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ABA (Associazione per lo studio dell’Anoressia, bulimia e
obesità)
AGESCI (Associazione Guide Scout Cattolici Italiani)
Alisei
ANFAA (Associazione Nazionale Famiglie Adottive e Affida-
tarie)
Amnesty International
Apple (Associazione Per Promuovere la Legalità)
Archè
ARCIRAGAZZI
ARCS (Arci Cultura e Sviluppo)
ASGI (Associazione studi giuridici sull’immigrazione)
Associazione Aquilone
Associazione Papa Giovanni XXIII
Associazione On the Road
Azione Aiuto
CARITAS Italiana
CADR Milano
CbM (Centro Bambino Maltrattato)
Centro Hansel e Gretel
CIAI (Centro Italiano Aiuti all’Infanzia)
CIES (Centro di Informazione ed Educazione allo Sviluppo)
CISMAI (Coord.to Italiano dei Servizi contro il Maltratta-
mento e l’Abuso dell’Infanzia)
Cittadinanza Attiva
COCIS ( Coordinamento delle organizzazioni non governati-
ve per la cooperazione allo sviluppo)
Comunità Nuova
Comitato Italiano per l’UNICEF
Comitato Nazionale Scuola e Costituzione
Consorzio Sociale Agorà - Genova
Cooperativa Sociale Pralipe'-Pescara
CTM - Lecce
Fondazione Internazionale Lelio Basso
La Gabbianella
Gruppo Abele
Legambiente Ragazzi
Libera
Mani Tese
Opera Nomadi
Ospedale Pediatrico Bambino Gesù
OVCI la nostra famiglia (Organismo di Volontariato per la
Coop. Internazionale)
Rete d'urgenza contro il razzismo
Rompere il Silenzio
Terre des Hommes Italia
Save the Children Italia
UISP (Unione Italiana Sport Popolare)
VIS (Volontariato Internazionale per lo Sviluppo)
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Il Gruppo di Lavoro per la Convenzione sui Diritti del Fan-
ciullo si è costituito nel dicembre 2000 grazie all’iniziativa
di alcune organizzazioni che aderiscono al tavolo PIDIDA2.
L’obiettivo prioritario del gruppo è stato di redigere un
Rapporto Supplementare rispetto a quello che ogni 5 anni
il Governo Italiano, avendo ratificato la Convenzione, ha
l’obbligo di sottoporre alle Nazioni Unite. Il presente rap-
porto costituisce lo strumento attraverso cui il terzo set-
tore è chiamato ad esprimere il proprio punto di vista sul-
l’attuazione dei principi sanciti dalla Convenzione sui Di-
ritti del Fanciullo (CRC). 
Save the Children Italia ha promosso e coordinato il lavo-
ro e, insieme alle associazioni che hanno supportato l’ini-
ziativa, ha determinato le priorità e le finalità operative
del Rapporto.
Hanno aderito al Gruppo oltre 40 associazioni presenti
sul territorio italiano che si occupano di tematiche con-
nesse direttamente o indirettamente all’infanzia, ciascu-
na fornendo un contributo fondato sulle specifiche com-
petenze.
Il panorama dell’infanzia tracciato nel documento non si
propone di analizzare in maniera esaustiva tutte le que-
stioni legate alla tutela dell’infanzia e dell’adolescenza in
Italia, quanto piuttosto di offrire al Comitato uno spunto
di riflessione, evidenziando i nodi critici del nostro siste-
ma. Il Comitato infatti generalmente utilizza il contenuto
dei Rapporti Supplementari del terzo settore per compila-
re la lista di questioni che vengono rivolte per iscritto ai
Governi nel corso del processo di presentazione e discus-
sione del Rapporto governativo.
La stessa dicitura Rapporto Supplementare, preferita a
quella di alternativo, vuole esprimere l’idea di un lavoro
che si sofferma in maniera più specifica su determinate
parti della Convenzione ritenute più significative in rela-
zione alle priorità attuali nel nostro Paese. 
Il documento che segue è pertanto il risultato di un impor-
tante processo di discussione ed aggregazione del terzo
settore italiano, che per la prima volta si è trovato unito
nella definizione di un’analisi condivisa sui diritti dell’in-
fanzia. Il Rapporto, che sintetizza i contributi e le prospet-
tive di molte delle organizzazioni e delle associazioni che

in Italia lavorano con e per l’infanzia, pur non basandosi
sulla rilevazioni di dati primari, rappresenta il primo pas-
so verso la creazione di una piattaforma comune di osser-
vazione sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza e di un
sistema di monitoraggio non-governativo sullo stato di at-
tuazione della Convenzione sui Diritti del Fanciullo.

NOTA METODOLOGICA

La suddivisione del Rapporto Supplementare in capitoli
segue le linee guida dettate dal Comitato sui Diritti del
Fanciullo, ad eccezione della tematica relativa «all’abuso
ed allo sfruttamento dei minori» che invece di essere in-
serita nel capitolo relativo alle «Misure speciali per la tu-
tela dei minori» è stata trattata come capitolo a parte, se-
guendo così la scelta operata nel Rapporto governativo,
al fine di permettere un raffronto immediato tra i due testi
e facilitare il lavoro dei membri del Comitato.
Partendo da uno schema comune, è stato richiesto a cia-
scuna associazione di presentare una scheda sulla speci-
fica tematica di propria competenza. La scheda è stata poi
rielaborata sulla base dei commenti e delle eventuali inte-
grazioni proposte dalle altre agenzie. 
Attraverso un’analisi qualitativa e talvolta quantitativa,
ogni sezione del lavoro affronta una serie di tematiche
che vengono poi sintetizzate da relative raccomandazioni.
Proprio queste raccomandazioni potranno essere utilizza-
te dal Comitato delle Nazioni Unite nella specifica interlo-
cuzione con il Governo italiano.

rapportosupplementareallenazioniunite
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(2) PIDIDA «Per i Diritti dell’Infanzia e dell’Adolescenza» è un coordina-
mento nazionale di associazioni e organismi che si occupano di minori.



A dieci anni dalla ratifica italiana, la Convenzione sui Di-

ritti del Fanciullo del 1989 (Convention on the Rights of
the Child - CRC) comincia timidamente ad inserirsi, an-
che nel nostro Paese, come punto di riferimento culturale
nel dibattito sulla condizione dell’infanzia e dell’adole-
scenza. 
Tuttavia pochi sono coloro che conoscono realmente la
portata innovativa di tale documento, così come pochi rie-
scono a trasporre i principi e le norme in essa contenute in
strumenti utilizzabili nel loro operare quotidiano. Pertan-
to, se da un lato il concetto cardine di «superiore interes-
se del fanciullo» comincia ad essere preso in considera-
zione, dall’altro l’ampio grado di confusione, fa si che nel-
la maggior parte dei casi venga applicato con arbitraria di-
screzionalità interpretativa, legata alle competenze perso-
nali o alla specifica disciplina del soggetto chiamato in
causa. Questa difficoltà interpretativa che corrisponde ad
una frammentazione delle competenze e dei ruoli fra tutti
i soggetti istituzionali, oltre a non favorire una efficace si-
nergia tra i contenuti espressi nella Convenzione, determi-
na in molte occasioni una vera e propria confusione. Sono
ancora poche infatti le riflessioni che pongono in luce la
multidisciplinarità e la necessaria interdipendenza tra i di-
versi articoli di questo fondamentale documento. 

La legge 451/97 ha previsto l’istituzione del Centro di

Documentazione e Analisi per l’Infanzia e l’Adolescen-

za, con sede a Firenze. Il Centro ha rappresentato un no-
tevole progresso nell’affermazione dei diritti del fanciullo
in Italia. In particolare per quanto concerne la raccolta di
dati, informazioni e l’elaborazione di analisi relative all’in-
fanzia nel nostro Paese, il Centro Nazionale sta divenendo
gradualmente un punto di riferimento per gli operatori del
settore, anche grazie alle oltre 60 pubblicazioni tra cui
quaderni monotematici, riviste, e la creazione di un pro-
prio sito web (www.minori.it). Dati i risultati positivi rag-
giunti si auspica che il Centro possa proseguire in conti-
nuità nella direzione intrapresa senza dover subire battu-
te d’arresto determinate dall’alternarsi delle legislature. 
Sulla base della stessa legge è stato istituito anche l’Os-

servatorio Nazionale sull’Infanzia, a cui dovrebbero af-
fiancarsi gli osservatori decentrati su base regionale. In
realtà la situazione si presenta estremamente disomoge-
nea sul territorio, in quanto solo in alcune regioni tali os-

servatori sono effettivamente operativi, con struttura e
compiti definiti, in altre esistono solo «sulla carta», men-
tre in alcune realtà territoriali devono ancora essere isti-
tuiti. La disomogeneità si manifesta anche in relazione al-
le competenze ed alla struttura di gestione che viene di-
versamente definita dagli osservatori regionali.

Nonostante i notevoli progressi, permane ancora una ca-
renza nel sistema di organizzazione dei dati. In partico-
lare si sottolinea che i dati qualitativi e quantitativi dispo-
nibili risentono tuttora di un approccio che trova il suo fo-
cus sulla famiglia, e non considera il bambino come unità
autonoma di osservazione. In tal senso, ad esempio, solo
recentemente è stato possibile stabilire il numero di bam-
bini che vivono sotto la soglia di povertà, poiché i dati di-
sponibili si riferivano ai nuclei famigliari. 

Per quanto concerne poi la spesa pubblica, il fatto che,
per esempio, non sia prevista una voce di spesa sanitaria
indirizzata in modo specifico all’infanzia, né sia possibile
definire la percentuale precisa di spesa destinata alla pro-
tezione ed assistenza dei bambini, evidenzia come vi sia
tuttora una incapacità di fornire dei dati che includano i
«minori» come punto di riferimento e come tale carenza
informativa sia strettamente collegata ad una scarsa atten-
zione nei confronti del bambino come soggetto e di conse-
guenza ad una scarsa specificità delle politiche rivolte al-
l’infanzia.

Risulta poi particolarmente rilevante una mancanza di

informazioni quantitative e qualitative in diversi contesti
nei quali si verificano violazioni estreme dei diritti del
bambino. Realtà quali la prostituzione minorile, lo sfrutta-
mento del lavoro minorile, i minori zingari, il disagio e la
discriminazione nei confronti dei bambini stranieri pre-
senti in Italia, sono solo parzialmente esplorate sul nostro
territorio, con evidenti ripercussioni sulla efficacia dei ser-
vizi e delle risposte che vengono formulate per affrontare
le diverse problematiche.

Ciò che è possibile rilevare dal contesto italiano è la man-
canza di una autentica «cultura dell’infanzia» fondata sul
protagonismo dei ragazzi; una cultura che, oltre alla vul-
nerabilità del minore, sia capace di considerare anche le
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sue competenze e le sue risorse come soggetto sociale
attivo. Del resto, un approccio culturale che privilegia la
protezione a discapito della partecipazione, conduce ine-
vitabilmente ad una scarso ascolto del minore, tanto nel-
l’ambito dei procedimenti giudiziari, amministrativi e sa-
nitari, quanto nel contesto scolastico e nella stessa fami-
glia. È indicativo il fatto che in Italia siano ancora molto
rare le espressioni organizzative create e gestite in auto-
nomia da ragazzi.

La confusione culturale relativa all’infanzia nel nostro
Paese viene anche evidenziata dal fatto che non esista
ancora un consenso unanime sulla terminologia da utiliz-
zare per definire la persone sotto i 18 anni, che varia in
molti casi a seconda del contesto con il quale il minore
entra in relazione3. La stessa parola «fanciullo», utilizzata
per la traduzione ufficiale della Convenzione, ha lasciato
alquanto insoddisfatti gli operatori del settore, e sicura-
mente anche i bambini e gli adolescenti, con la conse-
guenza che quasi sempre nel linguaggio comune si ricorre
a dei sinonimi per sostituire questo termine. 

Le legge 285/97 rappresenta sicuramente una conquista
ed una tappa fondamentale nel rinnovamento della cultu-
ra dell’infanzia in Italia. Essa, infatti, ha consentito a nu-
merose associazioni di realizzare progetti e sperimenta-
zioni legate alla promozione dei diritti dei minori sotto di-
versi profili. Tuttavia esistono alcune perplessità soprat-
tutto per quanto riguarda il versante applicativo. Nono-
stante ci sia stato un progresso di tipo teorico, si ha l’im-
pressione che siano ancora molte le difficoltà nel render-
ne operativi i contenuti. La mancanza di una «progettua-
lità sistemica» e le forti disomogeneità sul territorio na-
zionale evidenziano la necessità di porre in atto delle mi-
sure che promuovano un più efficace utilizzo delle risorse
istituzionali rese disponibili, così come appare necessario
istituire sistemi di valutazione, monitoraggio e controllo
in grado di sostenere i progetti sia in corso di realizzazio-
ne che una volta ultimati.

Anche la scuola fatica ad adeguarsi ai principi della CRC
non riuscendo ad assumere un ruolo centrale nell’assiste-
re le nuove generazioni verso il superamento del disagio
e del disorientamento valoriale che spesso le caratterizza.
La scuola continua ad essere un luogo che, in molte occa-
sioni, tende all’esclusione, specialmente rispetto ai ragaz-
zi appartenenti a culture differenti o a estrazioni sociali

svantaggiate o particolarmente vulnerabili. Non è raro
che all’interno della scuola le differenze anziché stempe-
rarsi si accrescano, creando condizioni che favoriscono
l’emarginazione ed il disagio sociale. 

