
Questo libro restituisce gli esiti del progetto di ricerca-azione Capa-
CityMetro-Italia, offrendo affondi inediti sul complesso rapporto tra im-
migrazione e welfare locale nei territori di cinque Città Metropolitane ita-
liane (Bari, Milano, Napoli, Torino e Venezia). Lo fa mettendo al centro le
pratiche quotidiane degli operatori dei servizi, e impiegando primaria-
mente la lente interpretativa degli studi urbani e territoriali, nella convin-
zione che spazi e luoghi del welfare siano centrali per l’esercizio mate-
riale e concreto dei diritti di cittadinanza: soglie attraverso le quali i mi-
granti (e non solo) entrano in contatto e fanno esperienza con diritti, nor-
mative e pratiche di inclusione (e talvolta di esclusione).

La prima parte è dedicata al lavoro di mappatura georeferenziata dei
servizi rivolti ai migranti o con alto tasso di utenti immigrati realizzata nei
cinque contesti metropolitani. Dopo una lettura trasversale delle cinque
mappature territoriali, si esplora se e come l’universo di presìdi e attori
presenti in ciascuno dei territori esaminati sia attrezzato per rispondere
alle sfide che l’immigrazione pone alle città contemporanee. Segue una
riflessione critica sull’utilizzo del WebGis come dispositivo di conoscen-
za e di raccordo tra le competenze tecniche e quelle sociali. Nella se-
conda parte, l’attenzione è rivolta alle pratiche per costruire territori in-
clusivi, a partire dal percorso della “Scuola itinerante” che è stata pro-
gettata e realizzata nel corso del progetto allo scopo di mettere in dialo-
go il mondo della ricerca e quello dei servizi. Si approfondiscono dun-
que i temi trattati dalle cinque edizioni del percorso formativo, vale a
dire scuola, salute, casa, quartieri contesi e integrazione nei territori ru-
rali. Gli ultimi due capitoli riportano invece gli esiti di due delle azioni in-
novative sperimentali realizzate: l’una volta all’inclusione abitativa e la-
vorativa di giovani migranti attraverso percorsi di formazione e orienta-
mento; l’altra a consolidare e replicare un forum virtuale di scambio tra
pari come spazio di apprendimento collaborativo nel quale gli operatori
possono condividere saperi, informazioni e buone prassi.

FRANCOANGELI/Urbanistica

Immigrazione
e welfare locale
nelle città metropolitane
Bari – Milano – Napoli – Torino – Venezia

a cura di 
Giovanna Marconi, Adriano Cancellieri 

11862.2- G. M
arconi, A. Cancellieri  (a cura di) IMMIGRAZIONE E WELFARE LOCALE NELLE CITTÀ METROPOLITANE

FrancoAngeli
La passione per le conoscenze

Edizione fuori commercio

ISBN 978-88-351-2694-2

11862.2_7000.104  12/05/22  09:25  Pagina 1



 
Il presente volume è pubblicato in open access, ossia il file dell’intero lavoro è 
liberamente scaricabile dalla piattaforma FrancoAngeli Open Access 
(http://bit.ly/francoangeli-oa). 

FrancoAngeli Open Access è la piattaforma per pubblicare articoli e mono-
grafie, rispettando gli standard etici e qualitativi e la messa a disposizione dei 
contenuti ad accesso aperto. Oltre a garantire il deposito nei maggiori archivi 
e repository internazionali OA, la sua integrazione con tutto il ricco catalogo 
di riviste e collane FrancoAngeli massimizza la visibilità, favorisce facilità di 
ricerca per l’utente e possibilità di impatto per l’autore. 

 
Per saperne di più:  
http://www.francoangeli.it/come_pubblicare/pubblicare_19.asp 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

I lettori che desiderano informarsi sui libri e le riviste da noi pubblicati 
possono consultare il nostro sito Internet: www.francoangeli.it e iscriversi nella home page 

al servizio “Informatemi” per ricevere via e-mail le segnalazioni delle novità. 

Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835140139



FRANCOANGELI

Immigrazione
e welfare locale
nelle città metropolitane
Bari – Milano – Napoli – Torino – Venezia

a cura di 
Giovanna Marconi, Adriano Cancellieri

11862.2_7000.104  12/05/22  09:25  Pagina 2

Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835140139



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

In copertina: foto di Paolo Robazza. 
 
 
 

Isbn: 978-88-351-4013-9 
 
 

Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. 
 

Pubblicato con licenza Creative Commons Attribuzione-Non Commerciale-Non opere derivate  
4.0 Internazionale (CC-BY-NC-ND 4.0) 

 
L’opera, comprese tutte le sue parti, è tutelata dalla legge sul diritto d’autore. L’Utente nel 

momento in cui effettua il download dell’opera accetta tutte le condizioni della licenza d’uso 
dell’opera previste e comunicate sul sito  

https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/deed.it 

Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835140139



5

Indice

Prefazione
di Laura Fregolent

Immigrazione e servizi nei territori metropolitani
di Giovanna Marconi e Adriano Cancellieri

Parte I – Il welfare locale in cinque Città Metropolitane:
le sfide dell’immigrazione

1.	 La mappatura georeferenziata dei servizi per migranti in 
cinque Città Metropolitane: una lettura trasversale

	 di Giovanna Marconi

2.	 Percorsi di inclusione dei migranti nella città metropolita-
na di Bari tra frammentazione e polarizzazione dei servizi 
di Angela Barbanente e Nicola Schingaro

3.	 La governance territoriale dei servizi destinati a cittadini 
di Paesi terzi nell’area metropolitana milanese

	 di Martina Bovo, Benedetta Marani e Anna Tagliaferri

4.	 La sfida della super-diversità nella città metropolitana di 
Napoli. Tra picchi di innovazione ed assenza di intenzio-
nalità strategiche

	 di Roberta Pacelli

5.	 Continuità, sfide, innovazioni: i servizi per cittadini stra-
nieri nella città metropolitana di Torino

	 di Magda Bolzoni

pag.	 7

»	 9

»	 21

»	 39

»	 64

»	 80

»	 97

Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835140139



6

6.	 I servizi per i migranti nella città metropolitana di Venezia: 
una lettura territoriale, dei settori d’intervento e degli attori 
di Flavia Albanese

7.	 I WebGIS fra potenzialità e limiti nell’effettiva socializza-
zione. Una prima riflessione dall’esperienza di M-App

	 di Antonia Arena

Parte II – Pratiche per territori inclusivi: affondi tematici

8.	 La scuola itinerante: una proposta di dialogo tra il mondo 
della ricerca e il mondo dei servizi

	 di Maddalena Bartolini e Gaia Testore

9.	 La scuola nei quartieri ad alta concentrazione di immigra-
ti: ricostruire reti territoriali e spazi di apprendimento per 
contrastare i processi di segregazione

	 di Adriano Cancellieri

10.	Coprogettare il diritto alla salute dei migranti in Puglia: 
verso nuove relazioni fra prospettiva top-down e bottom-up

