvolgimento di 
vari organismi amministrativi e soggetti del terzo settore, la partecipazione delle associazionismo migrante, 
costituiscono un passo significativo nella costruzione di un’azione pubblica locale antidiscriminatoria più 
strutturata.  
La realizzazione delle attività del programma così come è declinato, assume in questa fase il ruolo propulsore 
di una politica locale intesa a capitalizzare le esperienze e le competenze maturate, superare la 
scomposizione/dispersione degli interventi e promuovere mediante la partecipazione attiva delle varie 
componenti sociali, un nuovo spazio di co-elaborazione dei principi e degli strumenti che guidano la 
prevenzione e la lotta alle discriminazioni anche sulla base di azioni che si sono già configurate come buone 
pratiche. Si tratta di un processo che per essere attuato con efficacia richiederebbe l’implementazione di un 
nuovo modello organizzativo e una diversa cultura ispirata a una governane strategicamente orientata; a tal 
fine è auspicabile che la stessa classe politica locale partecipi all’acquisizione e condivisione di conoscenze e 
competenze e contribuisca in modo chiaro e manifesto all’elaborazione collettiva che si sta avviando. 
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Suggerimenti34 
 

➢ Riorganizzare la governance. Per il radicamento dell’intercultura come pratica trasversale e per lo 
sviluppo di azioni di prevenzione e contrasto delle discriminazioni, l’unità d’indirizzo espresso nel 
piano delle attività del programma Modena città interculturale potrebbe tradursi nel medio periodo 
in una riorganizzazione della governance che coniughi la legittimità politica e la legittimità tecnica di 
tutti i settori amministrativi; ovvero, una governance trasversale che, ad esempio, sotto l’impulso 
della Direzione Generale, includa tutti i profili protetti dal diritto antidiscriminatorio e si configuri 
come crocevia per costruire forme convergenti di azioni e di prevenzione delle discriminazioni 
considerandone il loro carattere multiplo e intersezionale. 

➢ Sistematizzare l’approccio interculturale quale strumento di policy e valore aggiunto di tutte le 
decisioni politiche e amministrative, estendendolo a tutti gli ambiti di competenza del comune inclusi 
i servizi e le unità amministrative.  

➢ Sebbene la città non abbia ancora sviluppato uno strumento di monitoraggio solido delle proprie 
politiche, la dimensione conoscitiva della progettazione è chiaramente identificata come una 
condizione necessaria sia per le politiche interculturali sia per la programmazione di politiche di 
contrasto alle discriminazioni sistemiche; in questa prospettiva l’amministrazione potrebbe integrare 
con indagini più qualitative la rilevazione e interpretazione dei dati di misurazione del BES di cui ha 
avviato la sperimentazione. Tali dati su base disaggregata secondo determinati profili discriminatori, 
consentirebbero di monitorare scarti/disuguaglianze ed eventuali discriminazioni sistemiche 
attualmente non rilevate. 

➢ Realizzare un quadro della situazione territoriale negli ambiti individuati come prioritari sulla base 
dell’elaborazione di specifici indicatori che tenga conto sia dell’evoluzione della compagine sociale 
suscettibile di essere discriminata su base etnico razziale, (anziani lungo residenti, seconde/terze 
generazioni e nuovi cittadini, RSC) sia delle intersezioni con altri fattori di discriminazione (es., 
religione, genere, disabilità, orientamento sessuale).  

➢ Prevedere modalità e campagne di comunicazione efficaci favorendo la visibilità dell’impegno 
dell’amministrazione sul tema delle discriminazioni incluse quelle etnico razziali. 

➢ Adottare strategie sistematiche di sensibilizzazione della cittadinanza anche patrocinando, 
sovvenzionando e promuovendo iniziative in corrispondenza di celebrazioni e date simboliche quali: 
settimana internazionale contro il razzismo, giornata della memoria, giornata del Porrajmos, giornata 
mondiale dei profughi, giornata internazionale del migrante ecc. 

 

  

 
34 La formulazione di tali suggerimenti ha tenuto conto delle risposte ai quesiti del questionario e degli approfondimenti realizzati nel corso delle 

interviste. 
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CASALECCHIO 

 
 

1.Contesto 
 
La città di Casalecchio fa parte dell’Unione dei Comuni Valli del Reno, Lavino Samoggia: un Ente Locale 
sovracomunale per la gestione in forma associata e sinergica di alcune funzioni e servizi territoriali 
nell’ambito della più ampia area metropolitana bolognese. Al 31 12 2020, l’Unione conta complessivamente 
112.520 abitanti di cui 36.206 residenti a Casalecchio. La popolazione straniera nel Comune è di 4.530 unità 
pari al 12,5% dei residenti in linea con la media regionale e di poco superiore alla media dell’Unione (10,2%). 
Il gruppo nazionale più consistente proviene dalla Romania (26,71%), seguono: Albania (10,2%), Filippine e 
Marocco (8,3%), Moldavia (6,68%), Pakistan (6,26%), Ucraina (5,19%), Cina (3,2%), Bangaldesh (2,69%), 
Tunisia (2%). Il peso della componente femminile sull’intera popolazione straniera è in media il 43% con una 
incidenza superiore in alcuni gruppi nazionali (Romania, Moldova, Ucraina) in cui si concentra un numero 
rilevante di addette al lavoro di cura e assistenza alla persona. La popolazione suscettibile di essere 
discriminata su base etnico razziale è più ampia in ragione delle nuove acquisizioni di cittadinanza (186), dei 
richiedenti asilo ospitati (191 nel quinquennio 2014-2019 a livello di distretto di cui 13 nel comune di 
Casalecchio) e della presenza sul territorio comunale da circa 50 anni di nuclei familiari di cittadini rom. La 
struttura della popolazione e la condizione di disagio socio-economico di alcune sue componenti (Rom e 
nuclei familiari con background migratorio) esacerbata dall’impatto della pandemia Covid 19, segnalano il 
rischio potenziale di un incremento dei clivage su base etnico razziale che il Comune da anni si impegna a 
contrastare con diversi strumenti di policy. 
 

2. Politiche strategie programmi  
 
Modello di intervento 
Per consentire una maggiore integrazione delle politiche locali sulla base delle priorità ed esigenze della 
comunità territoriale, dal 2015, con la formalizzazione dell’Unione dei Comuni, alcune funzioni, servizi e 
aspetti di governance sono di competenza sovracomunale. Sui temi afferenti l’integrazione dei cittadini con 
background migratorio e Rom Sinti Caminanti (RSC), l’interconnessione tra i comuni del distretto è garantita 
da tre organi di gestione politico/tecnico/amministrativo: il Servizio Sociale Associato con funzioni di 
pianificazione, programmazione delle Politiche Sociali e controllo dei servizi sociali e sanitari; il 
Coordinamento pedagogico con compiti di indirizzo, supporto tecnico e supervisione pedagogica agli 
educatori e operatori dei servizi per la prima infanzia e funzioni di raccordo fra i servizi educativi, sociali 
e sanitari dei Comuni del distretto; il Centro per le Famiglie che promuove interventi con le reti 
territoriali per lo sviluppo di un welfare di comunità.  

L’articolazione della governance dell’Unione si completa a livello comunale con due strutture complementari: 
l’area Servizi alla Persona che include i servizi educativi, sociali e scolastici e il Servizio Casalecchio delle 
Culture che gestisce le competenze del Comune in ambito culturale, sportivo e di "Comunità" (centri sociali, 
associazionismo locale, memoria civile del territorio). 
Sul piano organizzativo e gestionale, sia a livello di Unione sia di singolo comune, negli anni si è sviluppato un 
modello che coniuga gestione diretta dei servizi (es., sportello “Semplice” polifunzionale – Comune di 
Casalecchio di Reno), gestione dei Servizi sociali mediante l’azienda speciale dell’Unione ASC InSieme 
(Azienda Servizi per la Cittadinanza) 35  e gestione indiretta attraverso specifiche convenzioni con gli attori del 
3° settore. All’interno dell’Azienda Asc Insieme è stata istituita “la Commissione Pari Opportunità Mosaico” 
che dal 2010 coordina programmi e svolge funzione di diffusione e di consolidamento di contenuti e metodi 

 
35 Le funzioni di ASC InSieme comprendono gli ambiti socio-assistenziale, socio-sanitario integrato e socio-educativo per le quattro Aree di 

intervento: Area Minori e Famiglie, Area Adulti/e, Area Anziani/e, Area Disabilità. 
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di pari opportunità lungo le tre dimensioni di “Genere, Genesi, Generazione36” applicati a tutti i servizi e le 
politiche sociali del territorio dei comuni associati.  
 
Strategie  
Sul piano comunale, le sfide dell’integrazione dei migranti e le possibili risposte di policy si sono innestate su 
una comunità solidale e accogliente che fin dall’inizio dei processi migratori si è posta l’obiettivo di valorizzare 
la diversità culturale, garantire la parità dei diritti e promuovere la partecipazione. Questi intenti si sono 
consolidati con l’adesione nel 2011 alla rete delle Città Interculturali promossa dal Consiglio d’Europa 
attraverso i seguenti orientamenti strategici:  

▪ internalizzazione dei temi dell’intercultura quale approccio trasversale in seno alla struttura 

comunale; potenziamento e qualificazione dell’infrastruttura dei servizi;  

▪ focalizzazione sul sistema educativo posto al centro delle scelte strategiche della città; 

▪ partenariato a livello sovracomunale (istituzioni pubbliche e del privato sociale del distretto 

territoriale e della più ampia area metropolitana di Bologna); 

▪ valorizzazione del volontariato e dell’associazionismo come partner imprescindibile dell'azione 

municipale.  

Programmi  
Nel Documento Unico di Programmazione (DUP), il tema delle discriminazioni etnico razziali (DER) è incluso 
nell’indirizzo Città delle persone – Una comunità dei diritti in cui l’amministrazione si impegna a “tutelare i 
diritti civili per tutti i cittadini ricorrendo a ogni strumento normativo, giurisprudenziale”  ed indica come 
impegno specifico dell’amministrazione, l’importanza di favorire una “cultura inclusiva che combatta gli 
stereotipi di genere, appartenenza etnica e riferiti all’orientamento sessuale”.  
Per il conseguimento degli obiettivi del DUP e per promuovere le Pari Opportunità (P.O.) nella pubblica 
amministrazione, dal 2012 il comune si dota di piani triennali di sviluppo di Azioni Positive; nello specifico, il 
piano 2021-2023 include l’impegno di “rimuovere gli ostacoli che le persone incontrano nell’esercizio dei 
diritti universali di cittadinanza in ragione delle proprie caratteristiche personali, familiari, di appartenenze 
culturali, di provenienza territoriale, di genere, età, condizioni fisiche, psichiche, sociali ed economiche, di 
orientamento sessuale, politico, ideologico”.  
 

3. Discriminazioni istituzionali e amministrative 
Il comune come ente che rappresenta la propria comunità. 

Il rapporto di fiducia tra amministrazione e cittadinanza costituisce uno dei pilastri della prassi del governo 
locale. Il protagonismo dei cittadini, l’associazionismo e il volontariato sono profondamente radicati nella 
comunità territoriale, sostenuti e alimentati con costanza dall’amministrazione quali strumenti di democrazia 
deliberativa e partecipativa ed elementi che qualificano le politiche pubbliche. Il perseguimento di misure 
volte a costruire un'amministrazione in grado di rispondere alla diversità dei suoi residenti si è concretizzata 
nel 2008 con l’istituzione di una Consulta Comunale dei Cittadini Stranieri ed Apolidi quale strumento di 
confronto e proposta; l’organismo non è però riuscito a tradursi in uno strumento di partecipazione e 
collaborazione strutturato e continuativo; attualmente non vi sono cittadini con background migratorio eletti 
al consiglio municipale e, in generale, il livello di coinvolgimento della componente della popolazione con 
background migratorio ai processi consultivi e decisionali risulta molto limitata.  
Interventi specifici sono promossi dall’associazionismo locale in collaborazione con gli studenti degli istituti 
scolastici per favorire la partecipazione attiva e sviluppare il senso di appartenenza alla comunità dei nuovi 
cittadini. 
 

Il comune come ente che impiega lavoratori 

 
36  Per Genesi la Commissione intende la differenza/relazione tra nativi e migranti. 
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Per promuovere le P.O. nella pubblica amministrazione dal 2012 (aggiornato nel 2020) il comune si dota di 
piani triennali di Azioni Positive in stretta connessione con il Comitato Unico di Garanzia (CUG - istituiti con 
dlgs n. 165 del 2001) e sviluppa programmi di formazione istituzionale al fine di sensibilizzare il personale e 
fornire metodi e competenze operative interculturali. L’attenzione ai temi della “gestione della diversità si 
esprime anche nella valutazione della performance del personale amministrativo che include le competenze 
acquisite in materia di diritti dei cittadini e/o al rispetto di standard etici e antidiscriminatori nei rapporti di 
lavoro e nello svolgimento delle proprie funzioni. I dati sulla composizione del personale amministrativo 
evidenziano la prevalenza del genere femminile anche a livello apicale ma non forniscono informazioni 
sull’eventuale numero dei cittadini/e con background migratorio impiegati nelle strutture comunali e/o nelle 
società partecipate. 

IL Comune come ente che offre e gestisce beni e servizi pubblici ed eroga prestazioni di welfare direttamente 

e/o indirettamente. 