Anche il ruolo giocato dai media, a volte, può influenzare
e finire per incrementare la visione negativa che spesso
accompagna alcuni gruppi sociali. 
La ratifica della Convenzione prevede un impegno italiano
per l’infanzia in ambito internazionale attraverso attività
di cooperazione. In questo senso va ricordato che la Dire-
zione Generale per la Cooperazione allo Sviluppo del Mi-
nistero degli Affari Esteri (DGCS) ha contribuito, insieme
ad altri ministeri, all’elaborazione del I° Piano d’Azione
governativo per l’Infanzia e l’Adolescenza (Pda) nella par-
te specifica relativa a indirizzi, priorità e strategie nell’am-
bito degli interventi di cooperazione internazionale. Tra
gli impegni prioritari assunti vi è stata la definizione delle
Linee-guida della Cooperazione Italiana sulle tematiche ri-
guardanti l’infanzia, approvate nel novembre 1998. Questi
orientamenti sollecitano uno specifico impegno della
Cooperazione Italiana in relazione alla prevenzione ed al-
la lotta ai fenomeni connessi al mancato rispetto dei dirit-
ti fondamentali dei minori nei Paesi in via di Sviluppo.
Si constata tuttavia come l’attenzione per l’infanzia non
sia un patrimonio culturale totalmente diffuso e condiviso
dalla DGCS, né rappresenti una tematica trasversale ai
progetti sia multilaterali che bilaterali italiani. Le Linee-
guida rimangono molto spesso riferimento e prerogativa
solo di alcuni limitati settori istituzionali e delle ONG im-
pegnate specificamente in interventi per la tutela dell’in-
fanzia, faticando a costituirsi come parametro prioritario
delle scelte, delle allocazioni finanziarie e dell’agire della
Cooperazione Italiana.
Anche se va attestata una maggiore attenzione sviluppa-
tesi negli ultimi anni, la mancanza di un approccio di ca-
rattere strategico globale sull’infanzia, capace di permea-
re tutti gli interventi della Cooperazione Italiana, riflette la
tendenza della nostra Cooperazione ad effettuare inter-
venti poco continuativi e delimitati nella logica costretta
del progetto specifico e del suo finanziamento, invece di
trovare più ampio respiro in una programmazione a me-
dio e a lungo termine. Spesso, inoltre, accade che, per
l’allocazione delle risorse, si tenga conto più delle priorità
geopolitiche che della reale condizione dell’infanzia nel
Paese di intervento. Basti pensare che la Cooperazione
Italiana non opera in molti dei Paesi dove le violazioni dei
diritti dei bambini risultano essere più gravi. Pensiamo ad
esempio all’Asia, ed in particolare al Pakistan, alla Tailan-
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dia, alle Filippine, alla Cambogia, Paesi che non rientrano
attualmente negli obiettivi prioritari della DGCS, ma nei
quali si verificano le forme peggiori di sfruttamento del la-
voro minorile, lo sfruttamento sessuale, la tratta dei mi-
nori, con la negazione sistematica dei diritti per centinaia
di migliaia di bambini. All’Asia è infatti destinato solo il
7% degli stanziamenti totali della Cooperazione (dati MAE
1999), e nessun intervento in favore dell’infanzia.
Vanno messe in luce anche una difficoltà ed una carenza
qualitativa nel coordinamento con le agenzie internazio-
nali che, se gestito in modo appropriato, consentirebbe
una maggiore incisività e positive sinergie della Coopera-
zione Italiana nella promozione dei diritti dell’infanzia del
Sud del mondo.
Ulteriori problemi sono creati dalle risorse umane e stru-
mentali a disposizione della cooperazione. Ad un organi-
co di tecnici, numericamente inferiori a quelli previsti dal-
la Legge 49, si aggiunge la farraginosità e la lentezza del-
le procedure amministrative, evidente se si considera che
dalla presentazione di un progetto alla sua reale imple-
mentazione trascorrono mediamente dai 14 ai 24 mesi,
con la conseguente scarsa efficacia degli interventi.
Occorre dire che la definizione di una politica globale,
coerente e di lungo periodo per la tutela e la promozione
dei diritti della persona minore potrà essere realizzata so-
lo nell’ambito di una ridefinizione complessiva della Coo-
perazione allo Sviluppo Italiana, che da anni si trova a vi-
vere una forte crisi d’identità e d’indirizzo politico. La
mancata approvazione della riforma della Legge 49 da
parte della passata legislatura ha ulteriormente aggrava-
to tale crisi, impedendo una seria riflessione sulla presen-
za e il ruolo dell’Italia nel contesto internazionale, alla lu-
ce delle nuove sfide imposte dalla globalizzazione.

Osservando la condizione dell’infanzia in Italia, ed inclu-
dendo in tale analisi tutti i bambini e le bambine che si
trovano sul territorio italiano, è inevitabile denunciare la
presenza di fenomeni discriminatori, che in molti casi si
manifestano in scarse o addirittura inesistenti opportunità
di accesso, nei confronti di minori appartenenti ai gruppi
sociali più vulnerabili che non trovano un’adeguata tutela
nel nostro ordinamento. In particolare si evidenzia una di-
suguaglianza di trattamento nei confronti dei minori stra-
nieri e zingari presenti nel nostro Paese, e tale discrimina-
zione si manifesta trasversalmente per tutti i diritti fonda-
mentali riconosciuti dalla CRC, mentre la tutela e la pro-
mozione dei diritti enunciati dovrebbero invece assumere
un ruolo primario rispetto a qualsiasi altra logica politica.

Troppi inoltre continuano ad essere i minori vittime di
abusi sessuali, o di altre forme di sfruttamento sessuale,
di sfruttamento sul lavoro lungo tutto il territorio italiano.
Infine, e nonostante un impegno governativo in tal senso,
il divario tra Nord e Sud del Paese è ben lontano dal-
l’essere colmato. Tale disomogeneità, anche con riferi-
mento all’attuazione di politiche per l’infanzia, si rivela
non solo tra le varie regioni, ma persino tra città e città,
con conseguenti diversità di trattamento in relazione a
specifiche questioni. Ad esempio si rileva una forte disu-
guaglianza nella linea di condotta tenuta dalle diverse
questure in merito alla situazione dei minori non accom-
pagnati.
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Alla luce di tali premesse di carattere generale il Gruppo
Raccomanda:
◗ che TUTTI i diritti enunciati nella Convenzione siano
garantiti a TUTTI i minori presenti nel territorio italiano;
◗ che vi sia uno specifico impegno nella raccolta delle
informazioni riguardanti l’infanzia e  che la disaggregazione
dei dati tenga conto dei minori come unità di osservazione; 
◗ che la Convenzione si affermi sempre più come stru-
mento prioritario e trasversale capace di orientare e deter-
minare le politiche istituzionali nel nostro Paese ribaden-
do il primato dei diritti dell’infanzia e dell’adolescenza su
qualsiasi altra logica e ponendo una particolare attenzione
alle categorie più vulnerabili della popolazione infantile;
◗ che la risposta ai bisogni dell’infanzia costituisca una
priorità della Cooperazione Internazionale, e che la scelta
dei Paesi nei quali intervenire non sia dettata esclusiva-
mente da logiche ed interessi geopolitici o da necessità
emergenziali ma che sia fondata sullo sviluppo di una poli-
tica coerente e di lungo periodo per la tutela e la promo-
zione dei diritti dei minori.



Nell’Ordinamento Italiano, in sintonia con la definizione
data dalla Convenzione, tutti coloro che non hanno anco-
ra compiuto i 18 anni sono soggetti, o dovrebbero, ad una
tutela particolare.

La terminologia utilizzata è però molteplice e differente,
creando talvolta ambiguità di significati.

Con la parola «bambino», infatti, ci si riferisce abitual-
mente a «bambini piccoli», fino a 10/12 anni. Questa defi-
nizione differisce da quella di «ragazzo» attraverso la
quale vengono definite in genere le persone in età adole-
scenziale. Da notare che entrambi i vocaboli vengono uti-
lizzati nella maggior parte dei casi al maschile. 

Molto diffusa è la parola «minori», specie nel linguaggio
formale, ma questa dicitura rimanda all’idea di «meno».
Propriamente il termine «minori» fa riferimento alla «mi-
nore età», meno di 18 anni, ma in questo senso è più in-
dicata la parola «minorenni», anche se utilizzata per lo
più con una connotazione penalistica, della quale esiste
anche, ed è in uso, il termine complementare «maggio-
renni». 

Un’altra espressione utilizzata è «infanzia e adolescen-

za», che descrive genericamente le principali fasce di età
della persona in età minore, ma non viene utilizzata nel
linguaggio comune e soprattutto non viene utilizzata da-
gli stessi bambini e ragazzi per autodefinirsi.  

La traduzione ufficiale del testo della Convenzione, che ha
prescelto il termine «fanciullo», appare comunque poco
pertinente, in quanto assimilabile per significato alla pa-
rola «bambino» oltre ad essere pressoché inutilizzata nel
linguaggio comune. Si auspica pertanto l’avvio di un di-
battito, basato sul «senso» reale delle parole, che porti
alla sostituzione della parola «fanciullo», generalmente
considerata arcaica4 e inappropriata.

Nella fascia d’età fino ai 18 anni, in considerazione dello
sviluppo e del grado di maturazione del bambino, sono

previste delle differenziazioni che tendono ad attribuire,
con il progredire dell’età, il compimento di alcuni diritti. 

Tuttavia le norme che stabiliscono i limiti di età differenti
per l’esercizio di specifici di diritti5, non seguono sempre
criteri logici e non sono affatto omogenee. La prassi di-
mostra come tali norme siano spesso disattese.

Lo sfruttamento del lavoro minorile è ancora fortemente
presente e radicato nel nostro Paese, la frequenza della
scuola dell’obbligo per ragazzi appartenenti ad alcuni
gruppi sociali (ceti sociali disagiati, piccoli lavoratori,
stranieri, zingari) continua ad essere un obiettivo ancora
molto lontano anche perché spesso si rivela incompatibile
con determinati stili di vita e con i relativi valori di riferi-
mento. Purtroppo, nessuno si stupisce più nel vedere mi-
nori, anche in tenera età, chiedere l’elemosina, di giorno e
di notte, o piccoli immigrati che in cambio di pochi spic-
cioli puliscono i vetri delle auto o cercano di smerciare
piccoli oggetti, così come tutti sanno quali sono le strade
della città battute dalle prostitute, tra cui le minorenni.
Eppure si tratta di «fanciulli», a cui dovrebbero essere ga-
rantiti tutti i diritti previsti dalla Convenzione.

Anche in merito ai limiti di età previsti per il «consenso»

del minore, in relazione alla consultazione legale o alla
partecipazione nei procedimenti giudiziari cosi come ai
trattamenti medici, occorre riconoscere che spesso tali li-
miti sono solo di carattere teorico, in quanto in molti con-
testi la cultura dell’ascolto del minore non è assolutamen-
te diffusa, e questo a prescindere da qualsiasi considera-
zione sulle capacità evolutive del singolo ragazzo.

Merita poi una nota a parte, la questione dell’arruolamen-
to volontario nelle forze armate, per il quale, ai sensi del-
la legge 2/2001, occorre avere diciotto anni compiuti.
Questa recente disposizione, che è stata oggetto di lunghi
dibattiti e battaglie da parte di alcune associazioni, sarà
di fatto valida solo per i prossimi tre anni. Infatti, quando
entrerà in vigore il nuovo servizio militare professionale,
disciplinato dalla legge 331/2000, dovranno considerarsi
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(4) L’ultima riforma contenente questo termine risale alla legge 17-10-
1967, n. 977 su Tutela del lavoro dei fanciulli e degli adolescenti

(5) Ad esempio gli articoli 7,10,22,23 ,25 della legge 184/1983 e l’articolo
145 c.c.



ancora vigenti le disposizioni che consentono l’ingresso
nelle forze armate ai giovani di 17 anni.
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Il Gruppo raccomanda pertanto:
◗ di garantire a tutti i soggetti presenti sul territorio ita-
liano, compresi nella fascia d’età fino ai 18 anni, il rico-
noscimento effettivo dello status di «fanciullo», e come
tale titolare di tutti i diritti enunciati dalla Convenzione;
◗ di verificare la congruità delle leggi che pongono diffe-
renti limiti d’età per il compimento di specifici diritti, e
conseguentemente adottare gli emendamenti necessari
per garantire un sistema omogeneo;
◗ di formare i professionisti che sono chiamati a dare
concreta applicazione alle norme che prevedono l’ascolto
ed il consenso del minore, ad esempio attraverso corsi di
aggiornamento, e prevedere apposite sanzioni in caso di
inadempienza;
◗ di ratificare il Protocollo opzionale alla Convenzione
sui Diritti del Fanciullo, concernente il coinvolgimento
dei bambini nei conflitti armati, firmato dall’Italia a
New York il 6.9.2000, impegnandosi inoltre a non arruo-
lare minori di 18 anni neanche su base volontaria.



Premessa 

Il Comitato sui Diritti del Fanciullo ha voluto sottolineare
l’importanza di alcuni valori basilari, espressi specificata-
mente nell’articolo 2 (non discriminazione), nell’articolo 3
(interesse superiore del fanciullo), nell’articolo 6 (diritto
alla vita, alla sopravvivenza ed allo sviluppo), nell’articolo
12 (rispetto dell’opinione del fanciullo) della Convenzio-
ne, così da considerarli come «principi generali». Costi-
tuendo dei valori guida per la lettura dell’intero documen-
to, tali principi sono stati utilizzati nel presente lavoro co-
me indicatori dell’attuazione dei singoli diritti garantiti
dalla Convenzione. La loro disamina è avvenuta pertanto
«trasversalmente» nell’ambito dei successivi capitoli.
In questa sede si procederà quindi ad una sintetica ana-
lisi che verrà sviluppata ulteriormente nel corso della
trattazione.

1. Non discriminazione (art.2)

Il principio della non discriminazione, formalmente, è am-
piamente riconosciuto nel nostro ordinamento, sia a livel-
lo costituzionale6 che a livello legislativo7, ma la battaglia
per la sua effettiva applicazione è condotta più a parole
che nei fatti. In alcuni contesti si può sostenere che il mi-
nore viene discriminato proprio in quanto minore, così ad
esempio in tutte quelle occasioni in cui non gli viene rico-
nosciuta la possibilità e il diritto di essere ascoltato nel-
l’ambito di decisioni che direttamente lo riguardano. 

Il governo italiano ha assunto l’impegno di rispettare i di-
ritti enunciati nella Convenzione e di garantirli ad ogni
fanciullo che dipende dalla sua giurisdizione, «senza di-
stinzione di sorta e a prescindere da ogni considerazione
di razza, di colore, di sesso, di lingua, di religione, di opi-
nione politica o altra del fanciullo o dei suoi genitori o
rappresentanti legali, dalla loro origine nazionale, etnica
o sociale, dalla loro situazione finanziaria, dalla loro inca-
pacità, dalla loro nascita o da ogni altra circostanza». Ep-
pure, nonostante ciò, vi sono ancora diversi gruppi di mi-

nori estremamente discriminati tra cui, in primis, stranieri
e zingari. 

Prendendo in considerazione complessivamente le diffe-
renti informazioni raccolte nei capitoli successivi, emerge
che una significativa componente di minori stranieri ex-
tracomunitari, in particolare modo coloro che provengono
da determinate regioni geografiche, lavorano «in nero» al
di fuori di ogni tutela, praticano l’accattonaggio lungo le
strade, di giorno e di notte8, vivono in precarie condizioni
che hanno ripercussioni sulla loro salute9, presentano un
tasso di ritardo scolastico di molto superiore a quello dei
coetanei italiani10, affollano le comunità di prima acco-
glienza e gli istituti penali minorili, anche a causa dell’im-
possibilità di accedere a misure alternative al carcere11. In-
fine, la presenza di prostitute minorenni sulle strade ita-
liane riguarda quasi esclusivamente ragazze straniere.
Una nota a parte merita poi la situazione dei numerosi mi-

nori stranieri non accompagnati12 presenti nel nostro
Paese, la cui condizione, anche a seguito dell’incertezza e
contraddittorietà legislativa, è estremamente precaria e
priva di adeguata tutela.

I minori zingari13, in maggioranza cittadini italiani, costitui-
scono poi una categoria a parte. La mancanza di adeguate
politiche di integrazione, di efficienti campagne di scolariz-
zazione14, di programmi sanitari che tengano conto delle
peculiarità della loro cultura15, fa si che vivano ancora rile-
gati ai margini della società. Fortissimo è il tasso di evasio-
ne scolastica e, parallelamente, si evidenzia l’impiego di
tali minori per l’accattonaggio, così come è elevata la pre-
senza negli istituti penali minorili, sia maschili che femmi-
nili, anche se non è possibile accertarla numericamente a
livello nazionale data la mancanza di dati disaggregati.

Discriminati sono anche i minori italiani che lavorano illegal-
mente, così come coloro che vivono negli istituti pubblici o
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(6) Art. 3.
(7) Ad esempio legge 205/93 e legge 40/98.