	 di Laura Grassini e Valeria Monno

11.	 La negoziazione interculturale dell’infrastruttura urbana  
tra conflitti ed interdipendenze

	 di Roberta Pacelli

12.	Guardare oltre. Sfide e servizi per l’integrazione al di fuori 
dei grandi centri urbani

	 di Magda Bolzoni e Irene Ponzo

13.	Verso un accesso “ordinario”: limiti e prospettive delle so-
luzioni abitative post-accoglienza

	 di Martina Bovo, Benedetta Marani, Stefania Sabatinelli 
e Anna Tagliaferri

14.	 L’accesso all’abitare delle persone migranti: formazione al 
lavoro e orientamento abitativo

	 di Nausicaa Pezzoni e Stefania Sabatinelli

15.	 Il Forum: una comunità virtuale per condividere saperi e 
pratiche

	 di Roberta Valetti e Silvia Genetti

Bibliografia

Gli autori e le autrici del volume

pag.	 118

»	 143

»	 155

»	 168

»	 178

»	 192

»	 203

»	 215

»	 227

»	 242

»	 253

»	 268

Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835140139



Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835140139



21

1.	La mappatura georeferenziata 
	 dei servizi per migranti 
	 in cinque Città Metropolitane:
	 una lettura trasversale

di Giovanna Marconi

M-app, Migranti app1 è una mappatura georeferenziata dei servizi 
rivolti ai migranti o con alto tasso di utenti immigrati realizzata dal pro-
getto CapaCityMetro-Italia, finanziato nell’ambito del FAMI 2014-2020. 
Concepita come strumento di conoscenza per gli operatori dei servizi 
– ma con l’ambizione di essere utile anche a chi si occupa della program-
mazione e pianificazione degli stessi – questa mappatura intende fornire il 
quadro più completo possibile di “chi fa cosa” per le persone migranti nei 
territori analizzati. 

In quanto avamposti e interfaccia delle istituzioni sul territorio, i ser-
vizi di prossimità costituiscono per i migranti il primo importante punto 
di riferimento per orientarsi nel nuovo contesto. E continuano a essere 
rilevanti nel tempo per riuscire, ad esempio, a districarsi tra le complicate 
burocrazie con le quali le persone migranti sono continuamente costrette a 
confrontarsi, per comprendere e interpretare il funzionamento dei servizi 
universali e riuscire a fruirne al pari dei cittadini italiani, per consolidare 
l’apprendimento della lingua e così via. 

Parafrasando quelli che Ash Amin (2016) – riferendosi agli spazi ur-
bani della vita quotidiana (come ad esempio biblioteche, centri civici, ma 
anche trasporti pubblici, palestre, ecc.) che offrono la base per esperienze 
dello stare insieme – ha definito “micro spazi pubblici di incontro”, questi 
presìdi sul territorio possono essere intesi quali (costellazioni di) micro- 
“spazi del welfare” (Munarin e Tosi, 2012) nei quali, confrontandosi con 
le istituzioni pubbliche e private, le persone migranti fanno esperienza di 
un sistema di diritti e valori spesso lontani da quelli del paese d’origine, 

1. Disponibile su portale web-gis e app per smartphone, raggiungibili da questo link: 
www.unescochair-iuav.it/capacitymetro-italia/m-app-migranti-app.
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e trovano supporto nel dotarsi di strumenti per attribuire senso al mondo 
circostante. È dunque evidente quanto la capillarità, coerenza e qualità dei 
servizi di accompagnamento – come anche la reale accessibilità dei servizi 
universali da parte dei non cittadini – siano cruciali nel ridurre le disegua-
glianze e costruire città più giuste e inclusive. È qui, di fatto, che si mette 
alla prova l’effettiva capacità (e volontà) di rispondere ai bisogni di società 
urbane sempre più complesse e plurali.

L’obiettivo della mappatura georeferenziata dei servizi realizzata da 
CapaCityMetro-Italia è quello di accrescere la capacità da parte di ope-
ratori e amministratori di leggere l’insieme – normalmente complesso e 
frammentato – di quella parte del welfare locale che concorre a promuo-
vere l’inclusione sociale di persone con background migratorio. I primi 
possono cogliere al suo interno opportunità di interazione, collaborazio-
ne e complementarità mentre i secondi ne possono fare un uso strategico 
per valutare, ed eventualmente riprogrammare, la configurazione setto-
riale e spaziale dell’offerta di servizi che possono favorire l’integrazio-
ne delle persone migranti. Inoltre, i servizi al cittadino ai quali esse si 
rivolgono – una maglia più o meno fitta di presìdi sul territorio offerti sia 
dal pubblico che dal privato sociale – formano un’infrastruttura urbana 
a geografia variabile che, se analizzata nel complesso e nelle sue parti, 
può rivelare molto rispetto a come il fenomeno migratorio è percepito e 
trattato a livello locale. Nonostante sia stata concepita ad uso di ammini-
stratori e operatori, M-App risulta quindi utile anche ai fini della ricerca 
sul tema.

Al momento, la mappatura è stata realizzata in cinque città metropo-
litane (Bari, Milano, Napoli, Torino, Venezia), nelle altre sette province 
del Piemonte (arrivando quindi a coprire tutto il territorio regionale) e in 
tre città capoluogo di provincia del Veneto (Belluno, Padova e Treviso). 
In questa prima parte del volume si analizzano e comparano i risultati 
emersi nelle cinque realtà metropolitane, cercando di trarne osservazio-
ni utili per comprendere caratteristiche, potenzialità e limiti dei sistemi 
(o, più realisticamente, delle costellazioni) di welfare locale rispetto alla 
necessità di rispondere ai frammentati ed eterogenei bisogni di sostegno 
sociale espressi da società urbane sempre più multi- (-etniche, -linguisti-
che, -religiose, -culturali).

Includendo oltre 1/3 delle città metropolitane italiane (5 su 14, tre 
delle quali ubicate nel Nord Italia e due nel Meridione), per un totale di 
626 comuni (quasi l’8% del totale dei comuni italiani) nei quali abitano 
oltre 925 mila residenti stranieri pari al 18,6% del totale (dati Istat al 1° 
gennaio 2020), i territori analizzati possono considerarsi piuttosto rappre-
sentativi delle principali conformazioni che assumono i servizi per i cit-
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tadini migranti. Questo capitolo intende dunque offrire alcune letture tra-
sversali sulla base dei dati rilevati, elaborati tramite il cruscotto costruito 
dal Laboratorio di Cartografia e Fotogrammetria CIRCE dell’Università 
Iuav di Venezia2.

Approccio e metodologia di rilevamento

La mappatura realizzata per CapaCityMetro-Italia ha perfezionato il 
metodo impiegato in un precedente progetto pilota3 che aveva esplorato l’u-
niverso dei servizi ai migranti nella città metropolitana di Venezia. 