L’amministrazione è storicamente impegnata a promuovere un modello di offerta ed erogazione dei servizi 
basato su una “cultura della relazione e del servizio ai cittadini” attraverso il potenziamento della rete degli 
sportelli sociali e di ascolto, quali punti di presidio e di raccordo con la comunità e ogni singolo cittadino. In 
questo quadro gestionale e organizzativo benché non sia previsto un ufficio immigrazione, la città si è 
preoccupata di rispondere alle esigenze delle diverse componenti della popolazione con “un’azione 
amministrativa non discriminatoria e basata sui diritti umani nei confronti dei nuovi cittadini e delle nuove 
cittadine”. Nel processo di sviluppo della strategia antidiscriminatoria la sfida di assicurare un adeguato 
accesso alla comunità e ai cittadini con background migratorio ai servizi pubblici si è tradotta con: formazione, 
costante aggiornamento e potenziamento delle competenze del personale amministrativo; impiego di 
addetti che parlano lingue straniere per le attività di front office; servizi di interpretariato e di mediazione 
linguistica culturale; semplificazione della modulistica e redazione di guide multilingue sull’offerta e l’uso dei 
servizi; monitoraggio relativo ai bandi di accesso a prestazioni di welfare (assegno di maternità e famiglie 
numerose, buoni spesa comunali e accesso all’Emporio Solidale) e agli alloggi di edilizia residenziale pubblica 
(ERP) e sociale (ERS).  
Per i servizi a gestione indiretta è prevista la definizione di clausole antidiscriminatorie nei requisiti di 
ammissione alle gare d’appalto e punteggi specifici per l’aggiudicazione delle gare alle aziende che esplicitano 
la loro politica antidiscriminatoria; inoltre, a parità di altri requisiti, si segnala la tendenza manifesta ad 
attribuire l’affidamento dei servizi e l’acquisto di merci a fornitori che attuano politiche antidiscriminatorie 
proattive. Infine, per le aziende che svolgono lavori pubblici ed offrono beni e servizi per l’ente locale è stato 
istituito un sistema di controlli per la verifica del rispetto degli standard legali in materia di condizioni di 
lavoro e di discriminazione. A questo proposito si evidenzia come pratica virtuosa l’istituzione del Marchio 
Mosaico (Asc Insieme) inteso come indice di qualità che in ambito sociale segnala i servizi, i progetti e gli 
interventi ad alta valenza di P.O. e monitora periodicamente i progetti già “a marchio” con la prospettiva di 
estenderlo a servizi e interventi in altri settori di policy. 

Per quanto concerne l’ambito più propriamente amministrativo, le risposte ai quesiti del questionario e la 
mappatura del sito istituzionale hanno evidenziato a livello dell’Unione il rispetto della normativa 
antidiscriminatoria nell’erogazione delle prestazioni di welfare e come buona pratica l’inclusione tra i 
requisiti dei beneficiari delle prestazioni erogate dall’INPS (assegno maternità e famiglie numerose), dello 
straniero che abbia soggiornato legalmente in almeno due Stati membri dell’UE. 
 
Profili di criticità si riscontrano invece nell’accesso agli alloggi ERP; pur non condividendone i contenuti, il 
comune applica la legge regionale che oltre a riprodurre le clausole illegittime previste dalla legge regionale, 
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include requisiti ulteriori che la Corte Costituzionale ha già ritenuto discriminatori con le note sentenze 

44/2000 e 9/202137. 
 
Il comune come ente che promuove lo sviluppo economico e civile della comunità 
 
Focus Lavoro 
Accesso al lavoro, condizioni di lavoro, contratti e retribuzione sono segnalati come ambiti particolarmente 
sensibili. Rispetto alle policy, nell’ambito dei programmi di inclusione sociale sono stati indicati come 
strumenti di contrasto delle discriminazioni tirocini formativi e progetti di inserimento lavorativo; la 
mancanza di riscontri oggettivi non ci ha, però, consentito di approfondire l’efficacia antidiscriminatoria delle 
misure indicate. 
 
Focus Casa  
Nell’ambito della strategia regionale di inclusione sociale di rom e Sinti (L.R. 2015) e coerentemente con il 
quadro UE per l’integrazione dei cittadini RSC, il comune di Casalecchio ha concluso nel 2019 il processo di 
superamento dell’area sosta comunale che dal 1995 ha ospitato punte massime di 90 persone autorizzate. 
La transizione verso alloggi pubblici e altre soluzioni abitative è stata ed è continuamente accompagnata da 
interventi di carattere sociale e culturale che vanno dalla mediazione interculturale e dei conflitti a percorsi 
di integrazione scolastica, inserimento professionale, promozione della partecipazione sociale ecc. 
  
Per quanto concerne la localizzazione residenziale della popolazione con background migratorio e RSC, si 
evidenzia una rilevante concentrazione spaziale in alcune aree del territorio e, in particolare, in alcune vie 
del quartiere San Biagio corrispondenti a zone di maggiore disoccupazione e povertà; nell’area risiedono 
complessivamente 3.491 abitanti di cui il 49% è costituito da immigrati e il 35% da rom . La configurazione 
etnica del quartiere, delineatesi negli anni, è la risultante di tre elementi convergenti: l’interdipendenza tra 
reddito e locazione, la struttura del patrimonio pubblico, le strategie di offerta abitativa a canone calmierato. 
Nello specifico la ripartizione degli edifici ERP ed ERS (474 alloggi di proprietà comunale e 113 gestiti da Acer 
(Azienda Casa Emilia Romagna) non è uniforme sul territorio ma è concentrata in alcune zone; in secondo 
luogo, il quartiere San Biagio pur essendo stato oggetto di processi di rigenerazione sotto l’aspetto 
urbanistico, tecnico e sociale, ha mantenuto 289 alloggi di ampie dimensione adatte a locare famiglie 
numerose senza che contemporaneamente vi fosse un incremento e una redistribuzione di questa tipologia 
abitativa sul resto del territorio.  
Per dare una risposta al disagio abitativo esacerbato dai processi di pauperizzazione correlati allo scoppio 
della pandemia e in previsione dell’imminente sblocco degli sfratti, il Comune d’intesa con l’Unione e con Asc 
Insieme, ha predisposto un fondo per il sostegno agli affitti gestito dal Centro per le Vittime e tessuto relazioni 
con i proprietari privati per creare un “Albergo diffuso” come immediata soluzione alla perdita dell’alloggio 
mettendo a disposizione un patrimonio abitativo costituito attualmente da circa 10 unità abitative a gestione 
diretta e 21 a gestione indiretta. Infine, per decongestionare i quartieri più sensibili, scongiurare ulteriori 
processi di concentrazioni sociale ed etnica in alcuni comparti locativi e riorganizzare l’offerta abitativa sul 
territorio, la città ha avviato una consultazione con sindacati, proprietari di alloggi, istituzioni regionali e 
dell’Unione al fine di gettare le basi di uno sviluppo urbanistico sostenibile ed elaborare un piano casa 
finalizzato ad ampliare l’offerta abitativa a canone calmierato su base distrettuale e dell’area metropolitana 
bolognese.  

4. Criticità e Prospettive  
I documenti istituzionali esaminati sono permeati dalla cultura dei “diritti per tutti” e, come evidenziato nel 
DUP, la città mira a potenziare la sua connotazione di comunità solidale che pone al centro delle politiche “le 

 

37 In particolare è dubbio “Il requisito è soddisfatto anche dal lungo-soggiornante “ che indurrebbe a pensare che i titolari di permesso unico di lavoro 
siano esclusi. 
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persone anzitutto”. Con queste aspirazioni, forte della sua identità di comunità aperta e della sua tradizione 
di civismo solidale, la città si contraddistingue per sforzo collettivo e convergenza d’interventi per 
promuovere “il rispetto dei diritti umani, l’equità, il contrasto alla povertà e alle ineguaglianze”. La 
concezione di un modello di società fondato sui principi di “uguaglianza di tutti i cittadini” ha condotto 
Casalecchio a sviluppare negli anni un modello amministrativo molto ambizioso con strategie volte a facilitare 
l’accesso e offrire servizi di qualità all’intera comunità. All’interno di questa logica, l’intercultura è divenuta 
uno strumento di policy trasversale a tutti i settori amministrativi impegnati a raggiungere obiettivi di 
eccellenza; a tal fine il comune realizza costantemente attività di formazione del personale per 
incrementarne le competenze interculturali e promuovere “la cultura della relazione e del servizio al 
cittadino”. 

Sul piano esterno l’attenzione ai diritti, l’impegno per lo sviluppo di un sistema educativo capace di 
compensare le disuguaglianze sociali ed economiche, il coinvolgimento della cittadinanza nella 
programmazione e attuazione delle politiche hanno contribuito e contribuiscono a incrementare la qualità 
della vita democratica, sociale e culturale della città. In questo senso, il perseguimento dell’eccellenza 
organizzativa, l’erogazione di servizi di qualità, l’attenzione posta alla socialità e alla cultura, la 
sensibilizzazione e l’attivazione della comunità attorno ai temi dei diritti universali, pur non costituendo 
politiche antidiscriminatorie strictu sensu, contribuiscono a compensarne alcuni degli svantaggi strutturali 
della popolazione con background migratorio/RSC, rendendo al contempo più accogliente e ricettivo il 

contesto locale.  
Dalle evidenze raccolte emergono tuttavia, alcune criticità sulle quali peraltro la città ha già avviato una 
riflessione; benché la città abbia recentemente promosso una conferenza sulle discriminazioni sistemiche, i 
processi discriminatori non sono oggettivati e non si evidenzia ancora un esplicito riconoscimento pubblico 
e politico della questione delle discriminazioni etnico razziali. Queste lacune si riflettono sulla governance e, 
conseguentemente, sulle strategie e i programmi di azione. 
 
I. Secondo quanto segnalato nel questionario, casa (accesso e condizioni abitative), lavoro (accesso, 
condizioni lavorative, contratti, retribuzioni), sistema scolastico (rapporto tra studenti, relazioni con gli 
insegnanti e il personale amministrativo, carriere scolastiche, pratiche di orientamento e sbocchi 
professionali), erogazione dei servizi finanziari, questura e rapporti con le forze dell’ordine, rappresentano 
gli ambiti in cui si manifestano più frequentemente discriminazioni. La mancanza di dati e studi correlati non 
consente però di oggettivare il fenomeno e questa lacuna, come più volte ribadito dalle principali agenzie 
europee, rischia di condannarlo all’invisibilità. In particolare l’assenza di dati disaggregati su svantaggi, scarti, 
e altri differenziali riguardo a una varietà di posizioni (status, risorse, successo scolastico, condizione 
lavorativa, processi e accesso alla casa sia privata che pubblica, ecc.) non consente di rilevare la presenza di 
eventuali discriminazioni sistemiche, né di indagare la discriminazione multipla, né permette di fa emergere 
la situazione di una varietà di sottogruppi più esposti di altri; neppure il carattere intersezionale delle 
discriminazioni (es., genere, etnico razziale e motivi religiosi) può essere analizzato e infine, la mancanza di 
dati non permette di valutare l’efficacia delle politiche adottate per contrastare le condizioni di ineguaglianza 
che riguardano persone o gruppi protetti dal diritto antidiscriminatorio e oggetto delle politiche pubbliche 
(Evidence-based-policies). 
 
II. Per la gestione dei processi migratori, il Comune non ha istituito un ufficio stranieri o promosso politiche 
aventi come target specifico gli immigrati; tuttavia, sul piano interno la condizione specifica dei cittadini 
suscettibili di essere discriminati su base etnico/razziale è riconosciuta e assunta mediante l’adozione di 
misure volte a promuovere “un’azione amministrativa non discriminatoria e basata sui diritti umani nei 
confronti dei nuovi cittadini e delle nuove cittadine”. Sul piano esterno invece, attraverso la logica dei “diritti 
per tutti”, la popolazione immigrata/RSC scompare all’interno della categoria generica della “popolazione 
svantaggiata” o viene inscritta entro politiche settoriali (lavoro, habitat educazione), categoriali (donne, 
giovani, lavoratori, disoccupati) e territoriali (quartiere ERP). La logica universalista se associata 
all’indifferenziazione delle politiche pubbliche rischia però di occultare il fatto che questi gruppi cumulano 
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una serie di svantaggi specifici, multipli e difficoltà supplementari generati e/o amplificati proprio da processi 
di discriminazione sistemica.  
La sovra-rappresentazione della popolazione immigrata ed RSC nel quartiere di San Biagio, l’incremento del 
numero delle famiglie immigrate che si rivolgono all’emporio solidale, la concentrazione degli studenti con 
background migratorio in alcuni istituti professionali, mostrano sul territorio disparità sociali proprio lungo 
le linee dell'appartenenza etnica-razziale ed illustrano lo scarto che può intercorrere tra il discorso pubblico 
sui “diritti per tutti” e la sua traduzione reale. 
 
III. Per quel che concerne la governance Il Comune come singolo ente e/o nell’ambito dell’Unione ha adottato 
strategie avanzate di prevenzione e contrasto delle discriminazioni sul genere e fattore LGBT; gli interventi 
sulle DER sono rimasti invece ai margini della programmazione o comunque limitati ad iniziative di 
promozione dell’intercultura. 
 
IV. Le disparità socio-economiche che colpiscono i gruppi con background migratorio sono chiaramente il 
risultato di processi storici, strutture economiche e politiche globali che vanno ben oltre i campi di azione e 
responsabilità municipale o locale. Ne consegue che anche se fosse molto efficace dal punto di vista 
amministrativo, l'azione del comune non si tradurrebbe necessariamente nella scomparsa di tali 
disuguaglianze. In questo senso i numerosi interventi integrativi all’abitare sul quartiere san Biagio 
(mediazione sociale e dei conflitti, accompagnamento abitativo, progetti interculturali) inclusa la costituzione 
di un tavolo di comunità con il coinvolgimento del terzo settore, cittadini e la partecipazione di diverse 
istituzioni locali e delle forze dell’ordine, pur avendo il vantaggio di favorire la convivenza e prevenire 
eventuali conflitti sociali, rischiano di connotarsi come iniziative centrate sulle manifestazioni più visibili della 
“questione sociale” il cui trattamento richiederebbe un intervento sistemico che superi la soglia delle 
politiche municipali. Proprio in questa direzione sembrano andare gli sforzi della città che mira, ad esempio, 
ad estendere all’intera area metropolitana la risoluzione della questione abitativa. La redistribuzione spaziale 
della “popolazione svantaggiata” però, se da un lato consente di contenere le insidie della concentrazione e 
della sovrapposizione spazi ERP/povertà, dall’altro non risolve la questione delle disuguaglianze che 
richiederebbe interventi strutturali per un ampliamento delle opportunità socioeconomiche di questi 
segmenti della popolazione. Tali sforzi per essere efficaci, infine, dovrebbero coniugarsi con un impegno più 
proattivo sulle DER quali vettori di iniquità che amplificano e riproducono le condizioni di subalternità sociale 
economica e culturale di gruppi oramai sempre più consistenti di popolazione. 
 