(8) Ved. oltre Cap. VI, paragrafo 2.
(9) Ved. oltre Cap. VII, paragrafo 3, lett. a).
(10) Ved. oltre Cap. VIII, paragrafo 1, lett. c).
(11) Ved. oltre Cap. IX, paragrafo 2.
(12) Ved. oltre, Cap. IX, paragrafo 1.
(13) Ved. oltre Cap. IX, paragrafo 3.
(14) Ved oltre Cap. VIII, paragrafo 1, lett. c).
(15) Ved. oltre Cap. VII, paragrafo 3, lett. a).



privati, i minori disabili, nonché i minori sieropositivi che, a
causa di una grave disinformazione sulla trasmissione della
malattia, subiscono spesso esclusioni da attività scolastiche
ed extrascolastiche. Anche la scuola, quindi tende in non po-
che occasioni a rivelarsi luogo discriminante anziché valido
strumento di integrazione sociale specialmente per i minori
che si trovano in situazioni particolarmente svantaggiate. 

Anche rispetto ai figli naturali, vi è chi sostiene che siano
in vigore norme discriminanti. È il caso della legge che in-
dividua nel Comune la titolarità degli interventi assisten-
ziali rivolti a tutti i cittadini (compresi i minori figli legitti-
mi), ma che purtroppo attribuisce alle Regioni la facoltà di
affidare anche ad altri Enti locali le funzioni assistenziali
che erano delle Province nei confronti dei minori nati al di
fuori del matrimonio16.

Nel complesso dunque si può asserire, con evidenza, che
esistono nel nostro Paese minori particolarmente vulne-
rabili, in quanto appartenenti a gruppi sociali a rischio,
ancora soggetti a discriminazione, soprattutto nella mi-
sura in cui, l’accesso a determinate forme di tutela e ga-
ranzia viene loro negato. Pertanto il riconoscimento dei
diritti sanciti dalla Convenzione per alcune categorie di
bambini e di ragazzi è solo parziale.

2. Il superiore interesse del fanciullo
(art. 3)

Il principio del superiore interesse del fanciullo inizia ad
essere largamente conosciuto tra operatori sociali e pro-
fessionisti a vario titolo coinvolti in questioni legate ai mi-
nori, così come anche la più recente giurisprudenza italia-
na comincia a tenerlo in debita considerazione. 

Tuttavia il retaggio adultocentrico è ancora presente e si
evidenzia con maggior chiarezza in alcuni contesti in cui

tale principio viene svuotato del suo effettivo valore, e ri-
condotto nelle logiche proprie degli interessi degli adulti.
Sarebbe infatti difficilmente dimostrabile che situazioni
quali lo sviluppo delle adozioni internazionali (anche a
seguito delle recenti leggi introdotte), la decisione di pri-
vilegiare a priori la linea del rimpatrio assistito per i mino-
ri stranieri non accompagnati, o ancora, la scelta di collo-
care il minore in comunità o in istituto piuttosto che in af-
fido familiare, siano dettate dall’interesse superiore del
minore. 

Del resto per i minori stranieri vi dovrebbe essere una
sorta di tutela «aggiuntiva» in base alla considerazione
del fatto che essi, in molti casi, non hanno una rete fa-
miliare di riferimento «certa». Sarebbe pertanto impor-
tante sviluppare rapporti con enti e associazioni dei
Paesi di provenienza, onde poter valutare meglio, ed in
tempi brevi, se per il minore in questione la famiglia, o
parte di essa, vada considerata come un «problema» o
come una risorsa. Per gli affidamenti familiari andrebbe
valutata la possibilità di inserirli in famiglie di parenti
del Paese di appartenenza. Tutte le situazioni ipotizza-
bili, così come quelle a loro antagoniste (come ad esem-
pio, affidamento familiare e inserimento in Comunità),
possono essere consone ma vanno verificate, caso per
caso, nel primo e unico interesse del minore da tutelare,
sempre e comunque.

3. Diritto alla vita, alla sopravvivenza
e allo sviluppo (art. 6)

Il diritto alla vita ed alla sopravvivenza sembra essere ge-
neralmente riconosciuto nel nostro Paese, che si impegna
anche per garantire tale basilare diritto ai bambini che vi-
vono nei Paesi in via di Sviluppo, attraverso la Coopera-
zione Internazionale o garantendo l’accesso in Italia per
motivi di salute. Inoltre, rispetto al fenomeno del suicidio
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Pertanto il Gruppo raccomanda:
◗ di vigilare affinché il principio del superiore interesse
del fanciullo sia sotteso a tutte le politiche per l’infanzia
ed a tutte le decisioni che concernono il minore, senza per-
mettere che logiche legate ad interessi politico-economici o
comunque degli adulti possano prevalere.

Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ di porre una particolare attenzione a tali gruppi sociali,
ed adoperarsi, attraverso apposite politiche, per l’effettiva
applicazione del principio di non discriminazione.

(16) Legge n° 328/2000 «Legge quadro per la realizzazione del siste-
ma integrato di interventi e servizi sociali».



di minorenni, occorre rilevare che la situazione non appa-
re rilevante in Italia, così come lo è in altri paesi, poiché i
forti segnali di disagio giovanile si manifestano sotto altre
forme17.

Tuttavia, anche rispetto a tale principio, è possibile ri-
scontrare una discriminazione nei confronti degli
stranieri, se si considera che l’interruzione volontaria del-
la gravidanza tra le donne straniere, contrariamente al-
l’andamento delle cittadine italiane, riguarda soprattutto
le minorenni18. Del resto anche la mortalità perinatale nei
nati da donne straniere è superiore rispetto ai nati da
donne italiane19.

4. Rispetto delle opinioni 
del fanciullo (art. 12)

Rispetto al principio enunciato dall’articolo 12 della Con-
venzione, secondo cui al fanciullo deve essere garantito il
diritto di esprimere liberamente la propria opinione su
ogni questione che lo riguarda, e che tale opinione dovrà
poi essere tenuta in debita considerazione in relazione al-
l’età e al suo grado di maturità, l’Ordinamento Italiano si
è trovato decisamente impreparato e si presenta tuttora
inadeguato.

La partecipazione dei ragazzi alla vita della comunità è un
concetto che sta progressivamente prendendo corpo, in
particolare nell’ultimo decennio, grazie a stimoli e propo-
ste provenienti da contesti internazionali e grazie soprat-
tutto alla diffusione della Convenzione. I ragazzi dovreb-
bero infatti essere considerati come risorsa, espressione
di un punto di vista particolare e, la necessità di renderli
partecipi di tutti i processi in cui sono coinvolti dovrebbe
essere percepita a tutti i livelli.
Tuttavia sia nell’ambito del contesto familiare, che in

quello scolastico e, soprattutto nell’ambito delle proce-
dure giudiziarie ed amministrative, l’opinione del mino-
re, pur se rilevata, raramente è tenuta in debita conside-
razione. 

Dal canto loro i ragazzi sono ancora poco consapevoli del-
le loro potenzialità decisionali, ed i documenti che mirano
a proclamare una loro autonomia di scelta rischiano di es-
sere demagogici o di diventare lettera morta se non ac-
compagnati da adeguate politiche e campagne formati-
ve/informative. L’esempio può essere offerto dalle diffi-
coltà rilevate nell’attuare lo Statuto degli studenti e del-

le studentesse nelle scuole secondarie, anche a causa
delle resistenze culturali e della concezione tradizionale
proprie di tale contesto20.

In caso di collocamento in istituto, in comunità o in affi-

damento familiare, non è previsto espressamente il dirit-
to del minore di essere ascoltato, mentre nel caso di mi-

nori stranieri non accompagnati per i quali venga dispo-
sto il rimpatrio assistito, anche se ascoltati, la loro opinio-
ne spesso non è tenuta in debita considerazione.

Per quello che concerne le procedure giudiziarie occorre
fare una differenziazione tra il processo civile e quello
penale. 

In ambito civile non esiste una disciplina organica, e le
diverse età (12, 14 e 16 anni), prese in considerazione
per l’ascolto del minore nei singoli contesti, sono fis-
sate senza una precisa logica e sono prive di coordina-
mento tra loro. Si tenga presente, inoltre, che nella
maggior parte dei casi si parla solo di «ascolto» del
minore, troppo spesso a discrezione del giudice, men-
tre il «consenso» del minore è richiesto solo in rare oc-
casioni.
Accade così, ad esempio, che in sede di separazione e di-
vorzio il giudice debba ascoltare il minore «solo se stret-
tamente necessario»21.

In ambito penale, invece, la legislazione è più aggiorna-
ta grazie all’adozione del nuovo codice di procedura pe-
nale minorile e grazie ad alcune recenti leggi che, ad
esempio, in materia di abuso sul minore, prevedono che
l’ascolto dello stesso, vittima e/o testimone, data la sua
particolare vulnerabilità, avvenga in determinate circo-
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Pertanto il Gruppo raccomanda:
◗ di garantire tale basilare diritto a tutti i minori presenti
sul territorio, indipendentemente dalla loro nazionalità o
cittadinanza. 

(17) Ved. oltre Cap. VII, paragrafo 1, lett. b).
(18) Ved. oltre Cap. VII, paragrafo 1, lett. a).
(19) Ved. oltre Cap. VII, paragrafo 3, lett. a).

(20) Ved. oltre Cap. VIII, paragrafo 1, lett. b).
(21) Legge 74/1987.



stanze capaci di proteggerlo e tutelarlo. Tuttavia occorre
evidenziare che l’applicazione di tale procedura non è
ancora omogenea sul territorio nazionale, e se numerosi
iniziano ad essere i Tribunali che si appoggiano a strut-
ture specializzate esterne per l’ascolto del minore vitti-
ma di abuso, altrettante sono le situazioni in cui la situa-
zione è stata «tamponata» con espedienti che, di fatto,
non tutelano pienamente il minore come contemplato
dalla legge. 

In ambito sanitario si parla di «opinione» piuttosto che
di consenso del minore, ma anche in questo caso l’azio-
ne è lasciata spesso alla iniziativa e discrezionalità del
singolo professionista. Si riconosce comunque una pro-
gressiva sensibilizzazione su questo aspetto del tratta-
mento medico, che si è tradotta in iniziative apprezzabili
quali, ad esempio, la «Carta dei diritti del bambino in
ospedale»22 che prende in considerazione, tra gli altri,
anche il diritto del bambino ad essere informato sulle
proprie condizioni di salute e sulle procedure terapeuti-
che a cui verrà sottoposto.
Inoltre in alcuni casi, come ad esempio in relazione alla
comunicazione della diagnosi di sieropositività, sono pro-
prio i genitori ad ostacolare una corretta informazione nei
confronti del minore. Pertanto si evidenzia la necessità di
elaborare strategie di sostegno per gli adulti che consen-
tano alla famiglia di accettare la situazione e collaborare
alla comunicazione della diagnosi al minore. 

Infine si segnala in positivo la diffusione in ambito istitu-

zionale, a livello locale, di occasioni partecipative per i ra-
gazzi. La legge 285/97, infatti, ha sicuramente segnato un
passo decisivo verso lo sviluppo di tali iniziative, preve-
dendo finanziamenti volti specificatamente a progetti fi-
nalizzati alla promozione della partecipazione decisiona-
le, progettuale e ludica dei minori. 

Per quanto concerne le associazioni educative operanti
sul territorio, esistono significative sperimentazioni di
modelli e forme di partecipazione diretta dei ragazzi che
si realizzano parallelamente a processi formativi rivolti
agli adulti impegnati nelle attività. Sempre di più sono le
occasioni di scambio e di confronto sui rispettivi modi di
operare in tale ambito. 
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(22) Ved. oltre Cap. VII, paragrafo 3, lett. b).

Alla luce di tali considerazioni il Gruppo raccomanda:
◗ di adeguare la normativa in contrasto con tale prin-
cipio;
◗ di sensibilizzare gli operatori ed i professionisti sul di-
ritto del minore di essere ascoltato così come espresso nel-
l’art. 12 della Convenzione, in maniera da rendere effetti-
va la sua applicazione;
◗ di supportare con maggiore convinzione, attraverso la
creazione di luoghi e strumenti, la partecipazione dei ra-
gazzi alla vita della comunità, anche prevedendo forme
dirette di decisione (referendum fra i giovani, consulta-
zioni sui temi di loro interesse, definizione di Patti tra le
Civiche Amministrazioni e i ragazzi per l’uso di spazi
pubblici, etc.).



Premessa

Nei paragrafi seguenti saranno prese in considerazione
soltanto alcune delle libertà enunciate dalla Convenzione
e riconosciute pertanto con specifico riferimento ai ragaz-
zi. Non si tratta tuttavia di una selezione che mira ad evi-
denziare la priorità di tali diritti, quanto di una scelta det-
tata da esigenze operative.

1. Libertà di pensiero coscienza 
e religione (art. 14)

In Italia vige il principio della laicità dello Stato e del plu-
ralismo religioso secondo quanto stabilito dalla stessa
Costituzione. Con specifico riferimento ai minori, una que-
stione molto discussa è stata l’insegnamento della reli-

gione cattolica (Irc) nelle scuole pubbliche all’interno del-
l’orario scolastico.

L’insegnamento della religione cattolica nella scuola, reso
obbligatorio dal Concordato del 1929 (anche se con possi-
bilità di esonero), è divenuto «facoltativo» con il Nuovo
Concordato (1984), secondo cui l’Irc deve essere impartito
su richiesta degli interessati. A lungo si è discusso sul ca-
rattere facoltativo dell’Irc23, e la sua collocazione curricola-
re all’interno dell’orario scolastico obbligatorio è stata, ed
è tuttora, fonte di numerose polemiche, soprattutto da par-
te delle confessioni non cattoliche che sottolineano come
si tratti spesso di una forzatura che discrimina i ragazzi. 

Per quanto riguarda i dati anche numerici sugli studenti
che non si avvalgono dell’Irc, non esistono ricerche svolte
da organi ufficiali dello Stato italiano. Gli unici dati dispo-
nibili sono forniti da una ricerca svolta a livello nazionale

dall’Ufficio Catechistico Nazionale e dalla CEI in collabora-
zione con l’Osservatorio socio–religioso triveneto24.
Attualmente, si prevede che nella scuola materna venga-
no impartite 60 ore annue di Irc, in quella elementare 2
ore settimanali, 1 nelle medie e superiori. 
Se è pur vero che, al momento dell’iscrizione, i genitori o i
ragazzi di età superiore ai 14 anni devono compilare una
scheda, in cui specificare se intendono o no frequentare
l’insegnamento della religione cattolica, e che chi non inten-
de avvalersi di detto insegnamento dovrebbe scegliere tra
quattro opzioni alternative, ovvero attività didattiche o for-
mative, la possibilità di studio individuale, di non svolgere
nessuna attività o di assentarsi dai locali scolastici. Di fatto,
spesso, al momento dell’iscrizione le famiglie non sono
realmente consapevoli della possibilità di non avvalersi del-
l’Irc, e spesso i bambini ed i ragazzi che decidono di non av-
valersene finiscono con l’aspettare in corridoio, sorvegliati
dai bidelli, che i propri compagni terminino la lezione.