Nella fase preliminare propedeutica all’avvio dell’indagine sul campo, 
il gruppo di ricerca4 ha attentamente ragionato su quali servizi prendere in 
considerazione per la mappatura. Anzitutto sono stati definiti alcuni prin-
cipi di base condivisi che consentissero da un lato di non sovraccaricare 
la mappa con troppi punti (cosa che l’avrebbe resa illeggibile), dall’altro di 
includere tutti quelli realmente di interesse per chi lavora nel settore, in un 
delicato equilibrio tra completezza dell’informazione e utilità della stessa 
(Marconi, 2021a). Sono quindi stati esclusi dalla mappatura:

•	 i servizi pubblici universali che offrono in modo ordinario ciò che è 
previsto per statuto o sulla base dello stato di diritto. Non sono state 
mappate, ad esempio, tutte le scuole con alte percentuali di alunni stra-
nieri né tutti i presìdi sanitari tenuti ad erogare prestazioni ai residenti, 
indipendentemente dalla nazionalità, ma solo quelli che si distinguono 
per particolari progetti e/o pratiche inclusive;

•	 i servizi una-tantum legati a progetti di breve durata e non rinnovabili. 
Prediligere i servizi erogati in maniera quanto più possibile stabile e 
continuativa era infatti condizione indispensabile per limitare l’inevita-
bile obsolescenza della mappatura;

2. Il cruscotto è liberamente accessibile a questo link: https://t.ly/uaBD. Per questo la-
voro è stato consultato fino al 31/01/2022. I dati consultati in periodi successivi potrebbero 
non corrispondere in quanto il cruscotto si aggiorna in automatico ogni qualvolta vengo-
no apportate modifiche alla mappatura. In questo libro, gli autori dei capitoli sulle città 
metropolitane di Bari (2), Milano (3), Napoli (4) e Venezia (6) hanno utilizzato lo stesso 
cruscotto per l’analisi, mentre per la città metropolitana di Torino (5) è stato impiegato il 
database in excel, che consente elaborazioni più raffinate e disaggregate. 

3. Trattasi del progetto “CapaCityMetro: Rete di (Form)Azione per l’inclusione attiva 
dei migranti nella città Metropolitana di Venezia”, sempre finanziato dal FAMI 2014-2020 
e realizzato tra febbraio 2017 e marzo 2018.

4. Composto da ricercatrici e ricercatori de: la Cattedra Unesco SSIIM dell’Univer-
sità Iuav di Venezia, il DASTU del Politecnico di Milano, il DICATECh del Politecnico di 
Bari, il DiARC dell’Università degli Studi Federico II di Napoli e FIERI Torino. 
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•	 tutte le realtà che offrono servizi profit, come ad esempio le agenzie 
di pratiche che spesso esulano dalle finalità del welfare e si limitano a 
trarre profitto dalla necessità degli stranieri di produrre documenti di 
vario tipo.

Pur rimanendo validi e condivisi come principi generali, nei diversi 
contesti metropolitani indagati si è deciso di applicarli e declinarli in mo-
do più o meno stringente dipendentemente dall’utilità delle informazioni 
per gli operatori locali. Ad esempio, a Venezia si è ritenuto importante 
inserire le schede di tutti i servizi sociali comunali, anche se non dotati 
di particolari accortezze rispetto all’inclusione dei migranti nelle misure 
di sostegno offerte, in quanto rappresentano comunque punti di riferi-
mento rilevanti per il welfare locale e per le reti a geometria variabile ri-
levate sul territorio. A Torino si è scelto di includere nella mappatura solo 
servizi specificamente rivolti a stranieri, o volti a facilitarne l’accesso a 
servizi generalisti. Quindi delle strutture di accoglienza per richiedenti 
asilo e/o rifugiati sono state inserite solo quelle che consentono l’accesso 
diretto, cioè che non offrono servizi esclusivamente ai propri ospiti; inol-
tre, molti presìdi, specialmente di bassa soglia, ai quali si riferiscono alti 
numeri di migranti ma che non si caratterizzano per azioni specifiche nei 
loro confronti, non sono stati registrati.

Nelle altre quattro città metropolitane, invece, si è ritenuto comunque 
utile segnalare, come previsto, anche servizi generalisti che avessero un 
alto tasso (indicativamente oltre il 30%) di utenti immigrati purché aperti 
al pubblico. Tra questi, ad esempio, il tasso di utenti stranieri in gran parte 
dei servizi sanitari “ordinari” è in linea con la loro presenza sul territorio 
(e in molti casi anche minore, vista l’età media più bassa), quindi nella 
mappa sono stati inclusi solo in casi particolari come gli ambulatori ad 
essi specificatamente rivolti, o i consultori familiari a causa della natalità e 
della numerosità media più alta delle famiglie straniere. Invece i servizi di 
contrasto alla povertà (nei quali sono compresi, ad esempio, quelli che for-
niscono borse alimentari, vestiario e altri beni di prima necessità), essendo 
risultati relativamente più utilizzati da cittadini stranieri, sono stati in larga 
parte inseriti nella mappa. 

Un’altra questione di fondo sulla quale il gruppo di ricerca ha necessa-
riamente dovuto confrontarsi, ha riguardato cosa si dovesse intendere per 
“servizio”. Si è ritenuto opportuno adottare un concetto piuttosto ampio 
dello stesso, che includesse certo i servizi di “bassa soglia” (finalizzati a 
rispondere ad esigenze primarie, a emergenze o al primissimo orientamen-
to per i nuovi arrivati), ma anche quelli non meramente “assistenziali” che 
affrontano in modo più maturo le sfide che l’aumento dell’immigrazione e 
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della multiculturalità pone, ovvero promuovendo l’inclusione degli stranieri 
e la coesione sociale a tutto tondo con azioni che vanno dall’empower-
ment dei primi alla sensibilizzazione della popolazione nel suo complesso, 
dall’antidiscriminazione alla promozione della mutua conoscenza e dell’in-
tercultura in un’ottica di servizio alla collettività piuttosto che solo ai sin-
goli individui o gruppi (Marconi, 2021a). 

Definiti i paletti entro i quali svolgere l’indagine, si è dunque elabo-
rata una scheda di rilevazione standard che, oltre ai necessari campi per 
i dati su ubicazione, contatti, e descrizione sintetica del servizio, preve-
deva una categorizzazione ragionata di 9 differenti tipi di soggetti eroga-
tori e 13 settori di intervento. Come si vedrà nei prossimi paragrafi, que-
ste due variabili consentono interessanti analisi quantitative trasversali 
rispetto all’universo di servizi mappati5, nonostante alcuni limiti di con-
frontabilità delle basi informative che impongono, come sarà esplicitato, 
una certa cautela. La comparazione tra le città metropolitane, infatti, 
soffre delle scelte metodologiche adottate localmente per il rilevamento 
e finalizzate a rendere lo strumento più rispondente ai bisogni di soggetti 
che operano in territori per molti versi differenti e, come sempre, path 
dependent.

La mappatura – che ha avuto luogo tra maggio 2019 e luglio 2020, con 
un aggiornamento realizzato tra maggio e giugno 2021 – è stata condotta 
anzitutto attraverso la ricognizione e analisi di mappature precedenti e 
documenti e informazioni esistenti, seguita poi dall’invio ai soggetti indi-
viduati della scheda di rilevazione da compilare. Parallelamente, è stata 
anche svolta una capillare ricerca sul campo con interviste semi-strutturate 
ad attori privilegiati, procedendo poi con il metodo dello snowball sam-
pling per intercettare tutti i servizi presenti. Sono stati inoltre realizzati 
workshop partecipativi (almeno uno per città metropolitana) con diversi 
operatori dei servizi per validare la mappatura in itinere e integrare even-
tuali punti mancanti6.

In totale, si sono rilevati 1.854 servizi nelle cinque città metropolitane 
(d’ora innanzi CM) oggetto di studio.

5. Tra le informazioni rilevate con la scheda vi era anche la fonte di finanziamento del 
servizio (pubblico, privato, misto) e la popolazione target (servizio rivolto a tutti o a parti-
colari categorie). Mentre questi dati sono stati in parte utilizzati per gli affondi sulle singo-
le città metropolitane (capitoli da 2 a 6), nella comparazione tra le stesse portata avanti in 
questo capitolo non sono stati presi in considerazione.