Prospettive 
Con la sua efficienza organizzativa, attraverso dispositivi comunali (Linfa) e sovracomunali (es., Commissione 
Pari opportunità, Centro per le famiglie e Coordinamento Pedagogico) e mediante l’attivismo dei suoi attori 
territoriali la città si configura come un laboratorio di politiche innovative e l’azione antidiscriminatoria come 
un cantiere in costruzione che potrebbe coinvolgere l’intero distretto e integrarsi con le misure 
antidiscriminatorie a livello metropolitano. L’elaborazione di una strategia antidiscriminatoria che includa il 
fattore etnico razziale e la sostenibilità gestionale ed economica degli interventi può essere favorita dal 
coinvolgimento della governance sovracomunale e contare, come nelle intenzioni degli amministratori, su 
organismi intermedi quale il Centro per le Vittime. Il Centro per le competenze professionali dei suoi volontari 
può divenire un punto di riferimento a supporto delle potenziali vittime di razzismo e discriminazione; inoltre, 
grazie alla sua integrazione con i servizi dell’Unione, le istituzioni del territorio e le associazioni del distretto, 
potrebbe collocarsi al centro di una rete di monitoraggio e vigilanza a livello sovracomunale e costituire il 
punto di riferimento per intercettare eventuali discriminazioni; infine nel medio periodo, potrebbe 
configurarsi come centro propulsore per l’elaborazione di un piano di intervento e la programmazione di 
azioni antidiscriminatorie più strutturate e sistemiche.  
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Suggerimenti38 
 

➢ Come già accaduto sulle tematiche di genere il cui riconoscimento politico, istituzionale è stato 
preceduto fin dagli anni 90 da studi e ricerche sulla condizione femminile nel territorio, anche sulle 
DER è opportuno produrre, interpretare e usare dati qualitativi e quantitativi per oggettivare il 
fenomeno e identificare i processi locali di produzione di discriminazioni sistemiche e i contesti 
all’interno dei quali si inscrivono e si riproducono.  

➢ Realizzare un quadro della situazione territoriale negli ambiti individuati come prioritari (es., lavoro, 
alloggio, istruzione, assistenza sanitaria, rapporti con le forze dell’ordine) sulla base dell’elaborazione 
di specifici indicatori che tenga conto sia dell’evoluzione della compagine sociale suscettibile di 
essere discriminata su base etnico razziale, (anziani lungo residenti, seconde/terze generazioni e 
nuovi cittadini, RSC) sia delle intersezioni con altri fattori di discriminazione (es., religione, genere, 
disabilità, orientamento sessuale).  

➢ Prevedere campagne di comunicazione efficaci al fine di: 
o favorire la visibilità dell’impegno dell’amministrazione anche sul tema delle discriminazioni 

etnico razziali; 
o garantire una migliore informazione dei cittadini sui rischi in cui si incorre per un atto e 

comportamento discriminatorio; 
o sensibilizzare le potenziali vittime di discriminazioni etnico razziale e fornire informazioni sui 

meccanismi di supporto e tutela. 
➢ Riguardo alle discriminazioni istituzionali/amministrative, laddove si manifestasse un conflitto 

normativo con la legge regionale e nazionale e/o la loro applicazione e in caso di violazione da parte 
di altre istituzioni e livelli di governo del diritto antidiscriminatorio, rispettare le sentenze della Corte 
Europea facendo riferimento a quadri giuridici e istituzionali sovranazionali e internazionali.  

 
 

 

  

 
38 La formulazione di tali suggerimenti ha tenuto conto delle risposte ai quesiti del questionario e degli approfondimenti realizzati nel corso delle 

interviste. 
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NOVELLARA 
 

1. Contesto 
La popolazione complessiva del Comune di Novellara è di 13424 abitanti; le tendenze demografiche 

evidenziano un incremento rilevante della componente straniera che passa nel decennio 2002/2012 dal 6,6% 

al 17,5% dei residenti per poi flettere ed attestarsi nel 2021 a un valore pari al 15,51% corrispondenti a 2082 

unità. La popolazione suscettibile di essere discriminata su base etnico razziale è tuttavia, più ampia in 

ragione delle nuove acquisizioni di cittadinanza (70), dei richiedenti asilo ospitati (33). I gruppi nazionali più 

numerosi provengono da tre stati asiatici (23%), Cina (19,83%), Pakistan (19%) che rappresentano oltre il 60% 

degli stranieri insediati sul territorio; seguono la comunità marocchina, albanese, moldava, ucraina e turca. 

Le comunità di più lungo insediamento sono quella pakistana e indiana in cui prevale la componente maschile 

impiegata prevalentemente nelle aziende agricole del territorio. Il peso della componente femminile 

sull’intera popolazione straniera è in media il 48% con una incidenza superiore in alcuni gruppi nazionali 

(Moldova e Ucraina) in cui si concentra un numero rilevante di addette al lavoro di cura e assistenza alla 

persona. La quota dei minori stranieri sul totale dei cittadini migranti è pari al 24,6%. La struttura demografica 

della popolazione straniera, la coesistenza di importanti comunità religiose (Sikh, Indu, Musulmana, 

Ortodossa) e il peso delle seconde generazioni disegnano lo scenario di una società sempre più multietnica 

e di un incremento progressivo dei cittadini suscettibili di essere discriminati su base etnico razziale. 

2. Politiche strategie programmi progetti azioni 
Modello di intervento Sul piano amministrativo dal 2008 Novellara fa parte l'Unione Bassa Reggiana, 

costituita da otto Comuni per una popolazione complessiva di circa 72.000 abitanti. Il modello organizzativo 

prevede a livello di Unione la gestione condivisa di alcuni servizi (minori, disabili e Centro per le Famiglie); a 

livello comunale il modello di intervento è basato sul ruolo sussidiario del terzo settore ma con una marcata 

regia pubblica che evita la dispersione e polverizzazione degli interventi. La gestione dei Servizi Sociali e Socio 

Educativi è attribuita all’azienda speciale I Millefiori che nell’ambito delle politiche pubbliche svolge attività 

d’integrazione sociale e culturale per le persone di origine straniera (mediazione sociale e linguistica, attività 

educativa). Nello sviluppo della sua mission l’azienda si propone di “garantire la tutela e la promozione delle 

pari opportunità con la valorizzazione degli apporti derivanti dalle differenze di genere, di cultura, di religione, 

di etnia e condizione fisica e intellettuale, nel quadro dei valori di uguaglianza, solidarietà e legalità indicati 

nella Costituzione della Repubblica Italiana”. 

Per gestire i flussi migratori e la conseguente transizione demografica sociale e culturale che ha interessato 

il territorio, il Comune si ispira a un “approccio integrato” coniugando interventi ad ampio spettro rivolti 

all’intera comunità e politiche attive per ridurre gli svantaggi di alcuni segmenti specifici della popolazione. 

Strumento privilegiato di quest’approccio è l’Intercultura nella sua declinazione di mediazione culturale e 

comunitaria che costituiscono la cifra della programmazione delle politiche pubbliche con una centratura sul 

genere, giovani e istruzione e sul pluralismo religioso. 

Tra le iniziative strategiche più rilevanti si segnalano 

➢ 2011. Sottoscrizione con atto ufficiale del Consiglio Comunale della Carta dei valori della cittadinanza 

e dell’integrazione.  

➢ 2013. Adesione alla rete Intercultural Cities (ICC) del Consiglio d’Europa.  

➢ 2016. Adozione del Programma interculturale “Open Cultures” che incorpora linee guida per 

promuovere il dialogo interculturale e interreligioso e favorire la partecipazione delle varie comunità 

alla vita cittadina. 
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➢ 2018. Costituzione del Centro culturale La Rosa dei Venti quale spazio polifunzionale di incontro, 

confronto e progettazione interculturale centrato sulle tematiche delle pari opportunità di genere 

con particolare riguardo alla problematica della violenza domestica e del femminicidio.39 

 

3. Discriminazioni istituzionali e amministrative 
 
Il comune come ente che rappresenta la propria comunità 
 
Sul piano della partecipazione l’amministrazione promuove, supporta e interagisce continuamente con la 
rete associativa del territorio che svolge una funzione propositiva nell’ambito delle politiche pubbliche volte 
a promuovere il riconoscimento e il rispetto dei diritti e gli ideali di libertà e giustizia sociale. Il dialogo 
continuo con le comunità straniere organizzate attorno ai propri valori culturali e religiosi, la promozione del 
volontariato come strumento di impegno civico congiunto di cittadini italiani e stranieri sono considerati  
come leve fondamentali per l’integrazione dei cittadini immigrati e dei giovani in particolare nella vita 
comunitaria. 
Non risultano tuttavia, cittadini con back-ground migratorio/RSC eletti nel consiglio comunale e dalla 
documentazione fornita non è possibile approfondire, il livello di coinvolgimento delle diverse componenti 
della popolazione di origine straniera ai processi consultivi e decisionali  
 
Sul piano più propriamente amministrativo se da un lato si riscontrano criticità procedurali relativamente alla 
documentazione richiesta per l’iscrizione anagrafica dei cittadini non UE e UE, dall’altro si rilevano procedure 
amministrative virtuose che favoriscono il processo di integrazione dei cittadini stranieri anticipando la loro 
registrazione nell’anagrafe dei residenti con conseguente agevolazione nell’accesso ai diritti correlati. Nello 
specifico si evidenzia come buona pratica la possibilità per i cittadini non comunitari familiari di cittadini UE 
che hanno richiesto e sono in attesa del rilascio della carta di soggiorno, di iscriversi all’anagrafe dei residenti; 
la stessa facoltà è prevista per il cittadino straniero che intende presentare una domanda di riconoscimento 
della cittadinanza iure sanguinis e che è in attesa del rilascio di un titolo di soggiorno.  
 
Il comune come ente che impiega lavoratori  
 
Nel 2012 con atto del Consiglio comunale il comune ha adottato la Carta per le Pari Opportunità e 

l’Uguaglianza sul lavoro quale dichiarazione di intenti volta alla diffusione di una cultura organizzativa e di 

politiche inclusive delle risorse umane, libere da discriminazioni e pregiudizi di genere. Nella gestione del 

personale il comune si avvale del Comitato Unico di Garanzia (CUG - istituiti con dlgs n. 165 del 2001). Non 

risultano cittadini con background migratorio impiegati nelle strutture comunali/società partecipate; si 

stimano invece pari almeno il 20% le persone con background migratorio coinvolte nelle attività di servizio 

civile. 

Il comune come ente che offre e gestisce beni e servizi ed eroga prestazioni di welfare direttamente e 

indirettamente   

Per favorire l’accesso ai servizi comunali, il Comune impiega addetti alle attività di front office con 
competenze di comunicazione interculturale, fornisce servizi di interpretariato e di mediazione linguistica 
culturale, ha semplificato la modulistica e redatto guide multilingue cartacee ed in formato elettronico; ha 
adottato iniziative per sensibilizzare i gruppi che non accedono spontaneamente ai servizi promuovendo 
campagne specifiche per donne straniere e organizzando giornate dedicate alla presentazione dei servizi sul 
territorio e giornate di benvenuto ai nuovi cittadini. Per fronteggiare e mitigare l’impatto della pandemia 
Covid 19 l’amministrazione ha attivato nuovi servizi (Canale telegram, video in lingua, serate informative 

 
39 Si evidenzia a questo proposito che a seguito della drammatica scomparsa della diciottenne Saman Abbas, il gruppo consiliare del Comune di 
Novellara ha presentato il 22.06.2021 una mozione su Azioni di Contrasto al Femminicidio, alla violenza di genere e per tutelare il diritto di 
autodeterminazione delle donne. 
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dedicate agli stranieri con comunicazione ad hoc fatta da mediatrici ) e potenziato quelli esistenti. Infine per 
prevenire eventuali discriminazioni è stato effettuato un monitoraggio sulla fruizione dei contributi e delle 
prestazioni di welfare. 

Rispetto all’accesso agli alloggi di edilizia residenziale pubblica (ERP) invece, il comune oltre a riprodurre le 
clausole illegittime previste dalla legge regionale, prevede requisiti ulteriori che la Corte Costituzionale ha già 
ritenuto discriminatori con le note sentenze 44/2000 e 9/2021. 
 

Il comune come ente che promuove lo sviluppo economico e civile della comunità 

Focus lavoro  
Sul tema del lavoro, gli interlocutori interrogati tramite questionario e intervista di approfondimento 
segnalano come un ambito sensibile soprattutto il settore agricolo tuttavia, non ci sono dati disponibili su 
eventuali processi discriminatori nell’accesso, nelle condizioni lavorative e nelle posizioni contrattuali o 
retributive. 
Dalle risposte ai questionari risulta che il comune abbia promosso e realizzato programmi di tutoraggio e 
inserimento lavorativo e programmi per la promozione dell’imprenditorialità giovanile. La documentazione 
fornita non ci ha consentito di approfondire l’articolazione di questi interventi né l’impatto sul territorio e 
sulle potenziali vittime di discriminazioni. 
 
Focus Casa 
L’attenzione della città alle condizioni di disagio abitativo e alle disuguaglianze nell’accesso alle opportunità 
dell’abitare si esplicita attraverso una serie di interventi quali: supporti economici ai cittadini a rischio di 
insolvenza; monitoraggio verifica delle condizioni sovraffollamento e di mancato rispetto degli standard 
abitativi e  infine, per ampliare l’offerta di alloggi a canone calmierato, iniziative per incentivare la locazione 
degli alloggi sfitti o invenduti. 