La questione attualmente è divenuta ancora più critica, da-
ta la presenza sempre maggiore di alunni stranieri nelle
scuole italiane25, spesso appartenenti a confessioni non cat-
toliche, le cui famiglie, talvolta, non conoscono l’organizza-
zione della scuola e, al momento dell’iscrizione, scelgono
con poca consapevolezza se avvalersi o meno dell’Irc. 
Questo problema è avvertito soprattutto dai flussi migra-
tori più recenti, e pertanto non ancora pienamente inseriti
nel contesto italiano, come ad esempio una parte dei mi-
granti nordafricani. La presenza di allievi di religione mu-
sulmana nella scuola, anche se con una distribuzione
piuttosto disomogenea, evidenzia del resto come la co-
munità musulmana abbia conosciuto un grande aumento
negli ultimi anni e vada sempre più orientandosi verso
una presenza stabile e di lungo periodo. Oltre al principio
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(23) Un insieme di circolari emanate nel 1985-86 in seguito agli accor-
di tra il Ministero Pubblica Istruzione (Mpi) e la Conferenza Episcopale
Italiana (Cei) consideravano di fatto l’Irc come opzionale, poiché per
coloro che non se ne avvalevano era previsto l’obbligo di frequenza di
un’attività alternativa. In una sentenza del 1987, tuttavia, il Tar del La-
zio riconosce all’Irc un carattere assolutamente facoltativo, conside-
randolo come materia aggiuntiva alle ore obbligatorie (Sentenza n.
1273/1987). Due anni dopo, la Corte Costituzionale ribadirà che chi
decide di non avvalersi dell’insegnamento della religione cattolica si
trova in uno stato di non obbligo (Sentenza 203/1989).

(24) L’indagine si riferisce all’anno scolastico 1998-99 e prende in consi-
derazione circa 6.000.000 di allievi. La percentuale di chi non frequenta,
pur variando significativamente da regione a regione, è del 6,6%, più con-
tenuta nelle scuole materne ed elementari, più alta nelle scuole medie in-
feriori e nelle superiori. L’uscita dalla scuola è una alternativa frequente,
soprattutto nelle scuole superiori, seguita dallo studio non assistito men-
tre le cosiddette»attività alternative» sono organizzate solo in pochi casi.
(25) Secondo la Commissione per le politiche d’integrazione degli im-
migrati, nell’anno scolastico 2000–2001 nelle scuole italiane, dalla ma-
terna alle superiori, sia pubbliche che convenzionate, gli alunni iscritti
con cittadinanza non italiana sono stati 140.000, ovvero il 2% del tota-
le degli iscritti. 



della non ingerenza dello Stato nella formazione religio-
sa, rispetto agli alunni musulmani si presenta anche il
problema di conciliare i divieti alimentari presenti nell’I-
slam con i menù proposti dalle mense scolastiche. Si ten-
ga inoltre presente la mancanza di un’Intesa con lo Stato
Italiano, che potrebbe sicuramente facilitare il dialogo. 

Come anticipato, la proposta di attività didattiche alternati-
ve è un’esperienza che nella prassi si è rivelata carente,
anche perché è subordinata alle risorse della singola scuo-
la, quindi tali attività spesso non vengono organizzate o
iniziano con ritardo rispetto all’anno scolastico, e nella
maggior parte dei casi il tutto si risolve nella semplice usci-
ta dalla classe. Collocare poi l’Irc alla prima o all’ultima

ora non è sempre possibile, ed inoltre, rispetto ai bambini
più piccoli si deve tener presente che i genitori non sempre
possono accompagnarli o riprenderli per la durata dell’ora. 

Un altro elemento critico, causa di discriminazioni nei locali
scolastici, è lo svolgimento di manifestazioni o celebrazio-

ni religiose durante l’orario delle lezioni, spesso consen-
tite, nonostante nel 1993 il Tar26 le abbia dichiarate illegitti-
me, sottolineando come il rituale religioso sia una scelta
individuale del credente ed attività del tutto estranea alla
scuola ed alle sue finalità istituzionali e quindi non possa
aver luogo in orario e nei locali scolastici.

2. Libertà di associazione (art. 15)

La libertà di associazione per i giovani in Italia non trova
degli specifici riferimenti legislativi e pur trattandosi di un

diritto garantito a tutti a livello costituzionale27, di fatto le
reali possibilità di fruizione di tale diritto risultano limita-
te per i giovani, anche in considerazione del fatto che
spesso sono le leggi locali e di carattere amministrativo
che ne determinano in concreto le modalità di esercizio.

Si tratta per lo più di difficoltà legate ad aspetti burocrati-
ci ed economici (es. locazioni di affitto, richiesta di regola-
mentazione dell’associazione). Infatti la concessione gra-
tuita di spazi di incontro per associazioni o gruppi è vinco-
lata, e questo determina una realtà associativa giovanile
che si appoggia ad organizzazioni di adulti, in primis
gruppi politici o enti religiosi, che mettono a disposizione
luoghi e spazi per gli incontri ma, parallelamente, eserci-
tano anche un «controllo» sulla costituzione e sugli svi-
luppi di tali gruppi. 
La realtà associativa giovanile italiana è pertanto costitui-
ta prevalentemente da gruppi solo «amicali», mentre allo
stato attuale non risultano esistere esperienze significati-
ve di vere associazioni create e gestite da ragazzi.
Del resto il contesto adultocentrico con il quale convivono
i ragazzi e dal quale sono fortemente influenzati non sti-
mola processi di associazionismo giovanile, determinan-
do un assenza di rivendicazione del diritto di associazione
da parte dei ragazzi, con la conseguenza che, spesso, più
che in associazioni, i ragazzi si ritrovano in gruppi che si
costituiscono in base ad interessi comuni e funzionalmen-
te ad esigenze temporali limitate e periodiche, come ad
esempio il gruppo musicale e/o sportivo.
Alcune tra le maggiori realtà associative educative italia-
ne, comunque composte da adulti, stanno sperimentando
modelli e forme di partecipazione diretta di bambini e ra-
gazzi al loro interno, in parte a seguito dell’aumento di ri-
chiesta di autonomia nelle scelte di percorsi da parte de-
gli stessi ragazzi, ma anche al fine di contribuire alla for-
mazione dei cittadini consapevoli e preparati a svolgere
un ruolo attivo nella società.
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Dal quadro sopra descritto il Gruppo raccomanda:
◗ di promuovere una corretta campagna di informazione
sull’Irc sia per gli utenti che per il personale didattico, e
verificare che in tutte le scuole le famiglie e gli stessi alun-
ni al momento dell’iscrizione siano posti nella condizione
di scegliere se avvalersi o meno dell’Irc;
◗ di verificare l’effettiva offerta di alternative valide di-
datticamente da parte dei singoli istituti;
◗ di sollecitare la stipula di intese tra il governo italiano e
le confessioni acattoliche presenti sul territorio.

Alla luce di tali considerazioni il Gruppo raccomanda:
◗ di favorire lo sviluppo e le condizioni idonee a facilitare
l’insorgere di istanze associative gestite e create da ragazzi,
sia diminuendo le difficoltà di tipo burocratico all’accesso
a spazi e strumenti, sia concordando le regole con i ragazzi
stessi e lasciando loro una maggiore e reale autonomia.

(26) Sentenza Tar Emilia Romagna n. 250 1993, non impugnata dal Mi-
nistero e quindi definitiva. (27) Costituzione, art. 18.



3. Minori e media (art.17)

La Convenzione impegna gli Stati parte ad incoraggiare i
mass-media a diffondere un’informazione e dei programmi
che presentino un’utilità sociale, culturale ed educativa
per il bambino, ed a promuovere l’elaborazione di principi
direttivi destinati a tutelare il bambino contro l’informazio-
ne ed i programmi che pregiudicano il suo benessere.

Nel tentativo di regolamentare la materia, negli ultimi an-
ni in Italia sono stati elaborati diversi documenti (Carta di
Treviso, 1990; Vademecum aggiuntivo alla Carta di Trevi-
so, 1995; Codice TV/minori, 1997; Codice deontologico,
1998), ed è stato istituito un organismo per la tutela dei
diritti dei minori nei media (Consiglio Nazionale degli
Utenti, 1997).
Tuttavia tali Carte, pur rappresentando una presa di co-
scienza del problema ed una volontà di impegnarsi per af-
frontare la questione, si sono dimostrate come la manife-
stazione di un disagio piuttosto che una possibile e con-
creta via di soluzione. Si tratta di codici di intenti, e le nu-
merose violazioni alle norme in essi contenute ne hanno
evidenziato l’inefficacia applicativa.

Da più parti28 è stato poi sollevato il problema della violen-

za e della volgarità ricorrenti nei media, ed in particolare
nei programmi televisivi. Per violenza si intende tanto la
violenza fisica e sessuale, quanto quella morale e psicolo-
gica riscontrabile nei comportamenti ingiusti, offensivi o
che comunque inducono sofferenza, così come, in senso
lato, la violenza realizzata attraverso la pubblicità rivolta ai
bambini. Da un’indagine condotta dal Dipartimento di
Scienze dell’Educazione dell’Università di Bologna29 su un
campione di bambini della scuola elementare, ai quali è
stato richiesto un giudizio su programmi, pubblicità e pro-
mo/trailers mandati in onda durante la fascia oraria protet-
ta sulle sette reti principali, è emerso che i giudizi negativi
sono rivolti quasi esclusivamente nei confronti di immagini
di violenza fisica esplicita e psicologica, anche quando
vengono mandate in onda da telegiornali o da programmi
di informazione. I bambini, nelle interviste, hanno espresso
un chiaro fastidio e un rifiuto davanti a scene di guerra, di
forti litigi, di maltrattamenti e di presa in giro delle perso-
ne. Allo stesso modo hanno dichiarato di non gradire molto

i programmi dove viene fatta una vera e propria «invasione
nell’intimità delle persone». 
Anche in questo caso nonostante gli accesi dibattiti su co-
me regolamentare e fronteggiare tale situazione, il pro-
blema è tuttora irrisolto.

In Italia moltissimi bambini hanno la televisione in camera
e da soli decidono cosa guardare, di giorno e di sera. Re-
centi ricerche hanno evidenziato30, oltre ad una proporzio-
nalità diretta tra crescita dell’età ed aumento della fruizio-
ne televisiva, un aumento della fruizione di programmi te-
levisivi serali da parte di bambini sempre più piccoli (sono
incluse anche le fasce dai quattro ai sette anni mezzo).
Secondo i dati ISTAT31 i ragazzi che nella fascia d’età 6-14
guardano la TV sono oltre il 96%, di cui più del 25% per
tre o più ore al giorno. Del resto risulta notevolmente ri-
dotto il numero di reti che propongono programmi per
bambini soprattutto nella fascia pomeridiana. I program-
mi per ragazzi sono poi stati oggetto di critiche, anche
con riferimento alla valorizzazione del coinvolgimento e
della partecipazione attiva dei ragazzi.
Dall’analisi della presenza dei bambini all’interno dei pro-
grammi televisivi emerge che negli ultimi anni il ruolo dei
minori ha assunto una funzione spettacolare. I bambini so-
no diventati le mini star di programmi che riscuotono note-
vole successo tra il pubblico e questo perché l’adulto gioca
e sfrutta l’ingenuità infantile che fa sempre sorridere. I
bambini sono chiamati a rispondere a domande di politica,
d’attualità, a parlare delle loro storie d’amore, ad imitare
l’adulto in tutti i suoi aspetti. Ciò che cattura maggiormen-
te l’attenzione è la loro tenerezza linguistica e comporta-
mentale ma soprattutto le loro gaffe, la loro schiettezza. 

Se si tralasciano le notizie relative ad episodi di cronaca
nera fornite dai programmi di informazione e dai giornali,
si denota una scarsa visibilità dei minori come gruppo

sociale nei media, soprattutto con riferimento ai più picco-
li ed a coloro che appartengono a minoranze etniche e lin-
guistiche. L’immagine del minore straniero cattura molta
più attenzione nel pubblico rispetto al bambino italiano
(94,2% contro 44,5%), ma la rappresentazione che i mass
media danno del minore straniero è fuorviante. Il bambino
extracomunitario è sempre raccontato attraverso situazio-
ni di conflitto, di pericolo, di abbandono da parte dei fami-
liari o di guerra, e la maggior parte sono devianti, vittime di
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(28) Seconda delibera del 24 novembre 2000 il Consiglio Nazionale
degli utenti.
(29) «Una settimana di programmazione televisiva in fascia oraria pro-
tetta giudicata da bambini e bambine di 9/10 anni». Rapporto di ricer-
ca a cura di Piero Bartolini, Bologna ottobre 2000.

(30) Dati Auditel 1997 in «Relazione sulla condizione dell’infanzia e
dell’adolescenza in Italia. Non solo sfruttati o violentati». Bambini e
adolescenti del 2000.
(31) ISTAT, Aspetti della vita quotidiana, 1999.



abusi o di delitti oppure sono bambini con forti disagi. Dif-
ficilmente si dedica un servizio sulla percentuale di bambi-
ni immigrati presenti nelle scuole, sui problemi di integra-
zione che incontrano quotidianamente, sulle modalità di
inserimento sociale che si dovrebbero utilizzare o sull’ar-
ricchimento culturale e relazionale che questi minori pos-
sono apportare interagendo con i bambini italiani32.
Preoccupante è anche l’accesso dei sempre più piccoli a
internet, che accanto alle potenzialità positive nasconde
dei grossi rischi, primo fra tutti la possibilità di accedere a
siti di pedofili o comunque finalizzati allo sfruttamento
dei minori, anche se solo da un punto di vista commercia-
le. Per avere un’idea della diffusione di materiale pedo-
pornografico in internet si deve pensare che nel 1999 un
associazione33 impegnata in tale ricerca ha rintracciato
ben 7.650 siti di questo tipo.
Si deve infine considerare che, anche se la fruizione del
computer inizia ad essere abbastanza diffusa tra i ragazzi,
molti lo utilizzano ancora solo per giocare, ignorando le
sue potenzialità educative.

4. Diritto a non essere sottoposto 
a tortura o trattamenti o punizioni 
crudeli, inumani o degradanti 
(art. 37 a)

Nell’Ordinamento Italiano non è stato ancora introdotto il
reato di tortura, e l’aver ratificato la Convenzione contro
la tortura del 1984 non risolve la questione, né è sufficien-
te la «copertura» mediante altre fattispecie (quali il reato
di lesioni, violenza privata e minacce).
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(32) Sintesi del Rapporto Censis 2000, Comunicazione e Cultura, Vio-
lenza e stereotipi per i minori in TV. 
(33) Telefono Arcobaleno.

Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ di rendere efficaci le regole introdotte dai vari codici e car-
te adottate, vigilando sul rispetto e l’applicazione dei principi
enunciati, e di non limitarsi alle elaborazioni di codici deon-
tologici, ma di utilizzare tali strumenti per promuovere
un’autentica cultura dell’infanzia, suffragata da politiche ade-
guate nell’ambito di un più ampio programma sociale;
◗ sfruttare le potenzialità della televisione, promuovendo
programmi rivolti ai minori che diano loro voce e dignità,
ed in cui emergano e vengano potenziati sentimenti e va-
lori positivi, quali la solidarietà, l’amicizia, la pace, la tol-
leranza, o la presentazione di temi connessi all’arte, la
scienza, la musica, pensati per i bambini in modo da offri-
re loro la possibilità di imparare divertendosi;
◗ regolamentare l’accesso ad internet, magari attraverso la
predisposizione di sistemi di intelligenza artificiale che da
un lato proteggano i bambini da contenuti potenzialmente
nocivi rispetto alle loro capacità evolutive e dall’altro gli
permettano di fruire di questo mezzo di comunicazione
sfruttandone le potenzialità educative ed informative;
◗ Prevedere dei corsi di formazione per i giornalisti per
affrontare in maniera corretta e coerente con i diritti sanci-
ti dalla Convenzione le tematiche legate all’infanzia;

Il Gruppo raccomanda:
◗ di verificare la conformità della legislazione italiana
con le Convenzioni internazionali ratificate e di introdurre
il reato di tortura nel codice penale italiano, come suggeri-
to anche dal Comitato contro la Tortura, tenendo in parti-
colare considerazione l’età della vittima nella determina-
zione della pena. 