6. Per ulteriori dettagli sulla metodologia impiegata in ciascun contesto metropolita-
no, si rimanda ai singoli capitoli di questa sezione.
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Uno sguardo territoriale

Una prima considerazione d’insieme sui servizi rilevati può essere fatta 
sulla base della distribuzione territoriale degli stessi. Il dato complessivo 
(Tab. 1.1) rivela che in quasi la metà dei comuni delle cinque Città Metro-
politane (42,6%) non si sono individuati servizi che rispondessero ai criteri 
stabiliti. Nel caso della CM di Torino, i comuni senza servizi mappati arri-
vano addirittura al 64%, ma ciò è da ricondurre in parte al grande numero 
di comuni piccoli che la compongono (quasi per l’80% con meno di 5.000 
abitanti; il 37% addirittura sotto i 1.000), in parte alla già menzionata ap-
plicazione più stringente in tale territorio nell’elezione dei servizi da inclu-
dere nella mappa. Nelle CM di Venezia e di Milano la copertura dei servi-
zi è pressoché totale (togliendo alla prima i 5 comuni dove i servizi sociali 
costituiscono l’unico presidio, si arriva comunque all’88,6% di comuni con 
almeno un servizio mappato) mentre a Napoli (50%) e Bari (61%) siamo a 
circa la metà. Il dato su queste ultime però non sorprende, data l’incidenza 
di residenti stranieri ancora molto al di sotto della media nazionale e una 
storia di immigrazione molto più recente.

Quel che conta davvero, però, è cercare di capire se i servizi siano 
concentrati dove ci sono più stranieri. Pur rimandando ai capitoli che il-
lustrano in dettaglio gli esiti della ricerca per ciascuna CM, è qui interes-
sante notare che, nel complesso, nelle cinque città capoluogo vive oltre la 
metà degli stranieri residenti nelle rispettive città metropolitane (Tab. 1.2); 
invece, ivi si concentrano solo il 33,9% dei servizi mappati. In generale si 
può ipotizzare che i servizi presenti nei capoluoghi, al di là del mero dato 
numerico, siano anche più strutturati e con bacini di utenza più numerosi 
rispetto a piccoli servizi più periferici. La densità abitativa consente anche 
una maggior prossimità dei servizi, che possono dunque essere numerica-
mente meno. Il dato disaggregato però rivela alcuni distinguo importanti: 
se la concentrazione di servizi rispetto a quella dei migranti è più bassa a 
Torino e Venezia (rispettivamente 11,3 e 14,1 punti di differenza) e molto 
più bassa a Milano (32 punti), a Bari avviene l’opposto: si rileva infatti una 
forte concentrazione di servizi nel capoluogo (50%) a fronte di poco più 
del 30% di residenti stranieri. In questo caso la logica di distribuzione de-
gli stessi non sembra collegata al potenziale bacino d’utenza e, come affer-
mano Barbanente e Schingaro (cfr. cap. 2) si stenta a riconoscere una ratio 
che motivi tale concentrazione. 

Anche nel caso del capoluogo metropolitano partenopeo, la concentra-
zione di servizi (58,8%) è maggiore di quella dei migranti che vi risiedono 
(44%), anche se in modo meno marcato che a Bari. Come osserva Pacelli 
(cfr. cap. 4), però, alla scala metropolitana il restante 40% dei servizi gravita 
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in larga parte attorno alle strutture di accoglienza e alla presenza dei lavo-
ratori stranieri (regolari e irregolari) nei centri abitati a ridosso delle aree 
di lavoro in agricoltura e allevamento.

Tab. 1.2 - Confronto tra città capoluogo e ambito metropolitano

CM N. servizi
rilevati 

nel capoluogo

% su tot.
servizi rilevati 

nella CM

Residenti 
stranieri

nel capoluogo

% su tot. 
residenti 
stranieri 
nella CM

Bari 51 50,0 13.254 31,3

Milano 244 24,5 276.776 56,6

Napoli 110 58,8 56.469 44,0

Torino 131 48,9 128.238 60,2

Venezia 92 30,6 40.473 44,7

Tot. CM 628 33,9 515.210 53,5

Fonti: M-App e Istat 2021

Chi offre servizi ai migranti: i soggetti erogatori

Una delle informazioni rilevate con la mappatura sulla quale è inte-
ressante porre l’attenzione è la natura dei soggetti che erogano servizi ai 
cittadini migranti. Nell’interpretare i dati complessivi è però importante 
tenere in considerazione che il “peso” dei punti di erogazione mappati 
non è uniforme. Esaminando gli attori in campo, infatti, non si può asso-
lutamente utilizzare il principio del “uno vale uno” in quanto la rilevanza, 
bacino di utenza, quantità e qualità di servizi offerti da diversi presìdi può 
essere notevolmente diversa (si pensi ad esempio ad un ente religioso in un 
piccolo comune che magari fornisce “solo” aiuti alimentari, rispetto ad una 
grossa cooperativa attiva in diversi settori d’intervento in una grande città 
con un’utenza molto numerosa).

Tenendo bene a mente tale limite, è comunque interessante fare alcu-
ni ragionamenti su questo aspetto in quanto può dare un’idea d’insieme 
del protagonismo di soggetti diversi nell’offerta di welfare locale indiriz-
zata ai migranti.
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Tab. 1.3 - I soggetti erogatori dei servizi7

Bari Milano Napoli Torino Venezia Tot. 5 CM

N % N % N % N % N % N %

Ente pubblico 7 6,9 378 38 88 47,1 120 44,8 118 39,2 711 38,4

Ente del terzo settore 55 53,9 287 28,8 74 39,6 66 24,6 106 35,2 588 31,7

Ente religioso 20 19,6 131 13,2 11 5,9 6 2,24 43 14,3 211 11,4

Sindacato 8 7,8 20 2,0 4 2,1 36 13,4 27 9 95 5,1

Soc. a partecipazione 
pubblica

0 0,0 76 7,64 0 0,0 2 0,7 0 0 78 4,2

Insieme organizzato 
di enti

7 6,9 38 3,8 2 1,1 26 9,7 1 0,3 74 4,0

Fondazione 3 2,9 54 5,4 4 2,1 8 3 3 1 72 3,9

Gruppo informale 2 2,0 9 0,9 2 1,1 0 0 3 1 16 0,9

Azienda privata 0 0,0 2 0,2 2 1,1 4 1,5 0 0 8 0,4

Tot. 102   995   187   268   301   1.853  

Fonte: M-App

Osservando nel complesso le cinque città metropolitane oggetto di 
studio (Tab. 1.3), gli enti pubblici risultano essere i principali fornitori di 
servizi: 38,4%, con la presenza del pubblico che sale al 42,4% se si ag-
giungono anche le società a partecipazione pubblica. Trattandosi di wel-
fare locale, però, ci si aspetterebbe in realtà un maggior protagonismo del 
pubblico. Invece il terzo settore – che notoriamente in Italia ha un ruolo 
rilevantissimo in campo sociale e forse ancor più rispetto all’integrazione 
dei cittadini stranieri – raggiunge da solo il 31,7%. Se a questo si sommano 
gli enti religiosi, altra componente della società civile che ricopre un ruolo 
importante nel sostegno ai gruppi più vulnerabili, si arriva a ben 43,1%. 