I cittadini con background migratorio si distribuiscono su tre aree residenziali caratterizzate da edilizia mista 
pubblico/provato: San Bernardino (26,7%), Primo Maggio (42,8%), Novy Jicin (52,8%). I conflitti di vicinato, 
segnalati come una problematica frequente, costituiscono un ambito d’intervento che vede impegnata 
l’amministrazione in percorsi di responsabilizzazione degli assegnatari di alloggi pubblici per favorire 
l’adesione alle regole di convivenza e il rispetto delle regole condominiali (raccolta differenziata, pagamento 
delle spese, gestione degli spazi comuni ecc.). A tal fine si è costituito un tavolo delle “criticità abitative 
intersettoriale” che include l’ufficio anagrafe, la polizia locale e operatori responsabili dei progetti 
interculturali; protagonisti di questa strategia sono i mediatori sociali e di comunità e in prospettiva si 
prevede la figura dell’educatore di portierato del quartiere”. La documentazione fornita non ci ha consentito 
di approfondire le condizioni di disagio abitativo né l’impatto delle politiche e delle misure adottate sia a 
livello di territorio, sia sui gruppi suscettibili di essere discriminati. 

4. Criticità e prospettive 

Nella gestione delle sfide poste dall’immigrazione la città di Novellara s’ispira a una nozione d’integrazione 
applicata all’intera società e intesa come processo volto a suscitare la partecipazione attiva alla vita della 
comunità locale dei suoi vari e diversi elementi senza stigmatizzare le "popolazioni straniere" o "di origine 
immigrata". Questo approccio si esplicita nel Documento Unico di Programmazione (DUP) dove nel capitolo 
Accoglienza e Integrazione della sezione strategica Welfare Servizi sociali si disegna una politica d 
integrazione intesa come un insieme di azioni “che permettano alla persona, a prescindere dalla sua 
provenienza, identità e cultura, di diventare membro attivo della società e comunità in cui vive”.  Nella 
declinazione delle “piste di lavoro” si pone l’accento sulle micro-interazioni e si fa riferimento alle attività di 
mediazione sociale come strumento di ricomposizione di un tessuto comunitario responsabile e inclusivo che 
superi gli stereotipi, favorisca gli incontri e in ultima istanza lo sviluppo della coesione sociale. (DUP - Missione 
5 obiettivo 4 Generatori di integrazione). Nell’ambito di questa impostazione una delle preoccupazioni 
costanti della città è trovare un equilibrio tra il rispetto delle regole sociali e il rispetto delle differenti realtà 
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culturali tale che qualunque sia l’origine delle persone, tutti abbiano la possibilità di vivere in una comunità 
di cui hanno accettato le regole e di cui diventano elementi costitutivi attraverso percorsi di cittadinanza 
attiva. La centratura sulle politiche giovanili, e implicitamente sulle seconde generazioni, finalizzata a 
promuovere l’impegno civico quale elemento fondante del patto di convivenza sociale, costituisce uno degli 
assi portanti di questa visione strategica. 
Un altro aspetto dell’approccio all’integrazione della città è il riconoscimento delle differenze su base 
collettiva e comunitaria; in quest’ottica la città si è impegnata a valorizzare le peculiarità e le pratiche culturali 
e religiose delle comunità insediate sul territorio attraverso programmi basati sul multiculturalismo e sul 
pluralismo religioso. 
 
Coerentemente con quanto enunciato al punto c dell’art. 2 dello Statuto Comunale per cui l’amministrazione 
s’impegna a realizzare un sistema globale ed integrato di sicurezza sociale […] assicurando le opportunità di 
arricchimento culturale, l’integrazione sociale ad ogni cittadino in ogni fase della propria esistenza, 
indipendentemente dalla razza, dall’etnia, dalle idee politiche e religiose di ognuno, la città di Novellara si è 
dunque distinta per quantità e varietà di interventi volti a creare un ambiente ricettivo e ospitale e con 
l’obiettivo di ricomporre in modo armonico l’articolazione del tessuto sociale riconoscendo pubblicamente 
un contenuto positivo e sostanziale alle varie forme di identità e di appartenenza e promuovendo l’impegno 
civico quale chiave di volta per la costruzione di una società coesa e solidale. Nonostante i risultati conseguiti 
si evidenziano tuttavia, alcune questioni aperte riguardo tre dimensioni: le strategie di integrazione, la 
qualificazione dei servizi in una prospettiva interculturale e l’azione più propriamente antidiscriminatoria.  

I. L’approccio all’integrazione così com’è declinato nel DUP e le conseguenti strategie di intervento sono a 
tratti incoerenti e di difficile interpretazione; nel documento la consapevolezza di potenziali svantaggi della 
popolazione immigrata e o di alcuni suoi segmenti è esplicitata solamente nella declinazione delle Missione 
4 dell’ente in relazione all’ Istruzione e diritto allo studio  in cui si esplicita la necessità di promuovere 
politiche attive per “favorire concretamente l’integrazione della popolazione di origine straniera incentivando 
l’apprendimento della lingua italiana sia nella scuola dell’obbligo che per gli adulti, in particolare con corsi 

rivolti alle donne”.  
L’accento su un modello d’integrazione non riferito unicamente alla popolazione con background migratorio 
ma all’intera comunità ritorna invece nella Missione 12 Diritti sociali, politiche sociali e famiglia dove, nel 
programma 1 tra gli obiettivi strategici, si stabilisce che “per moltiplicare le opportunità di integrazione, si 
opererà con percorsi di mediazione sociale e di riqualificazione del contesto (es. condomini di alloggi ACER), 
per contrastare l’instaurarsi di situazioni di degrado e disagio sociale. L’integrazione non riguarderà 
solamente gli stranieri, ma anche tutti quei soggetti che si trovano in una posizione di marginalità, attivando 

percorsi di aiuto e di ricollocamento sociale”.    
La preoccupazione per un processo di integrazione indifferenziato rivolto all’intera collettività non si 
emancipa però, dal riconoscimento della specificità della condizione della popolazione immigrata che nel 
programma 4 della missione 12 viene però recuperata come uno specifico segmento delle persone 
socialmente svantaggiate o a rischio di esclusione sociale, inserita tra i soggetti in condizione di difficoltà 
economica (persone indigenti, persone a basso reddito) e accostata a problematiche sociali molto diverse tra 
loro (alcolisti, tossicodipendenti, vittime di violenza criminale, detenuti).  
Non ci sono dati sulle condizioni socio-economiche e abitative dei cittadini di origine immigrata, né sono state 
fornite stime sui profili di questa fascia di popolazione che beneficiano dei servizi erogati dalle politiche sociali 
del comune; tuttavia, questo amalgama rischia di occultare il fatto che i gruppi di cittadini con background 
migratorio cumulano una serie di svantaggi specifici, multipli e difficoltà supplementari generati e/o 
amplificati proprio da processi di discriminazione sistemica che concorrono a determinarne una maggiore 
esposizione alla precarietà sociale, professionale, abitativa e civile. 
In una società ormai multietnica con seconde generazioni che ridefiniscono i rapporti tra i gruppi di età e tra 
quelli in base all’origine etnico-nazionale, i legami integrazione e inclusione sociale andrebbero ripensati 
proprio alla luce dei processi generativi di potenziali discriminazioni sistemiche che sono difficile gestire e 
controllare in modo efficace attraverso la sola chiave interculturale e l’attività coordinata dei mediatori anche 
quando le loro azioni fossero inserite in un più ampio progetto inerente l'integrazione sociale e culturale della 
comunità come previsto dal DUP (Missione 5: Prog 2). 
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Le molteplici iniziative promosse in alcuni quartieri ad esempio, (incluso il tavolo delle “criticità abitative 
intersettoriale”) pur avendo il vantaggio di favorire la convivenza e prevenire eventuali conflitti sociali e di 
vicinato rischiano di connotarsi come iniziative centrate sulle manifestazioni più visibili della “questione 
sociale”. La sovrapposizione tra quartieri ERP/spazi di povertà/immigrazione è la risultante di disparità socio-
economiche la cui risoluzione va ben oltre i campi di azione e responsabilità di una piccola città come 
Novellara e il cui trattamento richiederebbe interventi strutturali che superino la soglia delle politiche locali. 
Tuttavia, la città ha la possibilità da un lato di mitigare l'effetto delle disuguaglianze con misure correttive, e 
dall'altro di regolare, con l'enunciazione di norme, con sanzioni, oltre che con varie politiche, comportamenti 
che riproducono tali disuguaglianze. Tali sforzi per essere efficaci, dovrebbero coniugarsi con un impegno più 
proattivo sulle discriminazioni etnico razziali (DER) quali vettori di iniquità che amplificano e riproducono le 
condizioni di subalternità sociale economica e culturale di gruppi oramai sempre più consistenti di 
popolazione. In un contesto produttivo caratterizzato da condizioni di lavoro dove si verificano fenomeni di 
irregolarità e sfruttamento sommersi (soprattutto nel settore agricolo e dell’allevamento) e concentrazioni 
in determinati settori di lavoratori con specifici profili etnici, la violazioni dei diritti nelle condizioni di lavoro 
dovrebbe occupare un posto centrale nell’agenda degli attori istituzionali e delle parti sociali dell’intero 
distretto. In questo senso l’idea dell’amministrazione di costruire una rete di monitoraggio e vigilanza contro 
il razzismo e le discriminazioni con la partecipazione attiva degli enti del terzo settore e delle associazioni di 
comunità, potrebbe rappresentare un primo passo per interventi più strutturati di medio e lungo periodo.  
 

II. Le politiche interculturali sono presiedute da una Cabina di regia costituita dallo Staff del sindaco e del 4° 

settore ed estesa agli uffici anagrafe e i servizi sociali. Secondo quanto emerso dalle risposte al questionario 

e dall’intervista di approfondimento, l’internalizzazione dei temi dell’intercultura quale approccio trasversale 

in seno alla struttura comunale è un processo che richiede di essere implementato e continuamente 

sostenuto soprattutto in alcuni ambiti amministrativi quali l’ufficio tributi, l’ufficio casa e la polizia municipale 

dove la mancanza di personale adeguatamente formato e sensibilizzato ai temi del dialogo e della 

comunicazione interculturale genera distorsioni comunicative con potenziali impatti discriminanti. Su questo 

punto, l’avvio della ridefinizione dell’assetto della governance in chiave intersettoriale (lavori pubblici, 

politiche dell’integrazione, sport ed eventi, servizio di relazioni col il pubblico, servizio sociale) con un ufficio 

coordinatore che lavori in stretta relazione con tutti i settori coinvolti, unitamente alla formazione del 

personale costituiscono un passo rilevante per riqualificare, riorganizzare e innovare i servizi in una 

prospettiva multiculturale. In questo processo l’inserimento nell’agenda politica del tema della prevenzione 

e contrasto delle discriminazioni istituzionali e sistemiche come campo di azione intersettoriale, continuo e 

non vincolato a un singolo progetto, potrebbe rappresentare l’occasione per ridefinire le politiche della città 

chiamando in causa esplicitamente il funzionamento dei grandi sistemi di integrazione (scuola, lavoro, 

abitazione, servizi pubblici) che possono produrre al proprio interno processi generativi di discriminazioni 

dirette, indirette e sistemiche sulla base di fattori multipli. 

III. Dall’analisi dei documenti istituzionali della città non si evidenzia ancora un esplicito riconoscimento 
pubblico e politico della questione delle discriminazioni.  
La Carta dei valori della cittadinanza e dell’integrazione redatta secondo i principi della costituzione italiana 
e delle principali Carte Europee e internazionali dei diritti umani non fa diretto riferimento alle 
discriminazioni ma esplicita i principi fondamentali che regolano la vita collettiva sia dei cittadini italiani che 
degli immigrati. Nel DUP le discriminazioni non sono quasi citate se non come riferimento alla promozione 
delle  pari opportunità di genere nell’ambito della gestione delle risorse umane dell’ente. 
Nonostante la sensibilità dell’amministrazione sul tema non si riscontra attualmente una vera e propria 

strategia e soprattutto, i processi discriminatori non sono oggettivati. La mancanza di dati e studi correlati 

costituiscono una lacuna che, come più volte ribadito dalle principali agenzie europee, rischia di condannare 

il fenomeno all’invisibilità. In particolare l’assenza di dati disaggregati su svantaggi, scarti, e altri differenziali 

riguardo a una varietà di posizioni (status, risorse, successo scolastico, condizione lavorativa, processi e 
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accesso alla casa sia privata che pubblica, ecc.) non consente di rilevare la presenza di eventuali 

discriminazioni sistemiche, né di indagare la discriminazione multipla, né permette di fa emergere la 

situazione di una varietà di sottogruppi più esposti di altri; neppure il carattere intersezionale delle 

discriminazioni (es., genere, etnico razziale e motivi religiosi) può essere analizzato e infine, la mancanza di 

dati non permette di valutare l’efficacia delle politiche adottate per contrastare le condizioni di ineguaglianza 

che riguardano persone o gruppi protetti dal diritto antidiscriminatorio e oggetto delle politiche pubbliche 

(Evidence-based-policies). 

Suggerimenti40 

➢ Integrare il principio del contrasto alle discriminazioni nei documenti istituzionali dell’ente e usare 

un lessico coerente con il linguaggio adottato dalle direttive europee. 

➢ Per il radicamento dell’intercultura come pratica trasversale e per lo sviluppo di azioni sistemiche di 

prevenzione e contrasto delle discriminazioni, la governance comunale dovrebbe integrarsi con le 

altre istituzioni del territorio e con le istanze politico/tecniche a livello di Unione includendo tutti i 

settori amministrativi  

➢ Sistematizzare l’approccio interculturale quale strumento di policy e valore aggiunto di tutte le 

decisioni politiche e amministrative, estendendolo a tutti gli ambiti di competenza del comune.  

➢ Per costruire una progettualità efficace il coinvolgimento dell’associazionismo dovrebbe essere 

integrato con una formazione che fornisca gli strumenti per la comprensione e l’individuazione di 

eventuali processi discriminatori su base territoriale. 