Introduzione

La famiglia ha sempre rivestito un ruolo centrale nella so-
cietà italiana, così da essere presa come punto di riferi-
mento ed indicatore sociale da parte di studiosi, giuristi e
sociologi. 
Negli ultimi trent’anni si è assistito però ad un mutamen-
to di identità, poiché accanto al concetto tradizionale di
famiglia, si sono affiancate nuove tipologie: le libere

unioni, cioè le convivenze more uxorio, e le famiglie rico-

stituite, formatesi cioè dopo lo scioglimento di una prece-
dente unione coniugale di uno dei due partner, sono in
notevole aumento, anche se rappresentano ancora un fe-
nomeno marginale (rispettivamente il 2,7% e 4,3% di tut-
te le coppie). L’incremento delle separazioni e dei divor-
zi34 ha inoltre contribuito ad aumentare notevolmente il
numero di nuclei monogenitore, dato che il 66% delle se-
parazioni ed il 55,4% dei divorzi coinvolge almeno un fi-
glio35. L’aumento della presenza stabile di stranieri ha
portato all’incremento delle cosiddette coppie miste,
nonché alla diffusione di nuclei composti interamente da
cittadini stranieri, le cosiddette «famiglie straniere» o

«famiglie in emigrazione»36. Si tratta di famiglie condizio-
nate dal processo migratorio, difficilmente riconducibili
ad un’unica tipologia, ed in cui, spesso, alcuni membri del
gruppo familiare rimangano nel Paese d’origine.

Le politiche sociali in favore dei minori non possono non
tener conto di tali mutamenti, in quanto i bambini che si
trovano a vivere in questi contesti necessitano di una tute-
la maggiore. Occorre pertanto comprendere le esigenze di
queste nuove tipologie di famiglie, ed individuare i servizi
necessari per poter pianificare adeguate politiche sociali.

Interessante è anche evidenziare lo spostamento dell’in-
gresso nell’età adulta dei giovani italiani, riscontrabile an-
che attraverso la percentuale di giovani celibi e nubili (il
72,9%) tra i 18 e i 30 anni che vivono in famiglia. Si assi-

ste infatti spesso ad un atteggiamento di «iperprotezioni-
smo» da parte dei genitori, che tendono a procrastinare le
fasi di crescita, indipendenza ed autonomia decisionale
dei ragazzi. Accanto a tali atteggiamenti coesistono, tutta-
via ed ovviamente, anche casi di maltrattamenti, abusi, e
trascuratezza all’interno dell’ambiente familiare37.

Si può rilevare una crisi della genitorialità, che fino a
qualche anno fa non trovava un adeguato sostegno da
parte dei servizi pubblici, ad eccezione di alcune espe-
rienze realizzate da pochi comuni. Il sostegno ai genitori
avveniva piuttosto marginalmente, attraverso l’offerta di
alcuni programmi nell’ambito di servizi pubblici, come ad
esempio il coinvolgimento dei genitori all’interno di un ni-
do. Tali iniziative sono state oggi incentivate grazie alla
legge 285/97, anche se con modalità molto eterogenee
sul territorio, a volte attraverso appositi spazi, altre volte
utilizzando strutture adibite ad altre funzioni, ma il cui
obiettivo comune dovrebbe essere quello di sostenere i
genitori nell’esercizio della loro funzione genitoriale.

Particolare considerazione merita anche la situazione di
quei minori che sono privi di un contesto familiare di
supporto. In particolare ci si riferisce alla presenza sem-
pre maggiore di minori stranieri non accompagnati che
entrano in Italia, spesso irregolarmente, e con differenti
finalità e aspettative (aspirazioni lavorative, adozioni ille-
gali, ricongiungimento familiare, motivi di salute o umani-
tari etc.), ed alla situazione di minori, italiani e stranieri,
presenti in istituto o comunità. 

1. Ricongiungimento familiare 
per i minori stranieri (art. 10)

La legge sull’immigrazione, attualmente in vigore, Testo
Unico 286/98, attribuisce forte rilievo al ricongiungimen-
to familiare dei minori stranieri, giustamente considerato
una svolta nel percorso di inserimento della famiglia emi-
grata nella società di accoglienza, in quanto è uno degli
indicatori principali della stabilizzazione dei flussi che de-
finisce il progetto migratorio. 
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(34) Nel 1997, secondo i dati ISTAT, hanno raggiunto in Italia rispetti-
vamente la quota di 60.281 e 33.342.
(35) AIAF, novembre 2000. Il diritto di famiglia: le riforme che voglia-
mo. I rapporti tra genitori e figli, Avv. Carla Marcucci.
(36) «Minori immigrati identità, bisogni, servizi» in Servizi sociali n.
2/98, Centro Studi e Formazione Sociale Fondazione Emanuela Zancan. (37) Ved. oltre Cap. VI, paragrafo 1.



Nel triennio passato, i visti di ingresso per ricongiungi-
mento familiare sono stati in Italia 124.421 ed hanno ri-
guardato nell’ordine minori marocchini, albanesi, cinesi,
filippini e tunisini38.
Tuttavia e malgrado il riconoscimento dell’istituto del ri-
congiungimento e la sua recente concreta attivazione, co-
me mostrano i dati sopraindicati, molteplici restano le dif-

ficoltà che lo ostacolano di fatto. Si tratta in primo luogo
di difficoltà di tipo burocratico, che fanno riferimento alla
comprensione dei meccanismi e delle regole sottese a
questo diritto, alla preparazione della documentazione,
all’attesa dei tempi tecnici. 
Ma si tratta anche di difficoltà di tipo economico legate ai
requisiti posti dalla legge, in primis quello dell’idoneità
abitativa e quello del reddito annuo. Il requisito dell’ido-

neità abitativa (rispondenza ai parametri degli alloggi di
edilizia residenziale pubblica o a criteri di idoneità igieni-
co-sanitaria)39, nella prima fase di applicazione della leg-
ge, ha prodotto un impasse notevole, a causa delle diffi-
coltà di definire a livello locale le competenze per condur-
re gli accertamenti e rilasciare i certificati di idoneità, oltre
che di individuare i parametri in base ai quali condurre la
valutazione. Tali difficoltà sembrano essere state supera-
te, anche se con soluzioni differenti, ma tale requisito
continua ad essere fonte di disparità di trattamento tra i
cittadini immigrati, anche per il fatto che non tutte le legi-
slazioni regionali prevedono parametri minimi per gli al-
loggi di edilizia residenziale pubblica, cosicché si deve
spesso ricorrere a criteri locali, di frequente meno rigidi ri-
spetto a quelli posti dalle leggi regionali.

L’altro requisito riguarda invece il reddito. Allo straniero che
voglia ricongiungere un familiare viene richiesto di dimo-
strare un reddito annuo pari all’importo dell’assegno socia-
le40. Le difficoltà maggiori sono legate alla documentazione
richiesta per la dimostrazione del reddito annuo, che varia
da questura a questura, con la conseguenza che le richieste
di ricongiungimento familiare non vengono trattate secon-
do criteri univoci sul territorio nazionale41. In particolare, un
grave problema è rappresentato dal fatto che non è esplici-
tamente stabilito se per «reddito annuo» debba intendersi

il reddito dell’anno precedente o il reddito prevedibile in ba-
se al reddito attuale. Le questure che optano per la prima
interpretazione di fatto impediscono il ricongiungimento a
quegli stranieri che non sono regolarmente soggiornanti da
almeno un anno in Italia, in quanto non possono dimostrare
il reddito dell’anno precedente, e quindi viene di fatto intro-
dotto un ulteriore requisito, quello del soggiorno regolare
da almeno un anno, che è invece escluso espressamente
dal T.U. 286/98. Inoltre l’aver legato la determinazione di
tale reddito all’importo annuo dell’assegno sociale, consi-
derato l’aumento degli importi base dell’assegno sociale,
comporta l’effetto per cui ad ogni miglioramento della con-
dizioni dei cittadini italiani meno abbienti, appunto titolari
della pensione sociale, corrisponda un automatica com-
pressione del diritto dei residenti stranieri al ricongiungi-
mento familiare42. Tale problema è aggravato dal fatto che
per ricongiungere più familiari il reddito da dimostrare vie-
ne moltiplicato invece che aumentato proporzionalmente
(ad es. per ricongiungere 2 o 3 familiari si deve dimostrare
un reddito pari al doppio dell’assegno sociale).
Altra questione rilevante è il ricongiungimento «di fatto»,
ovvero l’ingresso irregolare di minori per ricongiungersi al
o ai loro genitori regolarmente o irregolarmente soggior-
nanti in Italia. Ove il genitore sia irregolarmente soggior-
nante e venga espulso, secondo la normativa vigente il
minore segue il genitore espulso, senza alcuna valutazio-
ne sul suo superiore interesse.

Lo status del minore ricongiunto di fatto al genitore rego-
larmente soggiornante, invece, non è chiaramente disci-
plinato dalla legge, con la conseguenza che alcune que-
sture rilasciano ai minori ultraquattordicenni ricongiunti
di fatto un permesso per minore età (che non viene con-
vertito al compimento dei 18 anni, con conseguente
espellibilità del neo-maggiorenne), invece che un permes-
so per motivi familiari (convertibile alla maggiore età). In
base al principio del superiore interesse del minore, inve-
ce, essi dovrebbero essere equiparati ai minori ricongiun-
ti regolarmente e quindi dovrebbe essere loro rilasciato
un permesso per motivi familiari.

Il problema del ricongiungimento familiare è peraltro av-
vertito anche a livello europeo. Infatti l’articolo 63 del
Trattato di Amsterdam ed il Piano di Azione di Vienna con-
siderano la questione dell’ammissione nel territorio euro-
peo a scopo di riunificazione familiare di rilievo ai fini del-
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(38) Dati contenuti nel decreto sulla programmazione dei flussi del
marzo 2001.
(39) T.U. 286/98 art. 29, co.3 lett. a; regolamento di attuazione DR
349/99, art. 6.
(40) Art. 29, 3 lett. B, Testo Unico.
(41) Da segnalare in positivo come nelle questure di Firenze e Catania,
ad esempio, si ammette la possibilità di deroghe alle disposizioni ordi-
narie rispettivamente giustificate dalla necessità di riconoscere nella
pratica di ricongiungimento il superiore interesse del fanciullo.

(42) Ad es. per il ricongiungimento con un familiare dal 1998 al 2001
c’è stato un aumento di Lit. 1.773.800.



la promozione dell’integrazione sociale degli stranieri,
proprio attraverso il sostegno della famiglia. Per questo la
Commissione Europea ha proposto, come uno dei primi
interventi organici in tema di asilo e immigrazione, una di-
rettiva sul ricongiungimento familiare che prevede regole
comuni per tutti gli Stati europei. 

2. Spostamenti e non ritorni illeciti:
la sottrazione internazionale 
di minori (art.11)

Secondo i dati forniti dal Ministero Affari Esteri (MAE)43, la
sottrazione internazionale di minori interessa attualmente
207 minori (il 1.1.1999 i casi erano 78!), e contrariamente
ai luoghi comuni la maggior parte di essi riguardano gli
Stati Uniti (26 casi) ed i Paesi europei 
(tra cui in primis la Germania con 17 casi).
La recente pubblicazione di un opuscolo informativo da
parte del MAE contenente una serie di informazioni prati-
che e suggerimenti al fine di prevenire simili illeciti è ap-
prezzabile, ma è importante sottolineare che la gestione
di tali casi ha evidenziato come l’abilità e la competenza
del professionista nell’affrontare la situazione sia discri-
minante rispetto ad una risoluzione positiva. 
Si avverte pertanto l’esigenza di un’opera di sensibilizza-

zione e di qualificazione rispetto alla specificità della

realtà familiare mista, attraverso la formazione di avvoca-
ti, magistrati, giudici psicologi, assistenti sociali, ed inse-
gnanti, in modo che siano in grado di sostenere i coniugi,
i minori e nello specifico la genitorialità di queste coppie,
prevenendo ed attenuando le difficoltà coniugali, al fine
di evitare la conseguenza estrema della sottrazione. 

Di fondamentale importanza al fine di prevenire tale feno-
meno è anche l’informazione fornita alle coppie sui po-
tenziali momenti critici che possono presentarsi con la co-
stituzione di una relazione familiare mista, ed in particola-
re sul carattere del matrimonio (es. la validità dell’atto in
entrambi i Paesi, la possibilità di registrazione del matri-
monio nel Paese straniero, l’esistenza di un eventuale
trattamento giuridico specifico per i matrimoni bi-nazio-
nali), sulla nascita di un figlio (es. la possibilità di ricono-
scimento legale del figlio da parte del partner straniero in
caso di unione naturale, l’automatico acquisto della citta-
dinanza del genitore straniero, le norme sulla potestà ge-
nitoriale dell’ordinamento giuridico del partner straniero),
sullo scioglimento del vincolo coniugale (es. gli strumenti
giuridici per la cessazione formale del vincolo (ripudio,
separazione, divorzio, etc.) ed il loro riconoscimento in
Italia e nel Paese del partner straniero, e le disposizioni
sull’affidamento dei figli). Importante è anche il ruolo pre-
ventivo che possono giocare gli operatori che lavorano
sul territorio e che generalmente incontrano queste fami-
glie quando la problematica è ancora nel suo stato em-
brionale.
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(43) Bambini contesi, a cura del Ministero Affari Esteri, 2001.

Pertanto considerate le notevoli difficoltà applicative, le
difformità interpretative, la disparità di trattamento tra le
diverse realtà locali, il Gruppo raccomanda: 
◗ la ricerca e l’adozione di criteri più equi e ragionevoli
per il ricongiungimento familiare, ed in particolare rive-
dendo i requisiti di alloggio e di reddito e chiarendo che il
reddito annuo va inteso come redito prevedibile in base al
reddito attuale;
◗ che sia prevista la possibilità di ingresso del minore per
ricongiungersi al genitore o affidatario soggiornante in Ita-
lia, per gravi motivi connessi con lo sviluppo psicofisico
del minore, in deroga alle disposizioni sul ricongiungi-
mento familiare;
◗ che ogni provvedimento relativo ai minori, comunque
presenti in Italia, si fondi sul principio del superiore inte-
resse del minore.

Alla luce di tali considerazione il Gruppo Raccomanda:
◗ lo sviluppo di una serie di misure, preventive e non,
volte a garantire il rispetto del superiore interesse del mi-
nore quali: 
◗ la stipulazione di accordi bilaterali soprattutto con quei
Paesi in cui più frequentemente si verificano casi di sottra-
zione internazionale di minori;
◗ le campagne di informazione rivolte alle coppie miste
per prevenire l’insorgere di simili casi, con particolare at-
tenzione verso i potenziali «rapitori» facendo loro presen-
te le conseguenze del loro comportamento;
◗ l’informazione al genitore vittima dei casi in cui potrebbe
avere diritto all’assistenza finanziaria da parte dello Stato;
◗ la formazione di professionisti in grado di gestire le
problematiche connesse a tali situazioni;
◗ la riduzione dei tempi di intervento, di fondamentale
importanza per la risoluzione positiva del caso. 