7. Nella scheda di rilevazione erano previste le 9 tipologie di soggetto erogatore pre-
senti in tabella. Nelle istruzioni per i ricercatori erano indicati i seguenti esempi per limi-
tare il più possibile il margine di errore dovuto a diversità di interpretazione (soprattutto 
per categorie così ampie e non sempre chiaramente definite come quella delle associazioni 
della società civile): Ente del Terzo settore (es. Associazioni, APS, ASD, Cooperative 
Sociali, Imprese sociali, Onlus, Società di Mutuo Soccorso); Ente religioso (es. Caritas, 
Parrocchie, San Vincenzo); Sindacato (es. Sportello ANOLF, Ufficio Immigrati CGIL); 
Gruppo informale (es. Gruppi di cittadini, volontariato non formalizzato in associazione, 
associazioni non riconosciute); Azienda privata (es. imprenditori che hanno attivato servizi 
specifici per lavoratori stranieri e/o loro famiglie); Insieme organizzato di enti (es. ATI, 
ATS, Consorzi); Società a partecipazione pubblica (Forme ibride pubblico-private, sogget-
te a partecipazione e controllo pubblico).
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Certamente, i due comparti non possono dirsi stagni e impermeabili. 
È infatti noto che, sulla base del principio di sussidiarietà, le amministra-
zioni locali hanno sempre più spesso affidato al privato sociale parte dei 
servizi al cittadino, a volte contando su una progressiva specializzazione 
di quest’ultimo. Dalla ricerca qualitativa emerge infatti che, in gran parte 
dei territori metropolitani analizzati, sono presenti alcuni soggetti del terzo 
settore dominanti. Trattasi di cooperative o associazioni esperte e consoli-
date, capaci di cogliere opportunità di finanziamento pubbliche (ma anche 
private)8 attraverso bandi o collaborazioni di vario tipo, e che riescono 
dunque a garantire qualità e continuità dei servizi che offrono, seppur con 
un limitato potenziale di innovazione. Esiste poi un corposo universo di 
realtà più piccole, spesso molto volenterose ma non sempre adeguatamente 
attrezzate, che non hanno la medesima capacità di intervento e quindi ero-
gano servizi a impatto più limitato e temporaneo. Alcune di queste realtà, 
però, proprio in quanto posizionate fuori da schemi routinari di intervento, 
sono molto attive nello sperimentare pratiche inclusive dal carattere inno-
vativo, che tuttavia faticano a trovare negli attori istituzionali – difficilmen-
te in grado di confrontarsi con risorse e pratiche di auto-organizzazione e 
di sostenerle senza cristallizzarle – una sponda adeguata per processi di 
scaling-up (Bifulco, 2015a).

Come osservano Andreotti e Mingione (2016), “le caratteristiche del 
welfare locale dipendono molto dalla mobilitazione dei cittadini a favore di 
nuove forme di partecipazione e solidarietà a livello locale ma anche, allo 
stesso tempo, dalla capacità degli attori pubblici di integrare le esperienze 
locali innovative in un quadro di diritti sociali universalistici orientati a 
contrastare diseguaglianze e discriminazioni”. 

In mancanza di una regia forte che coordini e valorizzi il capitale 
territoriale presente, raramente tali costellazioni di servizi riescono a fare 
sistema e contribuire in modo rilevante al crescente deficit di diritti di 
cittadinanza (Bifulco, 2015b), che è particolarmente accentuato per i cit-
tadini stranieri. Come si approfondirà nel prossimo paragrafo, rispetto al-
la promozione e tutela dei diritti universali per i cittadini con background 
migratorio, assumono invece un ruolo rilevante anche i sindacati i quali, 
nella geografia complessiva dei soggetti erogatori, forniscono il 5,1% dei 
servizi mappati. 

Rispetto agli attori in campo, è infine utile una breve riflessione sul 
peso delle fondazioni: nonostante il loro contributo nell’erogazione diretta 

8. Si vedano a tal proposito le considerazioni fatte da Bolzoni per Torino (cfr. cap. 5) 
e Barbanente e Schingaro su Bari (cfr. cap. 2) rispetto alle fonti di finanziamento degli enti 
del terzo settore. 
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di servizi (3,9%) non appaia rilevante nella mappatura realizzata, in alcu-
ni contesti concorrono in modo anche assai sostanzioso al finanziamento 
di servizi rivolti agli stessi, in particolare a Torino e Milano dove grandi 
fondazioni di origine bancaria quali Compagnia di San Paolo e Cariplo 
sono assai impegnate in ambito sociale e sensibili ai temi dell’inclusione 
socio-spaziale dei migranti. Anzi, come osserva Bolzoni per il caso della 
CM di Torino (cfr. cap. 5), possono arrivare a contribuire allo sviluppo 
di politiche di integrazione non solo in termini economici, ma anche di 
indirizzo.

I settori d’intervento e l’approccio nei confronti del fenomeno migratorio

Come anticipato, un secondo parametro sul quale è interessante sof-
fermarsi per un’analisi comparata degli esiti della mappatura è relativo 
a quelli che abbiamo definito “settori d’intervento”, ovvero la tipologia 
di servizi erogati da ciascun presidio mappato. In questo caso bisogna 
premettere che, mentre ad ognuna delle 1.853 sedi di erogazione rile-
vate corrisponde univocamente un punto sulla mappa e un solo tipo di 
soggetto erogatore rispetto ai 9 stabiliti, ciò non vale per la tipologia di 
servizi ivi offerti. Gran parte dei soggetti, infatti, offre servizi in più di 
un settore.

Per un’analisi d’insieme, i settori d’intervento impiegati per la mappa-
tura possono essere suddivisi in due macrogruppi: uno che include servizi 
più orientati a garantire prestazioni emergenziali o un primo inserimento/
orientamento delle persone migranti; l’altro, i servizi che possono essere 
ricondotti ad una fase più matura del processo di inclusione degli stessi, 
in ottica strutturale (Tab. 1.4). Il confine tra i due gruppi certamente non 
è da considerarsi rigido, ma solo funzionale a leggere il quadro d’insieme. 
I servizi rivolti alla tutela della salute, ad esempio, includono una gamma 
di servizi che può andare da ambulatori di bassissima soglia per garanti-
re tale diritto anche ai migranti irregolarmente presenti, a casi virtuosi di 
consultori che si attrezzano per trattare la maternità con sensibilità alle dif-
ferenze culturali o religiose. Certamente, rispetto ai servizi mappati, sono 
nettamente prevalenti i primi, perciò si è ritenuto di includere tale servizio 
nel primo gruppo.