➢ Come già accaduto sulle tematiche di genere il cui riconoscimento politico, istituzionale è stato 

preceduto da studi e ricerche sulla condizione femminile anche sulle DER è opportuno produrre, 

sistematizzare, interpretare e usare dati qualitativi e quantitativi per oggettivare il fenomeno e 

identificare i processi locali di produzione di discriminazioni, i contesti all’interno dei quali si 

inscrivono e si riproducono e, in ultima istanza, per valutare l’efficacia delle politiche adottate. 

➢ Realizzare un quadro della situazione territoriale negli ambiti individuati come prioritari (es., lavoro, 

alloggio, istruzione, assistenza sanitaria, rapporti con le forze dell’ordine)  

➢ Prevedere campagne di comunicazione efficaci al fine di: 

o favorire la visibilità dell’impegno dell’amministrazione sul tema delle discriminazioni sia tra 

il personale dell’ente sia all’esterno; 

o garantire una migliore informazione dei cittadini sui rischi in cui si incorre per un atto e 

comportamento discriminatorio; 

o sensibilizzare le potenziali vittime di discriminazioni etnico razziale e fornire informazioni sui 

meccanismi di supporto e tutela. 

➢ Adottare strategie sistematiche di sensibilizzazione della cittadinanza anche patrocinando, 

sovvenzionando e promuovendo iniziative in corrispondenza di celebrazioni e date simboliche quali: 

settimana internazionale contro il razzismo, giornata mondiale dei profughi, giornata internazionale 

del migrante ecc. 

➢ Date le criticità riscontrate in alcuni uffici amministrativi e nell’erogazione delle prestazioni di 

welfare, promuovere all’interno dell’amministrazione percorsi formativi sul tema delle 

discriminazioni istituzionali e amministrative; monitorare gli atti amministrativi e verificare le 

situazioni giuridicamente incerte ricorrendo al parere di soggetti indipendenti esperti di diritto 

antidiscriminatorio; inoltre, laddove si manifestasse un conflitto normativo con la legge regionale e 

nazionale e/o la loro applicazione e in caso di violazione da parte di altre istituzioni e livelli di governo 

 
40 La formulazione di tali suggerimenti ha tenuto conto delle risposte ai quesiti del questionario e degli approfondimenti realizzati nel corso delle 
interviste. 
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del diritto antidiscriminatorio, rispettare le sentenze della Corte Europea facendo riferimento a 

quadri giuridici e istituzionali sovranazionali e internazionali. 

➢  L’implementazione di una strategia antidiscriminatoria chiama in causa la capacità di assicurare 

l’integrazione tra fonti di finanziamento di fonte europea, nazionale e regionale. La capacità di 

accedere a tali fondi per i comuni più piccoli come Novellara può essere essa stessa una problematica 

che impedisce di fatto l’avvio di politiche più sistematiche; da qui l’opportunità di continuare a 

coltivare l’adesione a network nazionali ed europei e inserirsi di volta in volta nella progettazione 

con azioni che corrispondano a una visione strategica di medio e lungo periodo. 
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FUCECCHIO 
 
 

1. Contesto 
La popolazione di Fucecchio è di 23.080 abitanti, la componente straniera di 3910 abitanti è pari quasi al 17% 
dei residenti cui si aggiungono i 115 nuovi cittadini. Tra le 65 nazionalità presenti la cinese è quella di gran 
lunga più numerosa costituendo il  47,28% del totale dei cittadini stranieri residenti; il secondo gruppo più 
consistente è quello albanese (17,31%), seguono le comunità marocchina, senegalese e rumena. Si segnala 
anche la presenza di nuclei familiari appartenenti alla comunità rom residenti in alloggi di edilizia popolare 
e, in parte, ospiti presso un centro di accoglienza.  

Il tessuto economico è connotato da un’altissima densità di aziende del settore conciario e calzaturiero con 
un modello produttivo caratterizzato da una struttura estremamente frammentata con prevalenza di piccole 
imprese (inferiori a 50 dipendenti), integrate con attività conto terzi specializzate in alcune fasi di lavorazione. 
La specializzazione produttiva del territorio ha favorito negli anni l’insediamento di alcuni gruppi nazionali 
impiegati in forme non sempre regolari prevalentemente nel settore del cuoio e delle pelli.  
 

2. Politiche strategie programmi progetti azioni 
Modello di intervento   Sul piano amministrativo dal 2012 Fucecchio fa parte dell’Unione del 
circondario Empolese – Valdelsa costituita da 15 comuni per una popolazione complessiva di circa 175000 
abitanti. Il modello organizzativo prevede la gestione condivisa dei servizi sociali, politiche abitative, polizia 
municipale, protezione civile e ufficio statistica. Le politiche sull’immigrazione del comune sono presiedute 
dall’assessorato al welfare e sanità con deleghe per l’associazionismo e il volontariato, accoglienza e 
integrazione, cooperazione internazionale ed educazione alla pace. Il modello di intervento consolidato si 
basa sulla gestione indiretta dei servizi e interventi mediante la formalizzazione di accordi con il terzo settore.  

Strategie Nel Documento Unico di Programmazione 2021-2023, tra i suoi indirizzi strategici il comune 
pone “La persona al centro di tutto” e con riferimento alle Pari opportunità si propone di promuovere 
“…iniziative contro la violenza di genere e sui minori per prevenire fenomeni di discriminazione fondati sul 
sesso, origine etnica, religione, età, orientamento sessuale e disabilità anche in collaborazione con 
associazioni, sindacati e scuole.” 
L’Adesione alla rete ICC nel 2015 rappresenta la formalizzazione dell’impegno del comune ad adottare 
l’approccio interculturale nella programmazione delle politiche del territorio. Elemento strategico per la 
diffusione di una cultura di prevenzione e contrasto delle discriminazione è l’attivazione della “Consulta del 
Volontariato” come strumento di impegno civico congiunto dei cittadini  italiani e stranieri. 
Progetti e azioni Nella declinazione delle azioni si rilevano prevalentemente azioni di sensibilizzazione 
in ambito scolastico considerate come strumento privilegiato per “diffondere la cultura delle differenze”, 
contrastare il bullismo e l’hate speech. Il Comune patrocina inoltre, iniziative di sensibilizzazione rivolte 
all’intera cittadinanza anche attraverso sovvenzioni economiche come eventi sportivi (Torneo dei popoli) ed 
iniziative di incontro e socializzazione volte a favorire la reciproca conoscenza e contrastare i pregiudizi. 
Interventi più strutturati finalizzati all’integrazione della popolazione immigrata, sono stati realizzati in 
passato nell’ambito dell’Unione dei Comuni attraverso risorse FSE nel quadro del P.O.R. di “Azioni Locali per 
l’Inserimento dei Cittadini Esteri” (Progetto Alice 2013)  
 

3. Discriminazioni istituzionali e amministrative 
Il comune come ente che rappresenta la propria comunità 

L’impegno civico e il protagonismo dei cittadini singoli o associati trova nella Consulta del Volontariato uno 
spazio di confronto e proposta anche politica sulle problematiche più rilevanti del territorio. 
L’associazionismo e il volontariato essenzialmente impegnati sui temi scolastici, si sono rivelati negli anni 
strumenti di integrazione e partecipazione attiva della popolazione straniera e dei giovani in particolare, alla 
vita comunitaria.  
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Sul piano delle discriminazioni amministrative si segnala coerentemente con la legislazione, l’assenza di 
richiesta di documentazione del Paese di origine comprovante stato civile o stato di famiglia del richiedente41.  

Il comune come ente che impiega lavoratori  

Nella gestione del personale il comune si avvale del Comitato Unico di Garanzia (CUG - istituiti con dlgs n. 
165 del 2001). Non risultano cittadini con background migratorio impiegati nelle strutture comunali/società 
partecipate. 

Il comune come ente che offre e gestisce beni e servizi ed eroga prestazioni di welfare direttamente e 
indirettamente   
Per favorire i processi di integrazione della popolazione straniera e l’accesso ai servizi comunali il Comune ha 
attivato uno sportello immigrati, avviato servizi di mediazione interculturale e servizi di interpretariato, 
semplificato la modulistica e redatto guide multilingue cartacee ed in formato elettronico. Per fronteggiare 
l’impatto della pandemia Covid 19 a livello di unione sono stati attivati nuovi sportelli di accesso a servizi 
multilingua in collaborazione con la Società della Salute.  
Riguardo agli atti amministrativi, dal monitoraggio del sito istituzionale emergono profili di criticità a 
proposito dell’erogazione delle prestazioni di welfare in particolare: 
Tra i beneficiari di assegno maternità e famiglie numerose non figurano i titolari di permesso unico lavoro e 
di carta blu che dovrebbero invece comparire n forza delle direttive UE (per assegno famiglie numerose 
sentenza CGUE Martinez Silva); inoltre, sul secondo beneficio i familiari di cittadini UE non sono 
espressamente menzionati ma si fa riferimento al “soggiorno permanente”.  
Sul contributo a favore delle famiglie con minori disabili il requisito della residenza per almeno 24 mesi nel 
territorio regionale è in contrasto con i principi stabiliti dalla Corte Costituzionale che in presenza di 
vulnerabilità e disabilità privilegia il bisogno al radicamento territoriale.  
Sul bonus nido, non è chiaro il requisito della residenza comunale trattandosi di una prestazione erogata 
dall’INPS che è anche competente a ricevere le domande (si tratta di un beneficio parallelo previsto dal 
Comune?) Mancano in ogni caso i titolari di permesso unico lavoro. 
Altri elementi d’incertezza riguardano le assegnazioni di alloggi ERP; in particolare non è chiara l’espressione 
del requisito della “cittadinanza o condizione equiparata”. Rispetto ai limiti previsti dalla legge regionale sulla 
titolarità di beni immobili, il Comune chiede i certificati del Paese di origine? Mancano in ogni caso i titolari 
di permesso unico di lavoro. 

Il comune come ente che promuove lo sviluppo economico e civile della comunità 

Focus lavoro Dalle risposte ai questionari risulta che il comune abbia promosso e realizzato programmi di 
tutoraggio e inserimento lavorativo. La documentazione fornita non ci ha consentito di approfondire 
l’articolazione di questi interventi né l’impatto sul territorio e sui gruppi più sensibili della popolazione. 

Focus casa  L’obiettivo strategico è di favorire una maggiore integrazione tra politiche abitative e interventi 
sociali, ampliare l’offerta di nuove locazioni a canone sociale mediante il recupero degli alloggi di edilizia 
residenziale pubblica, favorire gli affitti a canone moderato mediante specifici accordi e convenzioni con 
associazioni di proprietari sindacati e altri attori del territorio. La documentazione fornita non ci ha 
consentito di approfondire l’articolazione di questi interventi né l’impatto sul territorio e sui gruppi più 
sensibili della popolazione. 
 

 
41 Va tuttavia, evidenziato che laddove il rapporto di parentela sia già stato accertato dalla Questura, detto accertamento dovrebbe essere sufficiente 

e che l'iscrizione anagrafica non può mai essere subordinata alla produzione di documenti del Paese di origine.  
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4. Criticità e prospettive 

Nel corso degli anni gli interventi dell’amministrazione sui temi dell’integrazione sono stati discontinui 
condizionati dalla scarsità e intermittenza delle risorse. Attraverso la documentazione considerata non si 
evidenzia una strategia antidiscriminatoria di medio/lungo periodo e, in generale, sembra che la sensibilità 
politica dell’amministrazione sul tema delle discriminazioni fatichi a tradursi in un impegno sistematico e 
strutturato. Per le attività di prevenzione e contrasto delle discriminazioni il Comune si avvale di risorse 
professionali (assistenti sociali, educatori/formatori, mediatori culturali, esperti di mediazione dei conflitti e 
personale amministrativo) gestite dall’Unione dei Comuni mediante convenzione con la Società della Salute 
che opera in ambito socio-sanitario. La significativa mancanza di personale e l’assenza di competenze 
specifiche riduce la capacità amministrativa del comune; d’altra parte l’Unione stenta a configurarsi come un 
sistema integrato di governance capace di avviare politiche sinergiche sui temi delle discriminazioni e, in 
questa fase, a causa dell’accentramento delle risorse finanziarie e umane, più che costituire un valore 
aggiunto, sembrerebbe rappresentare un limite alla programmazione e implementazione di azioni 
strutturate a livello comunale. Conseguentemente la politica pubblica è attualmente limitata alla 
sensibilizzazione in ambito scolastico e al supporto alle azioni di sensibilizzazione della cittadinanza svolte 
dall’associazionismo e dal mondo del volontariato. 

In un contesto produttivo le cui caratteristiche strutturali favoriscono condizioni di irregolarità e 
concentrazioni di lavoratori con specifici profili etnici in determinati settori, l’ambito lavorativo ed eventuali 
processi sistemici di discriminazioni e violazioni dei diritti nelle condizioni di lavoro dovrebbe occupare un 
posto centrale nell’agenda degli attori istituzionali e delle parti sociali dell’intero distretto.  

Suggerimenti42 

➢ Il contrasto delle discriminazioni sistemiche richiede interventi “di sistema” e dunque, la capacità 
istituzionale e amministrativa di promozione di un approccio integrato costituisce un elemento 
imprescindibile per evitare frammentazione, dispersione e, in ultima istanza, un impatto modesto 
degli interventi. Ne consegue la necessità della costituzione di una governance sul tema a livello di 
Unione dei comuni capace di assicurare un coordinamento continuo tra assessorati, direzioni e allo 
scopo di condividere gli orientamenti strategici, le priorità, gli obiettivi e i programmi di azione. 
 

➢ Per costruire una progettualità efficace, il coinvolgimento dell’associazionismo dovrebbe essere 
integrato con una formazione che fornisca gli strumenti per la comprensione e l’individuazione di 
eventuali processi discriminatori su base territoriale. 
 

➢ L’implementazione di una strategia antidiscriminatoria chiama in causa la capacità di assicurare 
l’integrazione tra fonti di finanziamento di fonte europea, nazionale e regionale. La capacità di 
accedere a tali fondi per i comuni più piccoli come Fucecchio può essere essa stessa una problematica 
che impedisce di fatto l’avvio di politiche più sistematiche; da qui l’opportunità di continuare a 
coltivare l’adesione a network nazionali ed europei e inserirsi di volta in volta nella progettazione 
con azioni che corrispondano a una visione strategica di medio e lungo periodo. 
 