3. I minori allontanati dalla famiglia
(art. 20)

La legge 4 maggio 1983 n. 184, recentemente modificata
dalla legge 28 marzo 2001 n. 149, disciplina l’affidamento
e l’adozione dei minori nei casi in cui il bambino sia tem-
poraneamente o permanentemente privato dell’ambiente
familiare, ponendo alla base di tale disciplina il diritto del
minore di crescere ed essere educato nell’ambito della
propria famiglia (art. 1).

Gli interventi previsti in ordine di priorità sono: l’affida-
mento familiare, nei casi di inidoneità temporanea della
famiglia d’origine, l’inserimento in una comunità di tipo
familiare o in mancanza in un istituto di assistenza pub-
blico o privato, ed in ultima istanza l’adozione nel caso in
cui il minore è completamente privo di assistenza morale
e materiale da parte di genitori e parenti.

a) affidamento familiare

L’affido familiare è intervento di competenza dei servizi
socio-assistenziali attraverso cui il minore temporanea-
mente privo di un ambiente familiare idoneo viene affida-
to ad un’altra famiglia in grado di assicurargli il manteni-
mento, l’educazione, l’istruzione e le relazioni affettive di
cui ha bisogno. L’affido coinvolge dunque numerosi sog-
getti dai quali dipende la riuscita o meno del progetto, tra
cui in primis la famiglia di origine, la famiglia affidataria,
gli operatori del servizio sociale, i magistrati del Tribunale
per i minorenni, il Giudice tutelare, ed i servizi delle Azien-
de Sanitarie Locali. 

L’analisi dei dati resi noti a seguito di un indagine svolta
dal Centro Nazionale di Documentazione per l’Infanzia e
l’Adolescenza rivela che, a quasi vent’anni dalla sua isti-
tuzione, e nonostante quanto indicato nella Legge 184/83
(così come ribadito dalla nuova legge 149/01), l’affida-
mento non è purtroppo diventato una scelta prioritaria
nel collocamento eterofamiliare di un minore e rimane co-
munque numericamente inferiore all’inserimento in co-
munità ed in istituto. L’affidamento familiare, infatti, inte-
ressa complessivamente 10.200 bambini44 (lo 0,1% dei mi-
norenni italiani), di cui il 6,4% è composto da minori stra-
nieri. La distribuzione geografica denota la disparità tra le
diverse aree del Paese: il maggior numero di affidi avvie-
ne infatti nel Nord (16,4% solo in Lombardia), mentre al

Sud prevalgono i bambini istituzionalizzati (es. in Sicilia
sono 2.247 i bambini inseriti in strutture contro i 523 dati
in affidamento; in Calabria 1.387 contro 137).

La prassi evidenzia dunque come tale intervento non sia
così diffuso, ma piuttosto utilizzato solo da chi, ammini-
stratori, giudici, operatori sociali, vi ripone fiducia ed ha
deciso di investire su questo intervento visti i risultati po-
sitivi che può dare. Molti sono invece i timori ed i «pregiu-
dizi» verso l’affido, in parte di natura culturale e mossi
dalla paura che il bambino possa radicarsi nella nuova fa-
miglia e subire un doppio trauma giunto il momento di
rientrare in quella d’origine, e molte sono anche le criti-
che sollevate dagli operatori verso tale strumento soprat-
tutto in quanto troppo spesso privo di una progettualità
definita.

L’affidamento rischia infatti di essere attuato dopo anni
di permanenza in comunità alloggio o in istituto, o come
un intervento di allontanamento definitivo quando non
è accompagnato da un serio e puntuale progetto di aiu-
to alla famiglia di origine, di indicazione precisa dei
tempi di durata, del ruolo e delle competenze di ogni
soggetto. 

Il fatto che la maggior parte degli affidamenti sia disposta
dal Tribunale per i minorenni (il 72,9% degli affidamenti
è giudiziario e solo il 26,1% è consensuale) dimostra co-
me tale strumento venga tuttora concepito ed utilizzato
come intervento «punitivo» piuttosto che come valido
supporto per il minore e la sua famiglia. Si tenga, inoltre,
presente che è proprio il Tribunale per i Minorenni «qua-
lora la sospensione dell’affidamento rechi pregiudizio al
minore» a prorogare l’affidamento oltre il termine massi-
mo dei 24 mesi, e tale provvedimento, trasformando ne-
cessariamente l’affido in giudiziario, secondo alcuni ri-
schia di introdurre elementi di conflittualità anche in si-
tuazioni di positiva collaborazione.

Infine se da un lato manca un riconoscimento del ruolo ed
una valorizzazione, più volte rivendicata dai gruppi impe-
gnati in questi settori, delle famiglie affidatarie, dall’altro
si avverte l’esigenza di un preciso percorso di formazione
per le stesse prima di aprirsi all’accoglienza, accompa-
gnato dalla presa di coscienza delle dinamiche psicologi-
che ed evolutive dei bambini in affido, e di sostegno du-
rante l’affidamento, con particolare attenzione per coloro
che intendono affrontare situazioni particolarmente diffi-
cili, ad esempio accoglienza di minori sieropositivi.
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(44) Dati al 30 giugno 1999.



b) Comunità di tipo familiare e Istituto 
di assistenza pubblico o privato

Dalla ricerca realizzata dal Centro Nazionale di Documen-
tazione ed Analisi per l’Infanzia e l’Adolescenza45, che è
importantissima per avere un quadro della situazione da-
to che inspiegabilmente l’ISTAT dal 1992 aveva interrotto
le rilevazioni sui minori istituzionalizzati, risulta che al 30
giugno 1998 erano ricoverati in 1.802 strutture assisten-
ziali (istituti tradizionali e comunità alloggio) 14.945 mi-
nori (7.995 maschi e 6.950 femmine), di cui l’11,9% minori
stranieri. La ricerca non fornisce però dati differenziati tra
istituti tradizionali e comunità di tipo familiare, e pertanto
non è possibile stimare il numero di minori presenti in
quest’ultime.

Inoltre poiché l’indagine non si riferisce ai disabili ricove-
rati presso strutture sanitarie, né i minori accolti nei colle-
gi e convitti di istruzione, alcune associazioni ipotizzano
che i minori istituzionalizzati siano circa 20 mila.
Per quanto concerne la permanenza di tali minori nelle
strutture risulta che 1.730 minori sono ricoverati da oltre
5 anni, per 2.048 la permanenza varia dai 3 ai 5 anni,
mentre per 2.051 oscilla dai 2 ai 3 anni e per 3.166 da 1 a
2 anni. Da tener presente però che ben 1.946 minori pro-
vengono da precedenti ricoveri presso istituti o comunità.

Rispetto ai rapporti con la propria famiglia occorre nota-
re che sono ben 4.785 i ragazzi che non rientrano mai a
casa loro, 1.016 vanno al proprio domicilio una volta ogni

6 mesi, mentre sono 435 i minori per i quali non ci sono
dati. Del resto i dati sulle cause di ricovero indicano an-
che la rilevante frequenza dei problemi relazionali dei mi-
nori con la propria famiglia d’origine (32,2%), e le diffi-
coltà comportamentali dei minori (13%). Il 17,6% dei mi-
nori ha patito maltrattamenti o vissuto situazioni di incu-
ria, mentre il 4% ha subito violenze sessuali.

Facendo sempre riferimento alle cause del ricovero emer-
ge la diffusa presenza di problemi economici (6.410 casi
corrispondenti al 43,6%), abitativi (3.472 soggetti pari al
23, 6%) e lavorativi di uno o di entrambi i genitori (2.853
casi pari al 19,4%). Risulta, quindi, evidente la mancanza
di interventi adeguati per arginare il fenomeno, anche se
occorre tener presente che le difficoltà economiche della
famiglia, spesso, sono causate da situazioni non sempre
e solo risolvibili con l’inserimento dei genitori nel mondo
del lavoro o con l’assegnazione di sussidi, in quanto l’in-
capacità di procurarsi il necessario economico per vivere
deriva molte volte da forme acute di disadattamento per-
sonale e sociale. 

Nella scheda utilizzata dal Centro di Firenze per l’indagine
sui minori istituzionalizzati, non è stata invece prevista la
rilevazione della situazione relativa alla trasmissione de-

gli elenchi semestrali dei minori ricoverati ai giudici tute-
lari,  modalità contemplata dall’art. 9 della legge
184/198346, così come non è stata raccolta alcuna infor-
mazione circa la vigilanza esercitata sulle strutture di rico-
vero dalle Regioni, dalle ASL e dagli Enti Locali.
Dalla ricerca si ricava inoltre che l’80,5% delle strutture di
ricovero è in possesso delle necessarie autorizzazioni a
funzionare, mentre il 19,5% opera senza autorizzazione o
riconoscimento da parte della regione. Tale fenomeno, in
parte, è dovuto al fatto che in molte regioni manca una
legge che disciplini la richiesta di concessione.

Nonostante nel Rapporto Governativo si sottolinei che
non si tratta più di grandi istituti totalizzanti, ambiti in cui
«anche l’educazione scolastica avveniva all’interno della
struttura di ricovero»47, ben 2.495 minori frequentano le
scuole interne degli istituti, una modalità emarginante
che sarebbe facile superare.
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(45) Quaderno n. 9 del Centro Nazionale di documentazione ed analisi
per l’infanzia e l’adolescenza «I bambini e gli adolescenti fuori dalla fa-
miglia – Indagine sulle strutture residenziali educativo-assistenziali in
Italia 1998».

(46) «Gli istituti di assistenza pubblici e privati debbono trasmettere se-
mestralmente al giudice tutelare del luogo ove hanno sede, l’elenco di
tutti i minori ricoverati con l’indicazione specifica, per ciascuno di essi,
della località di residenza dei genitori, dei rapporti con la famiglia e del-
le condizioni psicofisiche del minore stesso», art. 9 legge 184/1983.
(47) Rapporto governativo, pag. 62.

Il Gruppo raccomanda:
◗ un attenzione maggiore alla preparazione delle famiglie
affidatarie affinché siano consapevoli che la scelta di aprir-
si all’accoglienza implica anche un percorso di formazione
per comprendere e conoscere le dinamiche psicologiche ed
evolutive dei bambini in affido;
◗ la determinazione di chiari progetti individuali prima
di intraprendere tale percorso;
◗ di provvedere un adeguato sostegno sia alla famiglia
d’origine per favorire, per quanto possibile, il reinserimen-
to del minore, sia alla famiglia affidataria.



Per completare il quadro della realtà dei minori inseriti in
strutture residenziali occorre tener presente la diversa di-
stribuzione degli istituti sul territorio e la considerevole
presenza di extracomunitari in alcune regioni. Ad esem-
pio nel Lazio a fronte di una continua tendenza a dimette-
re gli istituti a favore delle case famiglia (sono il 70% del-
le strutture esistenti per i minorenni) si nota che il 10%
dei ricoverati è costituito da extracomunitari, il 30% irre-
golari e non accompagnati, i quali a differenza degli italia-
ni, o almeno dei più giovani, rimangono solitamente nelle
case famiglie fino al raggiungimento della maggiore età.
Le problematiche emergenti sono pertanto differenti, an-
che in considerazione del fatto che la media anagrafica
oscilla tra i 14/16 anni per i ragazzi extracomunitari ed i
7/10 per minori italiani48.

La realtà delle comunità di tipo familiare è estremamen-
te variegata sia perché sono differenti i soggetti da cui
vengono gestite (es. organismo autonomo di diversa na-
tura, una cooperativa, un ente pubblico, un ente religio-
so) con le relative modalità organizzative, sia perché i mi-
nori presi in custodia vengono prescelti, alle volte, in base
alle fasce d’età, alle volte, in base al genere, altre volte
ancora c’è differenza rispetto alla tipologia di bisogno (es.
minori con problemi psicopatologici, minori stranieri, mi-
nori tossicofili, minori soggetti a provvedimenti dell’auto-
rità giudiziaria, etc.). Generalmente le comunità si struttu-
rano in relazione ai bisogni locali così, ad esempio, se la
comunità è ubicata in un territorio a bassa densità di po-
polazione è più facile rilevare la presenza di una sola co-
munità con un’accoglienza più ampia e variegata di analo-
ghe strutture presenti in un’area urbana dove l’offerta è
più numerosa e si può differenziare per tipologie o per fa-
sce d’intervento.
La formula utilizzata dalla legge 149/01 secondo cui le co-
munità di tipo familiare dovrebbero essere «caratterizzate
da organizzazione e da rapporti interpersonali analoghi a
quelli di una famiglia» è del resto troppo vaga per chiarire
la situazione. A ciò si aggiunga che la definizione degli
standard minimi dei servizi e dell’assistenza che devono
essere forniti dalle comunità di tipo familiare e dagli isti-
tuti, è demandata alle regioni e non sono previste scaden-
ze per la loro emanazione. Infine il DPCM n. 308 del
25/05/01 sui «Requisiti minimi strutturali e organizzativi
per l’autorizzazione all’esercizio dei servizi e delle struttu-
re a ciclo residenziale e semiresidenziale», a norma del-
l’articolo 11 della legge 8 novembre 2000, n. 328, non è

ancora operativo (spetta infatti alle Regioni ed alle Pro-
vince autonome di Trento e Bolzano stabilire, in base a
quanto previsto dal DPCM suddetto, i requisiti organizza-
tivi) e comunque non ha risolto il problema della poca
chiarezza in materia. 

Pur riconoscendo la difficoltà di regolamentare la realtà
estremamente varia e diversificata di comunità di acco-
glienza presenti sul territorio nazionale, sarebbe stato
tuttavia opportuno in tale sede definire, anche sintetica-
mente, le caratteristiche ed i «requisiti specifici» delle co-
munità di tipo familiare come indicato dall’art. 9 della
suddetta legge quadro.

Il principio del superamento del ricovero in istituto entro
il 31/12/2006, espresso in modo chiaro dall’art. 2, comma
4, della legge n. 149/2001, rischia di assumere un puro
carattere declamatorio se si considera che nulla viene
previsto in caso di inadempienza da parte degli Enti Loca-
li. Si teme infatti che tale principio possa essere masche-
rato con la nascita od il riconoscimento di strutture che in
realtà non sono «di tipo familiare» (si teme ad esempio
che istituti con 150-200 ospiti, organizzati in gruppi ap-
partamento possano essere considerati «comunità di tipo
familiare»), così come si temono le possibili interpretazio-
ni e conseguentemente i requisiti che verranno richiesti
dalle singole Regioni.

Gli operatori hanno infine rilevato il problema degli un-

der 21, in quanto sempre più spesso si avverte la neces-
sità di accompagnare i ragazzi, anche dopo il raggiungi-
mento della maggiore età, in un percorso di progressiva
autonomia, considerando anche che l’iter formativo sco-
lastico si completa al compimento della maggior età. Inol-
tre le comunità madri-bambino non sono ancora troppo
sviluppate.

La situazione dei minori privati del proprio contesto fami-
liare appare pertanto incerta e dubbi suscita anche l’ap-
plicazione della recente riforma normativa. Si avverte in-
fatti la mancanza di progetti individuali concordati tra le
comunità di accoglienza, che allo stato attuale rappre-
sentano ancora la tappa di passaggio necessaria, i servizi
territoriali ed i tribunali. Singole iniziative sono già in atto
(ad esempio a Roma il Tribunale dei minorenni, i Servizi
Sociali del Comune, l’Unione delle Comunità di tipo fami-
liare per i minori e gli istituti educativo-assistenziali han-
no siglato un protocollo d’intesa volto a tracciare le linee
operative essenziali di collaborazione), ma sarebbe au-
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(48) Vita, 30 marzo 2001.



spicabile una riorganizzazione dei servizi. La decisione
sulla collocazione temporanea in famiglia, in comunità o
in istituto per essere funzionale all’interesse del minore
dovrebbe essere presa caso per caso, dopo aver effettua-
to una rilevazione del bisogno ed individuato la risposta
più adeguata, rapidamente, e di concerto tra le varie figu-
re preposte. Tale processo non può prescindere dalla
programmazione di un percorso finalizzato al reinseri-
mento del minore nella sua famiglia d’origine, dove pos-
sibile, e da un controllo in itinere ed alla fine. 