Nuovamente, dunque, i dati vanno presi con cautela e consci che forni-
scono un quadro indiziario sul quale formulare delle ipotesi, che andrebbe-
ro poi validate da ulteriori ricerche sul campo.
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Tab. 1.4 - I settori d’intervento9 

Settori intervento Tot. CM 
tutti 

i soggetti

Solo enti 
pubblici

Solo 
terzo 

settore

Solo enti 
religiosi

Solo 
sindacati

Primo sostegno 
e integrazione di base

N % % % % %

Anti-violenza/Anti-tratta 126 6,8 4,2 11,4 3,3 2,1

Contrasto alla Povertà 509 27,5 27,8 20,4 78,7 4,2

Corsi di Lingua italiana L2 316 17,1 15,7 22,8 17,5 6,3

Prima/seconda accoglienza 
e emergenza abitativa 

224 12,1 3,4 21,1 12,8 0,0

Informazioni/Documenti 613 33,1 32,4 32,7 18,0 92,6

Assistenza legale 222 12,0 3,9 17,2 8,1 48,4

Mediazione linguistico-culturale 613 33,1 32,4 32,7 18,0 92,6

Salute 609 32,9 57,9 21,6 10,9 0,0

Più orientati all’inclusione sociale    

Anti-discriminazione/sensibilizzazione 323 17,4 7,2 23,3 45,0 25,3

Accesso alla casa 184 9,9 13,9 8,5 6,2 1,1

Accesso al lavoro 343 18,5 8,8 23,0 15,6 14,7

Supporto scolastico e diritto allo studio 256 13,8 14,2 16,8 17,1 2,1

Promozione della socializzazione e 
intercultura 

415 22,4 17,1 36,7 19,9 13,7

9. Come nel caso dei soggetti erogatori (cfr. nota 7), per limitare il più possibile il 
margine di errore dovuto a diversità di interpretazione, la scheda di rilevazione conteneva 
i seguenti esempi per le 13 categorie di intervento: Anti-discriminazione/sensibilizzazione 
(es. Sportelli specifici, ma anche soggetti impegnati nella sensibilizzazione permanente via 
convegni, seminari, iniziative pubbliche, ecc.); Anti-violenza/Anti-tratta (es. Sportelli e altre 
iniziative contro violenza domestica, bullismo, tratta); Accesso alla casa (es. Accompagna-
mento all’abitare, intermediazione immobiliare, facilitazione al reperimento/accesso all’al-
loggio); Contrasto alla Povertà (es. borse alimentari, mense, distribuzione vestiario, aiuti 
economici, contributo acquisto libri scolastici, distribuzione altri beni come mobili o ogget-
ti); Corsi di Lingua italiana L2 (oltre ai CPIA, include tutti i soggetti che erogano corsi di 
lingua italiana); Prima/seconda accoglienza e emergenza abitativa (es. Dormitorio, CAS, SI-
PROIMI, alloggio temporaneo); Informazioni/Documenti (es. tutti gli sportelli/soggetti che 
offrono informazioni e/o supporto per permessi, ricongiungimento familiare, riconoscimento 
e validazione titoli di studio, qualifiche e competenze professionali, ecc.); Assistenza legale; 
Accesso al lavoro (es. orientamento lavorativo, supporto specifico all’inserimento lavorativo, 
formazione professionale, sostegno all’imprenditorialità, avvio di impresa, microcredito); 
Mediazione linguistico-culturale (Soggetti che forniscono servizi di mediazione); Salute 
(incluso sostegno psicologico/psichiatrico); Supporto scolastico e diritto allo studio (es. do-
poscuola, centri ricreativi pomeridiani, medie per adulti, enti che prevedono specifiche borse 
di studio); Promozione della socializzazione e intercultura (corsi, attività sportive e tempo li-
bero – se specificatamente indirizzati agli immigrati o finalizzati allo scambio interculturale 
+ se organizzati in modo costante/periodico e non solo una tantum).
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Anzitutto si nota come i servizi del primo gruppo prevalgano sui 
secondi, a riprova che il fenomeno migratorio in Italia è ancora priorita-
riamente affrontato come un’emergenza piuttosto che come una questione 
strutturale (Gargiulo, 2012; Marconi, 2014; Allievi, 2018) e i processi di 
integrazione necessitino di un costante accompagnamento. Ad esempio, per 
cercare di colmare i tanti gap nell’esercizio dei diritti di cittadinanza si os-
serva ancora un forte bisogno di attivare servizi di orientamento (il 33,1% 
dei presìdi mappati offre supporto per informazioni/documenti), mentre la 
mediazione linguistico-culturale – che favorisce la riduzione di pregiudizi 
e forme di discriminazione attraverso la reciprocità – continua ad essere 
uno strumento necessario e largamente impiegato (il 33,1% dei servizi la 
offre) per superare le barriere di comunicazione e comprensione tra utenti 
stranieri e servizi territoriali.

Invece, che quasi il 30% dei servizi mappati si occupi di contrasto al-
la povertà restituisce un’immagine di forte disuguaglianza che colpisce in 
modo più rilevante la popolazione straniera, come da ormai diversi anni 
sottolineano i principali rapporti sulle migrazioni in Italia (si vedano ad 
esempio: Caritas Italiana e Fondazione Migrantes, 2021; Fondazione Mo-
ressa, 2021).

Rispetto al secondo gruppo, che il 17,4% dei servizi sia impegnato in 
azioni di antidiscriminazione e sensibilizzazione conferma quanto ancora 
ci sia bisogno di contro-narrazioni rispetto al discorso dominante sul feno-
meno migratorio che, complici la mediatizzazione e politicizzazione dello 
stesso, influenzano fortemente la percezione dello straniero alimentando 
diffidenza e razzismo. Incoraggiante invece notare che oltre il 22% dei ser-
vizi si occupi (anche) di promozione della socializzazione e dell’intercul-
tura come strategie per promuovere la coesione sociale e il vivere insieme 
nelle differenze (Valentine, 2008). 

Evidente invece la carenza di servizi dedicati a sostenere la popolazio-
ne migrante nell’accesso alla casa (meno del 10% dei mappati se ne occu-
pa). E questo nonostante diversi studi (si veda ad es. Tosi, 1994; Marconi 
e Marzadro 2015) abbiano dimostrato quanto la popolazione straniera sia 
sproporzionatamente affetta dalla precarietà abitativa in Italia, principal-
mente a causa di: salari in media più bassi degli italiani (Fondazione Mo-
ressa, 2021); strutturale carenza di edilizia residenziale pubblica (Fregolent 
e Torri, 2017) e requisiti per l’accesso a quella esistente (come gli anni di 
residenza nella regione o comune e il dover dimostrare di non possedere 
immobili nel paese d’origine) che penalizzano le persone con background 
migratorio (Giorgis et al., 2017); governi locali poco attrezzati per rispon-
dere ai bisogni abitativi dei gruppi più vulnerabili e un mercato neoliberale 
dell’alloggio che tende a discriminarli (Marconi e Shkopi, 2022).
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I dati rivelano informazioni interessanti anche rispetto a quali soggetti 
offrono certi tipi di servizi. In particolare, spicca il fatto che quasi il 60% 
degli enti pubblici mappati sia concentrato nel settore della salute. Si tratta 
principalmente di servizi di bassa soglia: nelle CM di Napoli e di Torino, 
prevalgono gli ambulatori che assicurano prestazioni sanitarie ai cittadini 
che non possono accedere al servizio sanitario nazionale ma in possesso 
dei tesserini STP (Stranieri Temporaneamente Presenti) o ENI (per i cit-
tadini comunitari); nelle CM di Milano e di Venezia, si tratta per lo più di 
servizi sociali che facilitano l’accesso alla salute a stranieri vulnerabili (so-
prattutto nei casi di maternità, dipendenze, problemi psichiatrici) e consul-
tori familiari; nella CM di Bari, invece, si tratta di servizi di accoglienza 
per rifugiati e richiedenti asilo che offrono supporto sanitario agli ospiti. 
Ma, come precisato da Barbanente e Schingaro (cfr. cap. 2), l’apparente 
carenza di servizi sanitari dedicati ai migranti nella città metropolitana 
di Bari (solo 3 in totale) è dovuta ad una legge del 2009, che prevede la 
registrazione nel sistema sanitario regionale anche dei cittadini extra-co-
munitari non in regola con il permesso di soggiorno, che possono dunque 
accedere a tutti i servizi garantiti ai cittadini. Nonostante le criticità nella 
sua effettiva applicazione (cfr. cap. 10), si tratta pur sempre di un caso ec-
cezionale in Italia di politica inclusiva, che afferma il principio di equità 
e non discriminazione rispetto ad un diritto fondamentale quale è quello 
della salute. 