➢ Date le criticità riscontrate nell’erogazione delle prestazioni di welfare, promuovere all’interno 

dell’amministrazione percorsi formativi sul tema delle discriminazioni istituzionali e amministrative; 

Monitorare gli atti amministrativi e verificare le situazioni giuridicamente incerte ricorrendo al parere 

di soggetti indipendenti esperti di diritto antidiscriminatorio.  

➢ La costruzione, a livello di Unione, di una rete di monitoraggio e vigilanza contro il razzismo e le 

discriminazioni con la partecipazione attiva degli Enti del terzo settore e delle associazioni di 

 
42 La formulazione di tali suggerimenti ha tenuto conto delle risposte ai quesiti del questionario e degli approfondimenti realizzati nel corso delle 

interviste. 
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comunità, potrebbe rappresentare un primo passo per interventi più strutturati di medio e lungo 

periodo. 

VIAREGGIO 
 
 

1.Contesto 
 
Il dissesto finanziario dichiarato nel 2014 in virtù della posizione debitoria del comune, il conseguente 
commissariamento e le procedure di riequilibrio finanziario hanno fortemente condizionato nell’ultimo 
quinquennio le politiche delle città. E’ in questo quadro che bisogna situare la presente analisi che sconta, 
tra l’altro, una debolezza di elementi utili a caratterizzare il contesto locale e un deficit strutturale di dati 
inclusi quelli demografici rispetto ai quali è disponibile solo la rilevazione ISTAT secondo cui al 31 12 2019 la 
popolazione complessiva della città è di 60512 abitanti di cui 4696 stranieri pari al 7,8% dei residenti 
lievemente inferiore alla media nazionale. 
 

2. Politiche strategie programmi progetti risorse azioni e strumenti 
 
Modello di intervento 
Le politiche sull’immigrazione del comune sono presiedute dall’assessorato al Welfare e Politiche Sociali che 
accorpa le deleghe all’economia solidale, politiche abitative, rapporti con il volontariato, politiche di genere, 
inclusione sociale e cultura della Pace. Il modello d’intervento consolidato si basa sul principio di sussidiarietà 
e sulla gestione indiretta dei servizi e interventi mediante la formalizzazione di accordi con il terzo settore.  
 
Strategie 
La strategia di rilancio delle politiche cittadine segue tre direttrici: 1. favorire l’integrazione funzionale con 
altre aree istituzionali e livelli di governance sovracomunali (unione dei comuni della Versilia e regione 
Toscana); 2. partecipazione a network nazionali e internazionali come la rete RE.A.DY (sul tema delle 
discriminazioni LGBTQI) e più recentemente adesione alla rete delle Città Interculturali del Consiglio 
d’Europa; 3. sviluppo del partenariato e costruzione di sinergie con gli attori associativi locali.  
Attraverso queste strategie la città, nonostante il commissariamento e anche grazie al dinamismo delle 
associazioni locali, per favorire l’integrazione e la tutela dei diritti della popolazione con background 
migratorio ha aderito a progetti nazionali (SATIS) e sovranazionali (EuCAN) e ha supportato, in partenariato 
con l’associazionismo, iniziative territoriali come la scuola popolare Pancho Villa e attività di mediazione 
culturale e laboratori interculturali nel quartiere periferico di Varignano a edilizia residenziale mista (pubblica 
e privata) e ad alta densità abitativa di famiglie immigrate. L’azione più propriamente antidiscriminatoria 
invece è stata circoscritta alla tematica della violenza di genere e fattore LGBTQI con iniziative di 
sensibilizzazione in ambito scolastico o rivolte all’intera cittadinanza. 

3. Discriminazioni istituzionali e amministrative 
Il comune come ente che rappresenta la propria comunità 

L’impegno civico e il protagonismo dei cittadini singoli o associati trova nella Consulta del Volontariato uno 
spazio di confronto e proposta relativamente agli atti di programmazione delle politiche, di attuazione e 
gestione degli obiettivi. Dalle evidenze raccolte non emerge attualmente alcun coinvolgimento della 
componente della popolazione con background migratorio ai processi consultivi e decisionali. La 
partecipazione sociale di alcuni segmenti della popolazione migrante è invece organizzata attorno ad alcune 
iniziative come la web radio e la squadra di calcio considerate strumenti di integrazione e partecipazione 
attiva della popolazione straniera e dei giovani alla vita comunitaria.  
Rilevante è anche l’impegno civico organizzato attorno alla Casa dei Diritti, uno spazio polivalente di recente 
apertura con sede in un immobile confiscato alla mafia nell’ambito del quale operano diverse associazioni i 
cui sforzi convergono per promuovere la legalità, la tutela dei diritti e la giustizia sociale. 
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Sul piano più propriamente delle discriminazioni istituzionali/amministrative, le risposte ai quesiti del 
questionario e la mappatura dei sito istituzionale se da un lato hanno evidenziato criticità procedurali 
relativamente alla documentazione richiesta per l’iscrizione anagrafica dei cittadini non UE e UE, dall’altro 
hanno rilevato procedure amministrative virtuose che favoriscono il processo di integrazione dei cittadini 
stranieri anticipando la loro registrazione nell’anagrafe dei residenti con conseguente agevolazione 
nell’accesso ai diritti correlati. Nello specifico si segnala come buona pratica la possibilità per i cittadini non 
comunitari familiari di cittadini UE che hanno richiesto e sono in attesa del rilascio della carta di soggiorno, 
di iscriversi all’anagrafe dei residenti; la stessa facoltà è prevista per il cittadino straniero che intende 
presentare una domanda di riconoscimento della cittadinanza iure sanguinis e che è in attesa del rilascio di 
un titolo di soggiorno. 
 
Il comune come ente che impiega lavoratori  
 
Nella gestione del personale il comune si avvale del Comitato Unico di Garanzia (CUG - istituiti con dlgs n. 
165 del 2001). Non risultano cittadini con background migratorio impiegati nelle strutture comunali/società 
partecipate. 
 
Il comune come ente che offre e gestisce beni e servizi ed eroga prestazioni di welfare direttamente e 
indirettamente  
 
Per favorire i processi di integrazione della popolazione straniera l’amministrazione ha attivato in 
convenzione con ARCI uno sportello immigrati e rifugiati che fornisce supporto burocratico, orientamento e 
informazioni relative all’abitare e alle opportunità di lavoro; ha semplificato la modulistica e redatto una 
guida multilingue sull’offerta e l’uso dei servizi comunali. 

 
Rispetto alle prestazioni di welfare si segnalano delle criticità con riferimento all’indicazione dei beneficiari 
delle prestazioni erogate dall’INPS la cui concessione è di competenza del comune; nello specifico, tra i 
beneficiari di assegno maternità e famiglie numerose non figurano i titolari di permesso unico lavoro e di 
carta blu che dovrebbero invece comparire in forza delle direttive UE (per assegno famiglie numerose 
sentenza CGUE Martinez Silva); inoltre, sul secondo beneficio i familiari di cittadini UE non sono 
espressamente menzionati ma si fa riferimento al “soggiorno permanente”.  
 
Sull’accesso agli alloggi edilizia residenziale pubblica (ERP) si riscontrano problematicità correlate alla 
riproduzione di clausole illegittime previste dalla legge regionale Toscana (sent. 44/2020) e attualmente sub 
iudice. Non c’è invece il riferimento al requisito dell’impossidenza che invece la legge richiede e che la Corte 
Costituzionale ha definito (incidentalmente) illogico (sent. 9/2021).  
 
Il comune come ente che promuove lo sviluppo economico e civile della comunità 
 
Focus lavoro Dalle risposte ai questionari risulta che il comune abbia promosso e realizzato attività di 
tutoraggio e inserimento lavorativo nell’ambito dei programmi di inclusione sociale (F.A.R.O. POR -FSE). La 
documentazione fornita non ci ha consentito di approfondire l’articolazione di questi interventi né l’impatto 
sul territorio e sui segmenti della popolazione suscettibile di essere discriminata su base etnico razziale. 
 
Focus casa  Nella città si riscontra un’alta tensione abitativa caratterizzata dalla difficoltà di reperire sul 
mercato alloggi a canone calmierato. Per fronteggiare il disagio abitativo il comune, stanzia fondi municipali 
a favore dei cittadini a rischio di solvibilità e promuove accordi territoriali con sindacato e associazioni dei 
proprietari per ampliare l’offerta a canone concordato; la documentazione fornita non ci ha consentito di 
approfondire le condizioni di disagio abitativo né l’impatto delle misure intraprese sia a livello di territorio , 
sia sui gruppi suscettibili di essere discriminati. Il programma amministrativo di diversificazione dell’offerta 
sembra fatichi a risolvere la questione abitava anche a causa della vocazione turistica del territorio che induce 
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i proprietari a massimizzare i proventi locando gli immobili durante la stagione turistica e lasciandoli sfitti per 
il resto dell’anno.  

4. Criticità e Prospettive  
La dichiarazione di default nel 2014 del comune ha prodotto effetti importanti sul piano finanziario, politico 
e sociale: in particolare, il ridimensionamento della spesa per i costi del lavoro interno ha ridotto la capacità 
istituzionale e amministrativa e la capacità tecnica di progettazione e implementazione delle politiche 
pubbliche. L’efficienza della macchina amministrativa ne risulta ancora fortemente condizionata a causa di 
carenze organizzative, di dotazioni insufficienti di risorse e di strumenti operativi non sempre adeguati a 
rilanciare l’azione locale. Al contempo, in questi anni la perdita di forza del tessuto economico del territorio, 
la diminuita capacità dell’amministrazione di attivare misure correttive per mitigare la riduzione delle 
opportunità socio-economiche e infine, l’impatto della pandemia COVID 19 hanno concorso ad ampliare le 
aree di povertà accrescendo le disparità sociali in seno alla comunità locale.   
 
Prospettive 
Alla luce delle difficoltà operative e gestionali dell’amministrazione e dell’incremento delle condizioni di 
disagio socioeconomico, le aree prioritarie di intervento individuate dal comune sono: 1) sul piano interno la 
riorganizzazione della struttura e il ripristino di livelli di efficienza amministrativa adeguati a implementare 
servizi di qualità; 2) sul piano esterno il contrasto alla povertà che come indicato nel Documento Unico di 
Programmazione (DUP) sarà oggetto di programmi da attuare attraverso “processi di concertazione e di rete 
con gli attori locali pubblici e privati e l’avvio di forme di collaborazione e cooperazione anche in virtù del ruolo 
di Viareggio come città capofila negli ambiti degli indirizzi programmatici dei fondi di finanziamento REI-PON 
e POR-FSE”. 
 
I. Sul primo punto, servizi efficienti costituiscono un indicatore di modernizzazione e sviluppo di un territorio 
e di una società; un trattamento formalmente egualitario può essere discriminante quando le persone non 
dispongono delle stesse competenze per utilizzare un servizio e/o il servizio non è modulato in funzione delle 
differenti capacità degli utenti. L’incremento delle “diversità” richiede perciò una rottura dell’omologazione 
delle prestazioni; ad es., la complessità della modulistica, l’insufficienza di interpreti e mediatori culturali 
possono costituire una barriera di accesso al sistema complessivo dei servizi pubblici. La revisione degli assetti 
organizzativi, la qualificazione del personale, i servizi di interpretariato, la pubblicazione plurilingue di parte 
degli atti pubblici e di alcune informative e procedure, le attività di mediazione linguistica culturale e in 
generale l’internalizzazione delle competenze interculturali, contribuendo a ridurre le possibili distorsioni 
comunicative e i potenziali impatti discriminanti, costituiscono un passo rilevante per riqualificare, 
riorganizzare e innovare i servizi in una prospettiva multiculturale. 
 
II. Sul secondo punto, esiste un legame inestricabile tra povertà, razzismo e discriminazione sistemica. 
Sembra ovvio ad esempio, che in un contesto di carenza di alloggi in affitto a canone calmierato e laddove 
fossero in atto processi discriminatori diventerebbe ancora più difficile per i cittadini con background 
migratorio trovare una adeguata abitazione. La mancanza di studi su scarti e altri differenziali riguardo a una 
varietà di posizioni (status, risorse, successo scolastico, condizione lavorativa, processi e accesso alla casa sia 
privata che pubblica) non consente di rilevare l’incidenza delle ridotte opportunità socio-economiche nella 
popolazione con background migratorio, né di fare inferenze sulla presenza di eventuali discriminazioni 
sistemiche; in particolare la mancanza di dati disaggregati non permette di fa emergere la situazione di una 
varietà di sottogruppi più esposti di altri e neppure il carattere intersezionale delle discriminazioni (es., 
genere, etnico razziale e motivi religiosi).  
 
Nel processo di riorganizzazione e riqualificazione dei servizi amministrativi e nelle strategie di rilancio delle 
policy per la città, l’assunzione della prospettiva interculturale e l’inserimento nell’agenda politica del tema 
della prevenzione e contrasto delle discriminazioni istituzionali e sistemiche come campo di azione continuo, 
possono rappresentare l’occasione per riqualificare non solo il modello di integrazione degli immigrati ma 
tutti i servizi pubblici e le politiche della città, incluse quelle di inclusione sociale e di contrasto alla povertà. 
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Ciò implicherebbe un salto di paradigma ovvero il passaggio da un modello incaricato a colmare i deficit degli 
immigrati e/o dei soggetti cosiddetti “a rischio di esclusione sociale” (in termini di risorse e capitale sociale, 
lingua, redditi, livelli di impiego, scolarizzazione, formazione, comprensione e adesione alle norme) a una 
politica che chiama in causa il funzionamento dei grandi sistemi di integrazione (scuola, lavoro, abitazione, 
servizi pubblici). In questa prospettiva le stesse politiche di inclusione sociale non sarebbero più centrate 
sulla “presa in carico” dei soggetti cosiddetti “svantaggiati” ma sarebbero indirizzate a inibire proprio 
all’interno degli ambiti di integrazione i processi generativi di discriminazioni dirette, indirette e sistemiche 
sulla base di fattori multipli. 
In particolare, gli sforzi per il contrasto della povertà per essere efficaci, richiederebbero interventi strutturali 
per un ampliamento delle opportunità socio-economiche della popolazione più svantaggiata e infine, 
dovrebbero coniugarsi con un impegno più proattivo sulle discriminazioni etnico razziali quali vettori di 
iniquità che amplificano e riproducono le condizioni di subalternità sociale economica e culturale della 
popolazione con background migratorio. 
 