4. L’Adozione (art. 21)

A seguito di un iter «affrettato» dall’imminenza dello scio-
glimento delle Camere in vista delle elezioni politiche il
Parlamento ho approvato, dopo un anno di accese pole-
miche, la legge 149/01 contenente modifiche alla legge
184/83.

La riforma supportata dall’onda dell’opinione pubblica
che continua a vedere l’adozione come un presunto «dirit-
to» delle coppie sterili di avere un figlio – e non come di-
ritto del bambino senza famiglia ad averne una! – ha la-

sciato scontenti addetti ai lavori, operatori, associazioni,
in quanto le norme da essa introdotte sono più funzionali
agli interessi degli adulti che a quelli dei minori.

Le questioni che, secondo gli addetti ai lavori, non sono
ancora state risolte e su cui perciò maggiormente si di-
scute sono molteplici. 
La decisione di innalzare da 40 a 45 anni la differenza

massima di età fra i coniugi adottanti e i minori adottabi-
li, peraltro ulteriormente prorogabile49, è stata giudicata
negativamente dai più, in quanto di fatto alimenta la pre-
tesa della coppia ad avere un bimbo piccolo, andando co-
sì ad incrementare le già numerose domande di adozione.
Inoltre preoccupa la previsione che dichiara che la diffe-
renza massima di 45 anni può essere derogata «qualora il
tribunale accerti che dalla mancata adozione derivi un dan-
no grave e non altrimenti evitabile per il minore»50, in
quanto tale deroga riferendosi a situazioni in cui il bambi-
no ha già trascorso un tempo, più o meno lungo, con gli
aspiranti genitori adottivi (come potrebbe altrimenti esse-
re accertata la sussistenza del «grave e non altrimenti evi-
tabile danno»?) si presta ad essere utilizzata da quanti
vorranno aggirare le normali procedure che questa stessa
legge prevede51.

Profonde divergenze sono nate poi dall’introduzione del
principio in base al quale gli adottati in età adulta posso-
no accedere all’identità dei genitori biologici. Non vi è
dubbio, infatti, che il minore ha diritto ad essere informa-
to sulla sua condizione di figlio adottivo, e sarà compito
di ciascun genitore adottivo di creare un rapporto con il
proprio figlio tale da comprendere anche l’accettazione
della propria storia, ma affermare il diritto dell’adottato di
conoscere l’identità dei genitori biologici (addirittura sen-
za autorizzazione nel caso in cui i genitori adottivi siano
deceduti o divenuti irreperibili) è stata giudicata da alcuni
intrusiva e dequalificante del ruolo della famiglia adotti-
va, poiché, di fatto, afferma l’indissolubilità del legame di
sangue.

Va infine rilevato che contestualmente alla pubblicazio-
ne della legge n. 149/2001 il decreto legge n. 150 «Di-
sposizioni urgenti in materia di adozione e di procedimen-
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(49) Legge n. 149/2001, art. 6.
(50) Legge 184/1983 art. 6, V comma.
(51) In base all’art. 19 (art. 22 della legge n. 184/1983) rimane infatti in
capo al tribunale il compito di scegliere, tra le coppie che hanno pre-
sentato domanda, quella maggiormente in grado, in base alle indagini
effettuate, di corrispondere alle esigenze del minore.

Pertanto il Gruppo raccomanda:
◗ di riorganizzare i servizi sociali in modo che acquisisca-
no una capacità progettuale globale in grado di far fronte
alle richieste del territorio ed assumano i provvedimenti
atti a garantire tutti gli interventi necessari per realizzare
il diritto di ogni bambino – compresi quelli disabili o ma-
lati – di crescere in una famiglia, anzitutto quella d’origine
e, quando questo non sia possibile, in una famiglia affida-
taria o adottiva secondo le situazioni;
◗ che i servizi sociali assumano il ruolo di supervisori, ed
accompagnino il minore lungo tutto il percorso, effettuan-
do un controllo sia sulla base di elementi oggettivi e stan-
dard prefissati, che sulla base di esigenze legate al singolo
caso e concordate con le stesse comunità;
◗ con specifico riferimento alle comunità, definire carat-
teristiche affettive, educative, funzionali ed organizzative
che caratterizzino le comunità di tipo familiare, le comu-
nità alloggio, le case famiglia ed i gruppo appartamento,
onde evitare che dopo una riforma che impone la chiusura
degli istituti il tutto si risolva soltanto in un «cambio di
etichetta».



ti civili davanti al Tribunale per i minorenni» (poi con-
vertito in legge) ha sospeso fino al 1° luglio 2002 l’en-
trata in vigore delle nuove disposizioni riguardanti la se-
gnalazione e l’accertamento dello stato di adottabilità
dei minori.

a) l’adozione internazionale

L’adozione internazionale ha vissuto sostanziali interventi
legislativi, ma non è ancora possibile valutarne appieno
gli effetti perché le innovazioni sono recenti: la legge
476/1998 ha esplicato piena efficacia solo dopo la pubbli-
cazione del primo Albo degli Enti autorizzati, avvenuta il
31 ottobre 2000, mentre i nuovi requisiti richiesti alla cop-
pia adottiva sono stati introdotti alla fine dell’aprile 2001
con la legge 149/2001. 

Ratificando la Convenzione dell’Aja (1993), anche il nostro
Paese ha affermato il principio di sussidiarietà: gli Stati
firmatari, riconoscendo il diritto di ogni bambino a cresce-
re nella propria famiglia, hanno inteso l’adozione interna-
zionale come un’opportunità offerta a quei minori che
non trovino una famiglia idonea nel loro Paese.
Per garantire all’origine la residualità dell’adozione ed

accertare l’efficacia dei controlli in merito, sono tuttavia
indispensabili gli accordi bilaterali con gli Stati di prove-
nienza dei minori, ma attualmente un tale accordo è stato
sottoscritto solo con il Perù, mentre resta problematica la
relazione con i Paesi dell’Est europeo, quelli da cui pro-
viene il maggior numero di minori adottati e su cui si con-
centra la richiesta delle coppie. 

La legge 476 ha reso obbligatorio ricorrere a un Ente au-

torizzato per lo svolgimento delle pratiche adottive, abo-
lendo il cosiddetto «fai da te». Attualmente tali enti sono
56, profondamente differenti per storia, esperienza, mo-
dalità operative, con conseguente difficoltà ad orientarsi
per gli aspiranti genitori, quando devono operare la scel-
ta. È stato poi sollevato il problema del costo elevato del-
l’adozione che grava sulla coppia, con differenze, non
sempre giustificabili, da ente ed ente, anche se occorre
tener presente che per svolgere la funzione pubblica attri-
buitagli dalla legge è indispensabile che questi organismi
si dotino delle competenze professionali necessarie.

La possibilità che Enti autorizzati e Servizi degli Enti lo-

cali collaborino nell’informazione e nella preparazione
delle coppie, nella fase preliminare al decreto di idoneità,
non può ancora contare su protocolli operativi che stabili-

scano ruoli e competenze e che definiscano procedure
concordate e condivise. Nel Veneto il protocollo è stato
sottoscritto, in altre Regioni (Piemonte, Lombardia, Ligu-
ria, Emilia Romagna, Toscana, Lazio, Abruzzo, Campania)
è stato avviato il confronto, ma il reciproco riconoscimen-
to dei ruoli e delle competenze non è un problema di faci-
le definizione.
Recentemente alcuni Tribunali per i minorenni hanno
emanato decreti di idoneità fortemente limitanti, se non
addirittura discriminanti, per il bambino, di cui vengono
precisati sesso, età, e caratteristiche somatiche. La con-
vinzione che i problemi di integrazione del minore siano
da riportare alla sola diversità somatica o culturale è una
banalizzazione pericolosa, soprattutto per i bambini e le
famiglia adottive. 

5. Sostegno a distanza  

Il Rapporto del Governo italiano colloca il paragrafo sul
sostegno a distanza nell’ambito del capitolo «L’ambiente
familiare». In realtà si tratta di una delle modalità di inter-
vento della Cooperazione allo Sviluppo Internazionale e
dunque andrebbe trattato in quest’ultimo contesto.

Il sostegno a distanza (SAD), che ha avuto un consisten-
te incremento in Italia soprattutto a partire dagli anni ’90,
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Alla luce di tali considerazioni il Gruppo raccomanda:
◗ che la Commissione per le adozioni internazionali si
adoperi per:
◗ stipulare accordi bilaterali con i Paesi di origine dei
bambini;
◗ vigilare e controllare l’operato degli Enti autorizzati per
assicurare la trasparenza dei costi e la correttezza delle pro-
cedure;
◗ promuovere gli incontri tra i soggetti interessati (Tribu-
nali per i minorenni, Enti Territoriali, Enti autorizzati)
per reciproca conoscenza, confronto e scambio di esperien-
ze, problemi, interventi;
◗ che le Regioni promuovano la collaborazione tra Tribu-
nale per i minorenni, Enti autorizzati e servizi socio sani-
tari degli Enti locali per l’informazione e preparazione del-
le coppie ed il sostegno alle famiglie adottive, affinché sia-
no consapevoli dei problemi e disponibili ad accogliere la
diversità che ogni bambino porta con sé.



è un modo innovativo per promuovere la solidarietà tra il
Nord ed il Sud del mondo. Da una parte, esso presenta ot-
time potenzialità educative per gli individui e le famiglie
in Italia: infatti favorisce la conoscenza della negazione
dei diritti fondamentali che moltissimi bambini e adulti al
mondo sono tuttora costretti a subire e che si traduce in
mancato accesso alle risorse necessarie per condurre una
vita dignitosa. Dall’altra, il SAD rappresenta uno strumen-
to prezioso per lo sviluppo delle comunità più povere del
Sud del mondo, rispettandone le differenze culturali in
uno spirito di collaborazione paritaria.

Attraverso un contributo finanziario continuativo ed un le-
game solidale, il sostenitore in Italia partecipa alla cresci-
ta ed allo sviluppo del bambino (delle famiglie e delle co-
munità), che rimane nel suo Paese di origine e all’interno
della propria famiglia, in un contesto più ampio di svilup-
po della comunità e della società di appartenenza. Il so-
stegno a distanza offre inoltre, agli operatori e alle orga-
nizzazioni partner che lavorano sul campo insieme alle
comunità, uno strumento di intervento capillare a soste-
gno degli individui e delle famiglie.

Numerose sono le associazioni coinvolte in questo tipo di
interventi, anche se operanti in una grande diversità di
forme aggregative (es. associazioni formalmente costitui-
te, enti con riconoscimento ministeriale, gruppi di fatto,
enti religiosi cattolici), nella maggior parte delle quali per-
mane ancora una forte matrice religiosa, con modalità dif-
ferenti di interpretazione della formula del sostegno a di-
stanza che vanno dall’aiuto diretto al singolo bambino al
sostegno al progetto e alla comunità in cui il bambino è
integrato. La definizione stessa di «sostegno a distanza»
non è universalmente condivisa dalle associazioni che lo
promuovono. 

I dati espressi nel Rapporto governativo su tale fenome-
no, secondo cui sarebbero coinvolte 2 milioni di persone
per un valore economico annuo di circa 1.500 miliardi52

non trovano riscontro tra i censimenti operati dalle stesse
associazioni. 
Con i dati del Censimento effettuato nel 1999 per conto
del Comitato Promotore del Forum sul Sostegno a di-
stanza53, aggiornati al luglio-ottobre 1999, ben 154 enti

risultano avere in gestione 293.994 sostegni a distanza
(SAD). Il Censimento effettuato consente di affermare
che nel 1999 in Italia sono stati raccolti circa 176 miliar-
di (293.994 SAD x una quota media annua di L 600.000)
e non 1.500 miliardi, cifra peraltro superiore a quanto
stanziato dal Ministero degli Affari Esteri per la Coope-
razione allo Sviluppo. Si rileva comunque una consi-
stente crescita negli ultimi anni dell’impegno solidale
attraverso il SAD.

Il Forum Nazionale delle Associazioni ha formulato la
«Carta dei Principi per il sostegno a distanza», sottoscrit-
ta da un centinaio di organizzazioni: un codice di autore-
golamentazione che impegna a comportamenti etici a ga-
ranzia del migliore interesse dei bambini sostenuti e dei
cittadini donatori.

6. Ingressi temporanei in Italia 
per motivi di vacanza o salute54

Il fenomeno dell’accoglienza temporanea di minori stra-
nieri si è sviluppato in Italia soprattutto a partire dal disa-
stro di Chernobyl, con lo scopo di offrire ai bambini di
quella zona la possibilità di un soggiorno in un ambiente
sano al riparo dal pericolo delle radiazioni. Tuttavia da al-
lora la motivazione sanitaria si è sicuramente arricchita,
dato il numero di minori stranieri non accompagnati auto-
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Considerato lo sviluppo del SAD nell’ultimo decennio, ed
il ruolo che va rivestendo all’interno dell’impegno verso i
PVD il Gruppo raccomanda:
◗ l’estensione di forme di autoregolamentazione, per assi-
curare la trasparenza e la chiarezza operativa, e di momen-
ti di incontro e di raccordo fra gli enti e le associazioni del
settore per far sì che il sostegno a distanza diventi sempre
più fattore di autosviluppo per i singoli e per le comunità
tanto al Sud che al Nord;
◗ di promuovere uno studio volto a conoscere il volume
reale delle risorse umane investite e delle risorse economi-
che raccolte annualmente dal terzo settore, attraverso lo
strumento del sostegno a distanza.

(52) Rapporto governativo, pag. 71.
(53) «Adozione a distanza un impegno alla solidarietà», atti del primo
Forum Italiano e censimento nazionale delle associazioni del settore, a
cura di S. Gaiani e M. De Cassan in collaborazione con l’Università del
Sacro Cuore di Milano, Pimedit Milano, 2000.

(54) Rivista Studi Zancan, politiche e servizi alle persone, anno I n. 5
–2000, approfondimenti monografici «l’accoglienza temporanea di mi-
nori stranieri».



rizzati: 40.891 nel 199855, per un giro d’affari di almeno 40
miliardi56.

Complesso e diversificato è il quadro dei bambini che
giungono in tal modo ogni anno in Italia, differenti la fina-
lità dei gruppi che organizzano l’accoglienza, differenti le
caratteristiche delle famiglie ospitanti. 
Generalmente i bambini provengono da ambienti molto

poveri. Vengono in Italia per una vacanza sanitaria, assi-
stenziale, oppure per uno scambio culturale con valenza
religiosa, o infine per un’ospitalità di tipo turistico. 
La maggior parte arriva dalla Bielorussia, ben 28.907 nel
1998, un numero elevatissimo se rapportato alla popola-
zione complessiva del Paese. Significativo è il fatto che
nello stesso anno vi è stata una sola adozione provenien-
te da quel Paese, mentre nel 1999, 29.000 bambini sono
entrati per soggiorni temporanei, e quelli in adozione so-
no stati solo 30.