Un altro dato interessante, che conferma il ruolo rilevante degli enti 
religiosi negli aiuti materiali alle persone vulnerabili, è il protagonismo 
di tali soggetti nei servizi di contrasto alla povertà, con quasi l’80% dei 
mappati che se ne occupa. Ma anche oltre 1/4 degli enti pubblici e 1/5 dei 
soggetti mappati del terzo settore è impegnato su questo fronte.

I sindacati invece spiccano nel campo delle informazioni/documenti e 
della mediazione linguistico/culturale (con oltre il 90% delle sedi mappate 
che offrono questo tipo di servizio) e nell’assistenza legale (con quasi la 
metà dei sindacati rilevati che se ne occupa). Di primo acchito sembrereb-
be strano il minor impegno dei sindacati nel settore dell’accesso al lavoro 
(14,7%) o alla casa (con solo un presidio che offre servizi in tal senso, sui 
95 mappati) ma: anzitutto stiamo parlando di “accesso” mentre i sindacati 
hanno un ruolo rilevante soprattutto nel tutelare i diritti di chi un lavoro o 
una casa ce l’ha già; in secondo luogo, ciò è riconducibile anche al criterio 
di fondo della nostra mappatura nella quale, come spiegato, non sono stati 
inseriti tutti i servizi offerti dai soggetti rilevati, ma solo quelli rivolti ai 
migranti o con alto tasso di utenti immigrati. Quindi è più che plausibi-
le che, tra i servizi offerti dai sindacati ai lavoratori o agli inquilini non 
siano stati rilevati tassi di utenti stranieri molto elevati. Invece, da tempo 
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i principali sindacati sono impegnati nel garantire la tutela della dignità 
degli immigrati nell’ambito dei diritti civili e la loro integrazione nei ter-
ritori ove risiedono, impegno che normalmente si concretizza in sportelli 
a loro dedicati che offrono informazioni a tutto tondo. In seno alla CISL, 
ad esempio, già dal 1989 è stata istituita l’ANOLF (Associazione Nazio-
nale Oltre Le Frontiere), con l’obiettivo di offrire consulenza, assistenza, 
informazioni e consigli su tutte le problematiche legate all’immigrazione, 
ai cittadini stranieri ma anche ai loro datori di lavoro. E anche la CGIL ha 
una fitta rete di “uffici immigrati” (variamente denominati) istituiti per ga-
rantire la tutela dei diritti delle persone con background migratorio. 

Non sorprende quindi che circa 1/4 dei presìdi sindacali individuati si 
occupi attivamente anche di antidiscriminazione e sensibilizzazione. Set-
tore nel quale risultano essere impegnati anche il 45% degli enti religiosi e 
il 23,3% di quelli del terzo settore, ma nel quale invece il pubblico è quasi 
assente con solo il 7% dei servizi che se ne occupano. Gli enti pubblici 
dimostrano un po’ più di impegno nella Promozione della socializzazione 
e intercultura (17,1%), ma comunque molto meno rispetto a quello rilevato 
nel terzo settore (36,7%).

Considerazioni sulla governance metropolitana dei servizi

Per concludere quest’analisi trasversale è utile proporre alcuni ragio-
namenti d’insieme su cosa le ricerche realizzate per costruire la mappatura 
hanno fatto emergere rispetto alla governance dei servizi per i migranti nei 
contesti metropolitani analizzati. Nonostante si sia rilevato un ricco capi-
tale territoriale fatto di numerosi soggetti e presìdi che offrono servizi di 
welfare (specialistici e/o universalistici) alla popolazione immigrata e che 
ricoprono un ruolo cruciale nella promozione dell’inclusione socio-eco-
nomica e spaziale, in tutte le città metropolitane indagate emerge chiara-
mente una frammentazione degli interventi che, nel caso della CM di Bari 
(cfr. cap. 2) sembra addirittura non seguire alcuna logica strategica, né di 
distribuzione territoriale o settoriale. Ma nelle altre città metropolitane non 
va molto meglio: anche nella CM di Milano le ricercatrici (cfr. cap. 3) os-
servano una governance molto frammentata che opera a scale diverse, con 
reti di attori che si coordinano tra loro in base all’affiliazione (ad es: tra en-
ti pubblici coinvolti nei Piani di Zona; o tra Caritas afferenti allo stesso de-
canato) o come esito di progetti (spesso europei) in partenariato che hanno 
dato opportunità di scambio tra soggetti diversi. La CM di Venezia è divisa 
in quattro sub-aree (cfr. cap. 6) che difficilmente dialogano tra loro, e an-
che all’interno di ognuna di esse l’integrazione e interazione tra servizi che 
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si occupano di immigrazione è occasionale e poco strutturata. Mentre nella 
CM di Torino (cfr. cap. 5), il rilevante ruolo nella promozione di sinergie 
tra gli attori locali che istituzioni come la ex-Provincia (ma anche la Regio-
ne) hanno storicamente rivestito, si è indebolito negli anni e gli interventi 
risultano oggi principalmente espressione della proattività degli attori loca-
li, e in larga parte vincolati a progetti (e finanziamenti) di corto respiro.

Come ci fanno notare Andreotti e Mingione (2016), “nel caso dei mi-
granti e dei rifugiati, i servizi di welfare sono in difficoltà a causa delle 
differenze culturali tra i migranti, della varietà dei bisogni, del deficit di 
rappresentanza politico-sociale dei beneficiari e della opposizione del-
le opinioni politiche alle misure di integrazione e di protezione degli 
stranieri”. Da molte delle interviste realizzate per la mappatura, il fatto 
che alcuni servizi pubblici siano più attrezzati di altri nel rispondere ai 
bisogni di un’utenza sempre più eterogenea non sembra derivare da una 
volontà politica né da una programmazione o visione d’insieme ‘tecnica’, 
ma piuttosto dalla buona volontà e sensibilità di singoli operatori o diri-
genti che hanno voluto/saputo introdurre pratiche, procedure e strumenti 
per facilitarne l’accesso10. 

Analogamente, i servizi e le pratiche promosse dalla società civile or-
ganizzata derivano da una maggiore flessibilità di questi attori – rispetto 
al pubblico – nel cogliere bisogni emergenti e attivarsi prontamente “qui 
ed ora” per fornire risposte pragmatiche a problemi concreti ma, nuova-
mente (e giustamente), senza una visione d’insieme a livello Comunale o 
Provinciale. 

Tutto ciò alimenta forti disuguaglianze territoriali all’interno di una 
stessa città metropolitana, con aree dove i servizi sono di più o meglio 
strutturati e altre in cui ve ne sono molto pochi o anche nessuno. In 
questa geografia a macchia di leopardo si rilevano molte buone pratiche 
(Marconi, 2021b), sia nei capoluoghi metropolitani, che nei diversi piccoli 
e medi comuni che compongono le CM, ma si tratta di iniziative non suf-
ficientemente valorizzate o condivise, e che autonomamente non riescono 
a fare sistema. 