Suggerimenti43 
 

➢ Il contrasto delle discriminazioni sistemiche richiede interventi “di sistema” e dunque, la capacità 
istituzionale e amministrativa di promozione di un approccio integrato presuppone una regia 
pubblica con una governance comunale strutturata e partecipata quale elemento imprescindibile per 
evitare frammentazione, dispersione e, in ultima istanza, un impatto modesto degli interventi. 
Tale governance presieduta dall’assessorato al welfare e Politiche sociali potrebbe assicurare la 
trasversalità dell’azione antidiscriminatoria negli ambiti più sensibili attraverso il coordinamento con 
il settore educativo e del lavoro. 
  

➢ L’elaborazione condivisa degli orientamenti strategici, le priorità, gli obiettivi e i programmi di azione 
con gli attori sociali del territorio, costituisce l’altro elemento imprescindibile per un’ azione efficace. 
A questo proposito l’attivazione della Casa dei Diritti quale luogo di coordinamento che riunisce 
diversi attori locali potrebbe favorire l’ottimizzazione sul territorio degli interventi volti a 
promuovere processi d’integrazione qualificati ed esplicitamente antidiscriminatori. Sotto la regia 
comunale e con la collaborazione degli enti e delle istituzioni che sostengono il progetto, la Casa dei 
Diritti nel medio periodo potrebbe diventare oltre che una struttura di servizi con uno sportello anti 
discriminazioni inclusivo di tutti i fattori previsti dal diritto (come nelle intenzioni degli 
amministratori), il centro propulsore per lo svolgimento di attività più sistematiche e strutturate. 
 

➢ Per costruire una progettualità efficace, il coinvolgimento dell’associazionismo dovrebbe essere 
integrato con una formazione che fornisca gli strumenti per la comprensione e l’individuazione di 
eventuali processi discriminatori su base territoriale. 
 

➢ Raccogliere e sistematizzare dati quantitativi e qualitativi al fine di valutare le dimensioni della 
discriminazione, rappresenta l’altra conditio sine qua non per contrastare le condizioni di 
ineguaglianza, rendere operativi e coerenti i dispositivi anti-discriminatori e, in ultima istanza, per 
valutare l’efficacia delle politiche adottate (Evidence-based-policies).  

 
➢ Date le criticità riscontrate nell’erogazione delle prestazioni di welfare sarebbe opportuno: 1) 

promuovere percorsi formativi rivolti ai dirigenti e funzionari sul tema delle discriminazioni 
istituzionali e amministrative;2)  monitorare gli atti amministrativi e verificare le situazioni 
giuridicamente incerte ricorrendo al parere di soggetti indipendenti esperti di diritto 
antidiscriminatorio. 
 

➢  Prevedere campagne di comunicazione efficaci al fine di: 

 
43 La formulazione di tali suggerimenti ha tenuto conto delle risposte ai quesiti del questionario e degli approfondimenti reali zzati nel corso delle 
interviste. 
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o favorire la visibilità dell’impegno dell’amministrazione anche sul tema delle discriminazioni 
etnico razziali; 

o garantire una migliore informazione dei cittadini sui rischi in cui si incorre per un atto e 
comportamento discriminatorio; 

o sensibilizzare le potenziali vittime di discriminazioni etnico razziale e fornire informazioni sui 
meccanismi di supporto e tutela. 

 

➢ L’implementazione di una strategia antidiscriminatoria e l’elaborazione di piani di azione di medio e 
lungo periodo, chiama in causa la capacità di assicurare l’integrazione tra fonti di finanziamento di 
fonte europea, nazionale e regionale. La capacità di accedere a tali fondi per i comuni più piccoli 
come Viareggio può essere essa stessa una problematica e impedire di fatto, l’avvio di politiche 
sistematiche e continuative; da qui l’opportunità di continuare a coltivare l’adesione a network 
nazionali ed europei e inserirsi di volta in volta nella progettazione con azioni che corrispondano alla 
visione strategica e alle priorità territoriali. 
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OLBIA 
 
 

1. Contesto 
 
Al 31 dicembre 2020 l’ambito di Olbia conta 131.076 residenti distribuiti in 17 comuni di cui oltre il 46% vive 
nella città (61799). La realtà sociale distrettuale si configura come una tra le più cosmopolite della Sardegna 
in cui risiedono cittadini provenienti da tutti i continenti rappresentanti di oltre cento nazioni differenti. Le 
tendenze demografiche evidenziano in generale negli ultimi 20 anni un incremento nell’intero distretto della 
popolazione straniera e in particolare ad Olbia in cui gli stranieri residenti passano dal 2,57% nel 2002 al 
10,76% del totale dei residenti corrispondenti a 6654 persone in valore assoluto. Il dato assume particolare 
rilievo se si pone a confronto con la media regionale 3,28%. Il 63% degli stranieri sono cittadini comunitari, il 
gruppo nazionale più numeroso proviene dalla Romania e rappresenta il 48% di tutti gli stranieri presenti in 
città, seguita dal Senegal (7,7%), Marocco (6,4%), Pakistan (5,5%). Il peso della componente femminile è pari 
al 50%  del totale della popolazione immigrata, il 36,7% sono comunitarie e in prevalenza rumene. Il comune 
non fornisce dati sul numero delle cittadinanze acquisite né sulla percentuale dei minori di origine straniera 
sul totale dei minori. Sul territorio è inoltre presente una consistente comunità Rom costituita da circa 280 
persone, appartenenti a 39 nuclei familiari diversi.  

 

2. Politiche strategie programmi  
 
Modello di intervento 
Per favorire la programmazione e la gestione coordinata e integrata dei servizi socio assistenziali, l’ambito di 
Olbia ha adottato un Piano Locale triennale Unitario dei Servizi alle Persona (PLUS). Nell’ambito del Piano 
ogni comune predispone la programmazione comunale di settore, avvalendosi delle risorse regionali e 
comunali, secondo prerogative e necessità orientate a soddisfare le esigenze specifiche del territorio. Per la 
gestione dei servizi è previsto il ricorso all’accreditamento di enti specializzati, l’affidamento ad aziende 
esterne attraverso procedure d’appalto e la stipula di specifiche convenzioni.  
 
Strategie 
L’adesione alla rete ICC nel 2012 ha rappresentato la formalizzazione dell’impegno del comune ad adottare 
l’approccio interculturale nella programmazione delle politiche del territorio in collaborazione con 
l’associazione Labint (Laboratorio interculturale di integrazione) e altre associazioni attive sul territorio ( 
Libere Energie, Sunugal). 

 
Progetti e azioni 
Per favorire i processi di integrazione dei migranti il comune ha aderito a diversi progetti promossi 
nell’ambito dei Piani Operativi Regionali e del Fondo Asilo immigrazione; rientrano in queste 
programmazioni rispettivamente i progetti CUMENTZU per il rafforzamento delle competenze e l’inclusione 
attiva degli immigrati nel mondo del lavoro e il Progetto Diversity Management (POR-FSE) e il progetto 
regionale IMPACT (FAMI 2016-2020) sui temi dell’integrazione linguistica e culturale. Il Comune nel 2018 ha 
realizzato un monitoraggio dei bandi per garantire la fruizione non discriminatoria delle provvidenze. 
Sui temi dell’inclusione sociale e lavorativa della comunità RSC la città ha aderito al Progetto “Romanì” 
finanziato dalla Regione Autonoma Sarda, e al progetto “Working Roma” in collaborazione con ANCI 
Sardegna; ha inoltre patrocinato e sostenuto diversi interventi in collaborazione con l’associazionismo 
locale per incentivare la frequenza scolastica: tra questi la concessione da parte della Fondazione Anna 
Raggiu di borse di studio a favore di studenti rom con l’obbiettivo generale di contribuire al miglioramento 
della scolarizzazione e favorire carriere scolastiche di livello superiore e universitario.  
 

3. Discriminazioni istituzionali e amministrative 
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Il comune come ente che rappresenta la propria comunità 
  
Dalle evidenze raccolte non emerge attualmente alcun coinvolgimento della componente della popolazione 
con background migratorio in forma individuale o associata ai processi consultivi e decisionali.  
 
Sul piano più propriamente delle discriminazioni istituzionali/amministrative, le risposte ai quesiti del 
questionario e la mappatura dei sito istituzionale da un lato hanno evidenziato criticità procedurali 
relativamente alla documentazione richiesta per l’iscrizione anagrafica dei cittadini non UE e UE, dall’altro 
hanno rilevato procedure amministrative virtuose che favoriscono il processo di integrazione dei cittadini 
stranieri anticipando la loro registrazione nell’anagrafe dei residenti con conseguente agevolazione 
nell’accesso ai diritti correlati. Nello specifico si segnala come buona pratica la possibilità per i cittadini non 
comunitari familiari di cittadini UE che hanno richiesto e sono in attesa del rilascio della carta di soggiorno, 
di iscriversi all’anagrafe dei residenti; la stessa facoltà è prevista per il cittadino straniero che intende 
presentare una domanda di riconoscimento della cittadinanza iure sanguinis e che è in attesa del rilascio di 
un titolo di soggiorno. 
 
Il comune come ente che impiega lavoratori  

Nella gestione del personale il comune si avvale del Comitato Unico di Garanzia (CUG - istituiti con dlgs n. 
165 del 2001). Non risultano cittadini con background migratorio impiegati nelle strutture comunali/società 
partecipate. 

Il comune come ente che offre e gestisce beni e servizi ed eroga prestazioni di welfare direttamente e 
indirettamente   

Sul piano organizzativo il Settore Servizi alla Persona del comune include un’area di Servizi agli Stranieri 
articolati in Interventi a favore della comunità Rom, sportello Infoimmigrato, servizio mediazione linguistica 
culturale, servizio sociale stranieri; tali servizi sono inclusi nella struttura polifunzionale di informazione e 
orientamento InformaCittà  considerata “il punto centrale della rete informativa comunale sui temi della 
salute, lavoro, scuola, sport, volontariato, concorsi, corsi di formazione professionale”. La struttura e i relativi 
sportelli informativi sono gestiti in forma indiretta da una società esterna. Nello specifico lo sportello 
Infoimmigrato fornisce consulenza e orientamento per lo svolgimento di pratiche amministrative per la 
formazione professionale, il lavoro e l’alloggio. 

Sul piano più propriamente delle discriminazioni amministrative sono stati riscontrati alcuni profili di 
illegittimità per quanto riguarda i requisiti richiesti per accedere alle prestazioni di welfare; nello specifico tra 
i beneficiari di assegno di maternità e famiglie numerose non figurano i titolari di permesso unico lavoro e di 
carta blu che dovrebbero invece essere compresi in forza di direttive UE (per quanto riguarda l’assegno per 
famiglie numerose ci si riferisce alla sentenza CGUE Martinez Silva). Mancano, inoltre, tra i beneficiari i 
familiari di cittadini UE che sono inclusi dalle circolari INPS.  
Risulta invece inclusiva la platea di beneficiari per la fruizione del sostegno al reddito.  
 
Focus lavoro 
In ambito lavorativo il comune ha promosso programmi di sensibilizzazione dei principali attori economici e 
formazione sul tema del diversity managment nell’ambito della programmazione POR-FSE; nel Documento 
Unico di Progrmmazione (DUP) si fa riferimento al programma LAVORAS che consiste in interventi finalizzati 
all’occupazione di soggetti svantaggiati. La documentazione fornita non ci ha consentito di approfondire 
l’articolazione di questi interventi né l’impatto sul territorio e sui segmenti della popolazione suscettibile di 
essere discriminata su base etnico razziale. 
  
Focus casa 
Il comune ha istituito un fondo inquilini morosi incolpevoli ed indica tra i beneficiari tutti i cittadini, residenti 
nel Comune, titolari di contratto di locazione di unità immobiliare ad uso abitativo, soggetti ad un atto di 
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intimazione di sfratto; altrettanto ampia è la platea dei beneficiari del contributo integrativo al canone di 
locazione di cui sono destinatari tutti i cittadini residenti nel Comune di Olbia titolari di un contratto di 
locazione regolarmente registrato e in possesso dei requisiti fissati nel bando di concorso.  
 
Nell’ambito della strategia regionale d’inclusione sociale e abitativa della popolazione rom e coerentemente 
con il quadro UE per l’integrazione dei cittadini RSC, il comune di Olbia ha concluso nel 2019 il processo di 
superamento dell’area sosta comunale Sa Piana Manna in cui dal 2009 vivevano rom originari in prevalenza 
della Bosnia-Herzegovina; secondo il censimento effettuato nel 2018 dall’amministrazione l’insediamento 
risultava abitato da 39 nuclei familiari per un totale di 280 persone. La transizione abitativa è stata preceduta 
da colloqui mirati a comprendere i fabbisogni e le necessità dei singoli e dei nuclei familiari e si è basata su 
una strategia diversificata comprensiva di diverse soluzioni alloggiative finanziata dalla regione Sardegna 
basata sul sostegno alla locazione di immobili mentre il Comune di Olbia ha contribuito con un piccolo fondo 
di autonoma sistemazione abitativa (C.A.S.A). I terreni e le case mobili sono infatti stati acquisiti/locati in 
autonomia dalle famiglie Rom. Il processo e la ricollocazione, inoltre, è stato ed è accompagnato da progetti 
di carattere sociale, culturale, scolastico e lavorativo.  
 