Avendo realizzato la ricerca a livello metropolitano, ci siamo dunque 
chiesti se le politiche territoriali di integrazione potessero/dovessero essere 
in qualche modo responsabilità di tale ente territoriale, visto che in tutti i 
casi analizzati è emersa una generale mancanza di governance in materia. 
Nel corso del progetto, abbiamo anche provato a promuovere un confronto 

10. Un sapere pratico che in alcuni casi si stratifica e consolida, fino a diventare routi-
ne. In molti altri, quando viene a mancare il promotore o la promotrice, semplicemente si 
interrompe.

Copyright © 2022 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835140139



37

sul tema tra le città metropolitane indagate, incontrando però solo la dispo-
nibilità delle CM di Torino e Milano11.

Come anticipato nell’introduzione di questo volume, l’istituzione delle 
Città Metropolitane avvenuta nel 2014 con la legge Delrio non ha determi-
nato un ridisegno istituzionale delle responsabilità per la programmazione, 
realizzazione e coordinamento dei servizi di accoglienza e integrazione, 
anzi sembra aver indebolito il ruolo che alcune di queste ex-Province ave-
vano nella gestione dei fondi regionali per l’integrazione o, almeno, nel 
raccordare la programmazione regionale in materia con quella dei territori. 

Il loro mandato è decisamente generico (cfr. Marconi e Cancellieri, 
questo volume) e lascia alla discrezionalità delle singole CM, chiamate a 
dotarsi di un proprio Statuto, l’articolazione più dettagliata di tali funzio-
ni. Essendo quella dell’integrazione dei migranti una questione sensibile e 
spesso politicizzata, non sorprende che non sia inserita tra le priorità delle 
CM in esame. Nessuna ha un assessorato o un ufficio che si occupi di po-
litiche di integrazione ma, nelle sezioni degli statuti dedicate al sociale, si 
pone normalmente attenzione alle fasce più deboli, pur senza esplicitare 
che queste comprendono spesso molti residenti stranieri. Ad esempio, Bar-
banente e Schingaro (cfr. cap. 2) osservano che la promozione di azioni di 
inclusione attiva e di coordinamento delle politiche di welfare tra gli ambiti 
territoriali sociali per “favorire processi di ottimizzazione delle prestazioni 
ad una scala metropolitana”, è riconosciuta come necessità in tutti i Do-
cumenti Unici di Programmazione della CM di Bari. Mentre l’articolo 13 
dello Statuto della CM di Torino impegna l’ente a “promuovere il benes-
sere individuale e collettivo e la sicurezza sociale, attraverso lo sviluppo di 
politiche proprie e inter-istituzionali, finalizzate alla conoscenza e all’esigi-
bilità dei propri diritti, all’autonomia e alla vita indipendente, al contrasto 
delle povertà, e al superamento delle fragilità e degli svantaggi; favorire le 
varie forme di volontariato, l’accesso ai servizi e l’omogeneità di prestazio-
ni sul territorio.”

Se non una particolare attenzione all’inclusione della componente im-
migrata, ci si aspetterebbe almeno un certo impegno da parte delle am-
ministrazioni metropolitane nella promozione e coordinamento dei servizi 
(universali) al cittadino, che invece durante la mappatura non è stato rile-
vato in nessuno dei contesti analizzati. Anzi, nei casi delle CM di Milano e 
di Torino è addirittura emerso un ridimensionamento delle funzioni di go-
vernance precedenti alla conversione delle Province in CM. Come riporta 

11. Con le quali è stato organizzato un incontro, realizzato a settembre 2021 a Torino. 
Molte delle considerazioni che seguono prendono spunto dalla discussione avviata in tale 
occasione.
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Irene Ponzo in un documento interno di restituzione del sopra menzionato 
incontro tra queste due CM, “la possibilità di continuare a essere un inter-
locutore di riferimento per i territori non dipende da una ‘legittimazione 
attraverso il diritto’, ossia dall’attribuzione di competenze formali, quanto 
piuttosto da una ‘legittimazione per risultati’. Quest’ultima viene costruita 
attraverso la capacità di attrarre risorse, di combinarle al fine di realizzare 
interventi strutturali, di mettere a sistema i servizi offerti dai soggetti del 
territorio metropolitano, di funzionare come raccordo tra i Comuni e tra 
livelli di governo, di sostenere i territori nella risoluzione dei problemi che 
di volta in volta si manifestano”. 

Consideriamo l’assenza di regia e coordinamento da parte di questi en-
ti intermedi come un’occasione mancata, che di fatto lascia i Comuni soli 
di fronte alle sfide poste dall’inclusione socio-spaziale dei migranti, e un 
modello di welfare frammentato che funziona ad arcipelaghi dalla geogra-
fia variabile e non come sistema. Seppur di oggettiva utilità per gli opera-
tori, la mappatura resta quindi – almeno per ora – orfana di istituzioni che 
ne sfruttino le potenzialità come base di conoscenza per la programmazio-
ne dei servizi su area vasta, e si prendano cura del suo aggiornamento e 
manutenzione. 
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Questo libro restituisce gli esiti del progetto di ricerca-azione Capa-
CityMetro-Italia, offrendo affondi inediti sul complesso rapporto tra im-
migrazione e welfare locale nei territori di cinque Città Metropolitane ita-
liane (Bari, Milano, Napoli, Torino e Venezia). Lo fa mettendo al centro le
pratiche quotidiane degli operatori dei servizi, e impiegando primaria-
mente la lente interpretativa degli studi urbani e territoriali, nella convin-
zione che spazi e luoghi del welfare siano centrali per l’esercizio mate-
riale e concreto dei diritti di cittadinanza: soglie attraverso le quali i mi-
granti (e non solo) entrano in contatto e fanno esperienza con diritti, nor-
mative e pratiche di inclusione (e talvolta di esclusione).

La prima parte è dedicata al lavoro di mappatura georeferenziata dei
servizi rivolti ai migranti o con alto tasso di utenti immigrati realizzata nei
cinque contesti metropolitani. Dopo una lettura trasversale delle cinque
mappature territoriali, si esplora se e come l’universo di presìdi e attori
presenti in ciascuno dei territori esaminati sia attrezzato per rispondere
alle sfide che l’immigrazione pone alle città contemporanee. Segue una
riflessione critica sull’utilizzo del WebGis come dispositivo di conoscen-
za e di raccordo tra le competenze tecniche e quelle sociali. Nella se-
conda parte, l’attenzione è rivolta alle pratiche per costruire territori in-
clusivi, a partire dal percorso della “Scuola itinerante” che è stata pro-
gettata e realizzata nel corso del progetto allo scopo di mettere in dialo-
go il mondo della ricerca e quello dei servizi. Si approfondiscono dun-
que i temi trattati dalle cinque edizioni del percorso formativo, vale a
dire scuola, salute, casa, quartieri contesi e integrazione nei territori ru-
rali. Gli ultimi due capitoli riportano invece gli esiti di due delle azioni in-
novative sperimentali realizzate: l’una volta all’inclusione abitativa e la-
vorativa di giovani migranti attraverso percorsi di formazione e orienta-
mento; l’altra a consolidare e replicare un forum virtuale di scambio tra
pari come spazio di apprendimento collaborativo nel quale gli operatori
possono condividere saperi, informazioni e buone prassi.
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