Infine, riguardo i requisiti per la richiesta di alloggi di edilizia residenziale pubblica, risulta illegittimo il 
requisito di residenza nel Comune da almeno cinque anni previsto unicamente per i cittadini stranieri, in 
deroga alla legge regionale. Risulta altresì illegittima la misura massima del 10% degli alloggi disponibili per 
l’assegnazione agli stranieri. 
 

4. Criticità e prospettive 
Dalle evidenze raccolte sebbene il comune non abbia mai implementato un vero e proprio piano strategico 
contro le discriminazioni, in passato la tematica era inclusa nella più ampia programmazione e progettazione 
delle politiche d’integrazione dei cittadini migranti e rom. Dall’analisi dei documenti istituzionali, invece non 
emerge attualmente una evidente sensibilità politica dell’amministrazione sulle tematiche 
antidiscriminatorie; il riconoscimento politico e pubblico del fenomeno si limita ad alcune dichiarazioni di 
principio con un affidamento a benchmark normativi (statuto 44 , regolamento della Commissione Pari 
Opportunità45) cui non corrisponde una reale strategia di intervento. Nella declinazione dei programmi, non 
solo non c’è alcun riferimento alle politiche antidiscriminatorie sul fattore etnico razziale ma in generale la 
tematica è trascurata per tutti i fattori protetti dal diritto antidiscriminatorio. In questo scenario la 
programmazione di interventi di prevenzione e contrasto del fenomeno deve misurarsi con diverse criticità 
che concernono: il riconoscimento pubblico e politico del fenomeno, la governance delle stesse politiche 
d’integrazione e dell’intercultura e le corrispondenti strategie e programmi di azione, la mancata 
oggettivazione del fenomeno a livello territoriale, le discriminazioni istituzionali e amministrative. 

Fino al 30 aprile 2021 le politiche sull’immigrazione erano presiedute e coordinate dal Settore Sociale 
articolato in un Ufficio Stranieri e in un Ufficio Inclusione Sociale che si occupava di realizzare interventi sui 
temi dell’integrazione e dell’intercultura attraverso la partecipazione a bandi regionali, nazionali e comunitari 
e si caratterizzava come servizio unitario a favore della popolazione straniera. In seguito al riassetto della 
governance avvenuto nel maggio 2021, i servizi sull’immigrazione hanno perso la loro valenza programmatica 
e progettuale e si configurano essenzialmente come sportelli di consulenza e orientamento nell’ambito del 
più complessivo sistema informativo della città. La discontinuità col passato segnata dalla ridefinizione della 
governance sembrerebbe condizionata più che dal compimento dei processi di integrazione, 
dall’orientamento delle amministrazioni che via via si succedono alla guida della città e dall’opportunità di 
consenso politico. 
 

 
44 Nell’art. 1.2 dello Statuto il Comune s’impegna formalmente contrastare “ogni forma di discriminazione razziale e orienta la sua attività nel favorire 
una civile, pacifica, democratica convivenza, quale presupposto per garantire la crescita sociale ed economica della comunità”. 
45 Nel regolamento comunale della Commissione Pari Opportunità all’art. 1.2 si legge che la Commissione opera mediante l'attuazione di “azioni 

positive” per rimuovere gli ostacoli che costituiscono discriminazione diretta e/o indiretta, per valorizzare le differenze d i genere e per riequilibrare la 
rappresentanza tra uomo e donna e per promuovere le pari opportunità verso ogni tipo di discriminazione. 
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La programmazione della città per gli anni 2019 2021 fa esplicito riferimento agli interventi d’inclusione socio 
abitativa a favore della comunità rom per i quali regione Sardegna, nell’ambito della strategia regionale di 
superamento dei campi sosta, ha stanziato € 420.000,00 (euro) destinati a sostenere la transizione abitativa 
conclusasi nel 2019. I temi dell’integrazione della popolazione con background migratorio non sono invece 
concettualizzati né riferiti a specifiche politiche e programmi di intervento. Nelle diverse sezioni strategiche 
del DUP si fa unicamente riferimento allo sportello stranieri “relativo alla documentazione e domanda di 
rilascio permesso di soggiorno” le cui funzioni sono precisate nel regolamento dei Servizi alla Persone in cui 
si esplicita che lo sportello Informa immigrato fornisce l’assistenza necessaria per “la richiesta di permesso 
di soggiorno e lo svolgimento di pratiche amministrative presso i vari uffici; problemi inerenti la ricerca e il 
rapporto di lavoro; la ricerca di alloggi, i corsi di formazione professionale”. Nell’ambito del servizio 
polifunzionale InformaCittà è previsto inoltre, il “Servizio di Mediazioni Linguistica Culturale” le cui funzioni 
sono così declinate: “fornisce assistenza alla popolazione immigrata in tema di prima decodifica del bisogno, 
anche in collaborazione con gli uffici del Servizio Sociale, supporto alla comprensione dei nuovi codici culturali 
e sociali, interpretariato e servizio sociale e all’USSM nella comprensione e restituzione delle informazioni e 
collaborazione nell’implementazione dell’Osservatorio Stranieri”.  

Riguardo all’intercultura, il documento richiama il tema solo nell’indirizzo strategico 4 Olbia città 
dell’istruzione della cultura e del turismo, obiettivo 4.1.2. dove, con riferimento al supporto delle attività 
didattiche nelle scuole d’infanzia si citano genericamente “alcuni progetti che affrontano tematiche attuali 
quali: la sostenibilità ambientale, l’educazione interculturale, la pace, il rispetto delle differenze e del dialogo 
tra le culture”. Il tema dell’Intercultura viene ripreso nel programma volto a favorire il diritto allo studio in 
cui si indica la promozione di “progettualità a sostegno di iniziative mirate all’integrazione interculturale, e 
più avanti si ripete il riferimento all’importanza “di alcuni progetti in quanto affrontano tematiche attuali e 
complesse quali il rispetto della legalità, della sostenibilità ambientale, dello sviluppo delle competenze di 
cittadinanza attiva e democratica attraverso la valorizzazione dell’educazione interculturale e alla pace, del 

rispetto delle differenze e del dialogo tra le culture”. Rispetto alle politiche giovanili declinate nell’obiettivo 
strategico 4.6.2 non si riscontra nessun riferimento alle seconde generazioni, si dà rilievo “all’adesione del 
Comune di Olbia al Programma nazionale di Educazione ai diritti umani e alla cittadinanza glocale organizzato 
dal Coordinamento nazionale degli Enti Locali per la Pace e i Diritti Umani”, si indica tra le finalità l’educazione 
dei ragazzi ai diritti umani e si specifica l’adesione al progetto di “Giovani Consapevoli e Responsabili di 
educazione alla cittadinanza globale”.  
 
Il contenuto frammentato, la non corrispondenza dei diversi punti programmatici inclusi nei documenti 
istituzionali, il carattere unicamente descrittivo di alcuni programmi, il linguaggio indifferenziato, non 
consentono in generale di ricostruire le politiche di integrazione né il significato strategico di alcuni 
programmi o dispositivi come, ad esempio, l’Osservatorio Stranieri cui si fa riferimento nel regolamento dei 
Servizi alla Persona e che non trova nessun riscontro nel DUP e nel PLUS. Neppure le finalità e l’articolazione 
del servizio di mediazione linguistica culturale appaiono di facile interpretazione e in generale, le stesse 
politiche interculturali riferite unicamente all’ambito scolastico e citate “tra le nuove tematiche”, appaiono 
indefinite e incerte. Questo aspetto è tanto più problematico se si considera che l’intercultura non si 
configura ancora come prassi internalizzata nella pubblica amministrazione né come uno strumento di policy 
trasversale ai vari settori amministrativi, ragion per cui le pratiche interculturali richiederebbero di essere 
effettivamente implementate e continuamente sostenute. 
  
Con una popolazione con background migratorio in evoluzione e diversificata per provenienza, status 
giuridico e tempo di residenza (nuovi arrivati, richiedenti asilo, ricongiunti, lungo residenti) i processi di 
integrazione dovrebbero avere un ruolo rilevante nella programmazione delle politiche locali; “l’indifferenza” 
rispetto alla società multiculturale e l’assenza di politiche attive per promuovere l’integrazione socio-
economica della popolazione immigrata troverebbero il complemento nelle politiche della solidarietà 
(indirizzo Strategico 3 - Olbia città della solidarietà aggregazione ed accoglienza) e nella strategia di 
protezione delle “persone socialmente svantaggiate o a rischio di esclusione sociale” (Obiettivo Strategico: 
3.2.1 ) che includono le categorie degli “emigrati ed immigrati, profughi, detenuti, persone affette da 
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dipendenze e/o vittime di violenza criminale”. In questo modo si occulta il fatto che le vulnerabilità 
compaiono proprio negli spazi lasciati vuoti dalle politiche di integrazione sociale economica, abitativa e di 
contrasto alle discriminazioni. 
A questo proposito, ad esempio, rispetto all’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica la 
definizione della quota del 10% riservata alla popolazione con background migratorio, costituisce una 
discriminazione istituzionale diretta che impatta sui percorsi residenziali e di vita amplificando le 
ineguaglianze rispetto al resto della popolazione. L’accesso all’alloggio sociale costituisce una posta 
significativa di realizzazione di uguaglianza tra i cittadini ed è palese che una simile misura contribuisca a 
generare proprio quegli svantaggi e quella precarietà sociale che le politiche di inclusione mirerebbero a 
neutralizzare.  
 
Accesso al lavoro e condizioni lavorative, accesso alla casa e condizioni abitative, fenomeni di segregazione 
e concentrazione scolastica, rapporti con le forze dell’ordine e polizia locale, mass media locali, sono stati 
segnalati dai soggetti interrogati mediante questionario e intervista di profondità come ambiti 
particolarmente sensibili. La mancanza di dati e studi correlati non consente però di fare inferenze su 
eventuali processi discriminatori in atto. Questa lacuna, come più volte ribadito dalle principali agenzie 
europee, rischia di condannare all’invisibilità il fenomeno. In particolare l’assenza di dati disaggregati su 
svantaggi, scarti, e altri differenziali riguardo a una varietà di posizioni (status, risorse, successo scolastico, 
condizione lavorativa, processi e accesso alla casa sia privata che pubblica, ecc.) non consente di rilevare la 
presenza di eventuali discriminazioni sistemiche, né di indagare la discriminazione multipla, né permette di 
fa emergere la situazione di una varietà di sottogruppi più esposti di altri e neppure il carattere intersezionale 
delle discriminazioni (es., genere, etnico razziale e motivi religiosi). 

 
 
Suggerimenti46 
 
 

➢ La programmazione di una politica antidiscriminatoria per essere attuata con efficacia richiederebbe 

l’implementazione di un nuovo assetto organizzativo e una diversa cultura politica sui diritti e le pari 

opportunità; a tal fine è auspicabile che la stessa classe politica locale partecipi all’acquisizione e 

condivisione di conoscenze e competenze sul tema. 

➢ Sviluppare il ruolo proattivo del comune anche attraverso l’istituzione di una specifica governance 

che coniughi la legittimità politica e la legittimità tecnica di tutti i settori amministrativi; ovvero, una 

governance trasversale che potrebbe sotto l’impulso della Commissione Pari Opportunità, includere 

tutti i profili protetti dal diritto antidiscriminatorio e configurarsi come crocevia per costruire forme 

convergenti di azioni e di prevenzione delle discriminazioni considerandone il loro carattere multiplo 

e intersezionale. Per il radicamento dell’intercultura come pratica trasversale e per lo sviluppo di 

azioni sistemiche di prevenzione e contrasto delle discriminazioni, la governance comunale dovrebbe 

infine, integrarsi con le altre istituzioni del territorio e con le istanze politico/tecniche a livello di 

distretto includendo tutti i settori amministrativi. 

➢ Sistematizzare l’approccio interculturale quale strumento di policy e valore aggiunto di tutte le 

decisioni politiche e amministrative, estendendolo a tutti gli ambiti di competenza del comune. 
➢ Come già accaduto sulle tematiche di genere il cui riconoscimento politico, istituzionale è stato 

preceduto da studi e ricerche sulla condizione femminile anche sulle discriminazioni etnico razziali è 
opportuno produrre, interpretare e usare dati qualitativi e quantitativi per oggettivare il fenomeno 
e identificare i processi locali di produzione di discriminazioni sistemiche e i contesti all’interno dei 
quali si inscrivono e si riproducono. 

➢ Dati i profili di illegittimità riscontrati nell’accesso agli alloggi ERP si suggerisce di rimuovere la quota 
del 10% riservata alla popolazione con background migratorio; considerate le criticità riscontrate 

 
46 La formulazione di tali suggerimenti ha tenuto conto delle risposte ai quesiti del questionario e degli approfondimenti reali zzati nel corso delle 
interviste. 
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nell’erogazione delle prestazioni di alcune prestazioni di welfare, promuovere all’interno 
dell’amministrazione percorsi formativi sul tema delle discriminazioni istituzionali e amministrative; 
monitorare gli atti amministrativi e verificare le situazioni giuridicamente incerte ricorrendo al parere 
di soggetti indipendenti esperti di diritto antidiscriminatorio; inoltre, laddove si manifestasse un 
conflitto normativo con la legge regionale e nazionale e/o la loro applicazione e in caso di violazione 
da parte di altre istituzioni e livelli di governo del diritto antidiscriminatorio, rispettare le sentenze 
della Corte Europea facendo riferimento a quadri giuridici e istituzionali sovranazionali e 
internazionali. 

➢ Sostenere gli Enti del terzo settore e delle associazioni rappresentative di popolazione con 

background migratorio nella progettazione di interventi per prevenire e contrastare le 

discriminazioni etnico razziali. 
➢ Promuovere la partecipazione dei cittadini (es., forum tematici) sulla elaborazione di politiche e 

pratiche antidiscriminatorie 
➢ Garantire una migliore informazione degli abitanti della città, sugli strumenti di protezione e ricorso 

e sui rischi in cui si incorre per un atto e comportamento discriminatorio 
 

.  

 
 

 

 