Il 20% dei bambini ospitati proviene da istituti. Quest’ulti-
mi sono quelli che pongono i problemi più complessi in
quanto fanno fatica a riadattarsi alla vita in istituto e si le-
gano molto alla famiglia ospitante, anche perché frequen-
ti sono i casi di reiterazione del soggiorno, creando aspet-
tative di inserimento permanente, sia per i minori, che per
le famiglie le quali sperano di poter «adottare di fatto» al
di fuori del percorso ordinario.
Il rischio di tale prassi è infatti che possa essere utilizzata
per raggirare i controlli e le norme dell’adozione interna-
zionale o che venga travisato il vero senso del program-
ma, poiché i bambini ospitati non dovrebbero essere in
condizioni di abbandono, altrimenti sarebbe più opportu-
no inserirli in programmi di adozione, nazionale o interna-
zionale, e non di sostegno sanitario-educativo. Del resto
non mancano casi di richiesta di trasformazione di acco-
glienza in affidamento e poi di affidamento in adozione,
anche se non è possibile quantificarli. 

Per tutti sussistono poi problemi di inadeguata tutela

giuridica, nonostante quanto disposto dall’art. 31 della
legge 40/98 e dall’art.1 del d.P.C. 9.12.1999 n.535, di
sradicamento dal loro contesto, di raffronto tra culture
differenti e tra modelli educativi-familiari profondamen-
te diversi.
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(55) Ricerca effettuata dal Comitato per la tutela dei minori stranieri.
(56) Calcolato sulla base del costo medio delle spese vive per ciascun
bambino che ammonta ad 1 milione di lire, opera cit.

Il Gruppo Raccomanda:
◗ l’adozione di un codice di autoregolamentazione con-
cordato tra i vari gruppi che gestiscono l’accoglienza di
questi bambini e volto a garantire il superiore interesse del
bambino, ponendo, ad esempio, criteri selettivi nella scelta
delle famiglie, e prediligendo i periodi dell’anno in cui
non hanno obblighi scolastici; 
◗ che tali soggiorni vengano limitati ai bambini prove-
nienti da famiglie piuttosto che da istituti in quanto sareb-
be auspicabile che per quest’ultimi si potesse procedere
con programmi volti ad uno stabile inserimento in un con-
testo familiare, quali l’adozione, qualora ne ricorrano i
presupposti.



1. Abuso e sfruttamento sessuale 
(art. 34)

a) Introduzione

La disciplina dell’abuso sessuale in Italia ha subito modi-
fiche sostanziali con la legge 66 del 1996 intitolata «Legge
sulla violenza sessuale» e la legge 269 del 1998 intitolata
«Norme contro lo sfruttamento della prostituzione minori-
le, della pornografia minorile e del turismo sessuale a
danno dei minori, quali nuove forme di «riduzione in
schiavitù», il cui contenuto è stato trasfuso nel codice pe-
nale e nel codice di procedura penale, ridefinendo le fatti-
specie di reato esistenti ed introducendone di nuove. Tra
gli interventi legislativi significativi si colloca anche la
legge 285/97 che sostiene iniziative volte a prevenire il
fenomeno dell’abuso attraverso la sensibilizzazione, la
formazione professionale e la creazione del lavoro in rete. 

Gli interventi di prevenzione e trattamento del minore vitti-
ma di tali soprusi, per essere efficaci, devono avere un ca-
rattere multidisciplinare, che preveda cioè la capacità da
parte di ogni singolo soggetto professionale coinvolto di
interagire adeguatamente con gli appartenenti ad altre di-
scipline (ad esempio la legge tutela sia sul piano penale
che civile i minori vittime di abusi ed obbliga gli operatori a
denunciare alla magistratura le situazioni di cui vengono a
conoscenza); gli operatori psico-socio-sanitari devono
dunque imparare ad orientare il loro intervento anche nel-
l’ambito di coordinate definite giuridicamente dall’esterno.

Gli esperti del fenomeno dovrebbero trasmettere alla so-
cietà nel suo complesso (attraverso l’evidenza scientifica, la
testimonianza personale, la dimostrazione concreta di una
diversa modalità educativa) la consapevolezza del danno
indotto dalla violenza sui bambini, in modo che la società
stessa lo acquisisca e ne faccia uno degli elementi cardine
della propria azione di indirizzo e di controllo. Questa è la
chiave per rispondere alla domanda «possiamo prevenire
l’abuso ai minori?». La prevenzione è possibile, non solo
quando le istituzioni si adoperano attraverso adeguate poli-
tiche, ma anche quando la società diventa consapevole del-
la pericolosità di tali atti e si impegna in modo concreto per
relegare ai margini tali condotte, quando non è più chi stu-

dia e contrasta questo comportamento inadeguato ad esse-
re parte di un gruppo minoritario che lotta per far valere le
proprie opinioni, ma viene isolato chi lo attua.
Costruire una base culturale atta a sostenere le azioni di
contrasto allo sfruttamento e abuso dei minori diviene
dunque una tappa fondamentale ed essenziale per l’e-
marginazione del fenomeno. Il governo ha introdotto nuo-
ve leggi tracciando la strada da percorrere ma il cammino
è ancora lungo, il fenomeno ancora troppo diffuso, e del
tutto inadeguate le misure di riabilitazione pubbliche e di
sostegno per l’intera famiglia.
Inoltre se per l’abuso sessuale, grazie alle nuovi leggi in
materia, si sta cercando di creare un azione di contrasto, lo
stesso non può dirsi per altre forme di maltrattamento,
come ad esempio per il maltrattamento psicologico che,
essendo difficilmente definibile, risulta conseguentemente
anche poco sanzionabile.

Nel complesso dunque, il sistema legislativo italiano, a
fronte di un intervento efficace per singole tipologie di rea-
to, si dimostra carente nell’azione di tutela complessiva
del minore. Manca infatti la possibilità di intervenire per ri-
solvere uno stato di malessere e disagio più ampio e non
limitato al singolo reato subito, ma che interessa il conte-
sto di vita del bambino e la sua famiglia in particolare.

b) L’abuso sessuale 

Cercare di monitorare il fenomeno dell’abuso sessuale sui
minori è arduo poiché si tratta di un fenomeno giusta-
mente definito «oscuro», ed il tentativo di far luce per va-
lutarne l’andamento e le dimensioni si scontra con diversi
fattori legati alla famiglia (i rapporti di dipendenza rela-
zionale ma anche economica e l’obbligo di lealtà recipro-
ca, così come le preoccupazioni per le ripercussioni socia-
li e giuridiche), agli operatori (applicazione autotutelante
del segreto professionale) ed alla stessa vittima (lo stato
di confusione, l’angoscia ed il senso di colpa conseguenti
all’abuso oltre alla paura della perdita del legame con i
genitori, anche quelli abusanti).
Del resto i dati e le indagini compiute da differenti fonti
conducono ad analisi diverse del problema.
Sulla base dei delitti denunciati all’autorità giudiziaria si
può rilevare che ogni anno in media vengono commessi
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3.418 reati di tipo sessuale57 a danno di minori, e che l’in-
cremento di denunce per i delitti di violenza carnale sui
minori di anni 14 dal 1984 al 1999 è stato del + 98%, con
punte estreme in alcune regioni (es. in Lombardia l’incre-
mento è stato del + 318%). Le regioni a più alto rischio sa-
rebbero la Lombardia, la Sicilia e la Campania. 

Da una sintesi dei dati di recente elaborati da una rete di
centri italiani58 emerge che la vittima degli abusi sessuali
è in prevalenza una bambina (74%) compresa tra la fascia
d’età 6-10 anni (39%), di nazionalità italiana, inserita nel-
la propria famiglia d’origine (56%). Le forme di abuso
commesse sono particolarmente gravi e si tratta soprat-
tutto di atti di libidine ripetuti (32%) e rapporti sessuali
(29%) attuati in prevalenza in ambiente domestico. Per
quanto concerne l’abusante è in prevalenza il padre
(47%) o comunque uno dei membri della stretta cerchia
familiare (60%), anche se inizia ad essere rilevato l’abuso
da parte di madri. Si può inoltre evidenziare la notevole
quota di familiari segnalanti la situazione (24,8%), men-
tre basso è il valore relativo alla scuola (7%).

Rispetto agli interventi attuati, quelli sulla vittima sono in
prevalenza (quasi il 60%) clinici (valutazione, sostegno,
psicoterapia) seguiti da quelli di protezione (21%), mentre
gli interventi sulla famiglia si concentrano soprattutto sul
sostegno, e quelli sull’abusante sul monitoraggio (addirit-
tura nessuno nel 73% dei casi visto che i centri non pos-
sono rivestire un doppio ruolo a causa di limiti a volte giu-
ridico- procedurali e soprattutto di tipo deontologico). 

Gli operatori del settore sottolineano la necessità di mi-
gliorare la circolazione delle informazioni e l’integrazione
degli interventi da parte di enti e servizi, così diversi per
approccio e gestione del problema. Diventa inoltre impor-
tante e prioritario intensificare l’intervento anche con gli
adulti (soprattutto quelli che si dimostrano protettivi) che
vivono nella famiglia del minore abusato e maltrattato, al-
lo scopo di rendere il rapporto con quest’ultimo più equi-
librato e più funzionale alla sua crescita. 
Gli operatori si sono resi conto della necessità di acquisire
competenze specifiche, di focalizzare alcuni elementi del
disagio dei bambini e dei loro genitori per fornire interventi
qualificati e validi. Nell’ambito pubblico (nelle ASL e nei
Comuni) e privato (attraverso cooperative e associazioni

onlus) si sono iniziate a sperimentare strutture per aiutare
le vittime del maltrattamento. L’idea è quella di mettere in
campo, attraverso la sensibilizzazione e la formazione spe-
cifica, azioni significative di contrasto alla violenza all’in-
fanzia. A tale scopo sono nati servizi specializzati nell’inter-
vento in casi di maltrattamento ed abuso all’infanzia, la cui
efficacia è stata incrementata da un percorso di discussio-
ne e riflessione comune59, in quanto si è compreso che le
singole esperienze e le capacità acquisite potevano essere
un terreno di analisi e di confronto costruttivo da cui uscire
con nuovi strumenti, nuove proposte. Alcuni Centri specia-
listici sono diventati nel tempo un punto di riferimento, in
quanto si sono manifestati come preziosi laboratori sui
modi in cui i principi basilari potevano essere calati nelle
singole realtà locali, fortemente condizionate da differenze
significative nella distribuzione e sviluppo delle risorse
pubbliche e private e nei gradi di collaborazione tra i Servi-
zi socio sanitari, la magistratura e le forze dell’ordine.

L’arma vincente contro il maltrattamento e l’abuso è la
condivisione e l’integrazione, nel rispetto delle specifiche
competenze, dei propri ruoli e delle peculiarità professio-
nali. La possibilità di confrontare le proprie concezioni e
le proprie modalità operative consente all’operatore di af-
finare le proprie tecniche, correggere eventuali errori ed
imparare dall’esperienza degli altri. 

Il sistema giudiziario nasce dalla necessità di comprovare i
fatti in modo da poter applicare pene corrispondenti. Non è
stato creato tenendo conto delle esigenze del minore, bensì
attuando l’ottica del pensiero «adulto». Il minore non è in
grado di interagire adeguatamente con esso poiché da una
lato egli non ne comprende le motivazioni, i linguaggi, i pro-
tagonisti e dall’altro il sistema giudiziario, se non adeguata-
mente supportato da operatori psicosociali preparati, è inca-
pace di fornire al bambino spiegazioni adeguate sul suo ruo-
lo e la natura del suo intervento. Inoltre l’apparato giuridico
non sembra in grado di fornire un adeguato sostegno alle
vittime ed ai testimoni del maltrattamento e dell’abuso poi-
ché è concentrato sui fatti, sulla veridicità delle accuse ed è
lontano dall’accettazione, comprensione e gestione della
forte componente emotiva che entra in gioco in questi casi.
Tra i componenti degli organi giudiziari non esiste ancora
la consapevolezza che per il minore la rivelazione di quan-
to accaduto non è un atto d’accusa mirato a far condanna-
re un adulto, ma è un momento estremamente importante
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(57) Fonte CISMAI su dati ISTAT CENSIS – anni 1985-1998.
(58) CISMAI (Coordinamento italiano dei servizi contro il maltratta-
mento e l’abuso all’infanzia), ricerca del 1999.

(59) Si veda ad esempio l’esperienza del Coordinamento Italiano dei
Servizi contro il Maltrattamento e l’Abuso all’Infanzia – CISMAI.



e delicato, che revocando la propria esperienza traumatica,
comporta il rischio di una riacutizzazione della sofferenza.

La testimonianza del minore vittima di abuso è spesso l’u-
nico elemento significativo su cui si basa l’intero proces-
so e diventa il terreno di scontro degli avvocati. Se non
adeguatamente supportata da operatori psicosociali pre-
parati la vittima può vivere le fasi delle varie procedure
giuridiche come una rivitimizzazione a causa delle conti-
nue richieste di ripetizioni, chiarimenti, approfondimenti
che insinuano in lei il dubbio di non essere creduta. Sono
quindi molto importanti tutte le possibilità di interazione
ed integrazione, pur nel rispetto delle specificità e compe-
tenze di ognuno, tra i professionisti coinvolti in queste si-
tuazioni: magistratura, avvocati, forze di polizia, operatori
sociali, operatori sanitari, periti di parte.

c) Pornografia e turismo sessuale

Anche in Italia la diffusione di materiale di pornografia

minorile (o pedo-pornografico) costituisce un fenomeno
in espansione. I video, di tipo commerciale oppure desti-
nati ad uno scambio privato, in cui vengono mostrati rap-
porti sessuali tra adulti e minori quasi come fossero atti
«normali», naturali, sono largamente diffusi, ed alcuni
contengono scene altamente violente, che arrivano perfi-
no alla morte dei bambini (video snuff). 

Il commercio di materiale pornografico per via telematica

è un problema difficile da arginare, nonostante l’impegno
dello Stato, e questo perché si incontrano dei limiti nel re-
golamentare a livello internazionale un mezzo di comuni-
cazione globale come internet, che permette un utilizzo
senza limiti di accesso. Per avere un’idea della diffusione
di materiale pedo-pornografico in internet si deve pensa-
re che un indagine svolta da un associazione italiana nel
1999 ha rintracciato ben 7.650 siti di questo tipo, di cui il
55% provenienti dagli USA60.

Nel 1998 è stata condotta un’indagine a livello internazio-
nale, denominata «Cathedral», a cui ha partecipato anche
l’Italia, e grazie alla quale sono stati individuati anche ita-
liani coinvolti nel traffico di materiale pornografico pedo-
filo via Internet. Una seconda importante indagine a livel-
lo nazionale è attualmente in corso. In Italia sono state di-
sposte delle strutture specializzate (per esempio all’inter-
no della Polizia delle Telecomunicazioni) che hanno il
compito di individuare reti di diffusione e che hanno col-
mato quel vuoto coperto da associazioni umanitarie cat-
toliche e laiche fino al momento dell’operatività effettiva
di questi uffici. Inoltre i provider si stanno organizzando
per creare un codice deontologico grazie al quale si do-
vranno impegnare a registrare i dati dei loro utenti e onde
consentire agli investigatori di risalire ai siti visitati dagli
utenti stessi.

La recente legge n. 269/98 prevede un’innovazione fon-
damentale per lo Stato italiano, che tuttavia non fa altro
che portare l’Italia alla pari con le normative penali degli
altri Stati dell’UE, in quanto permette di punire oltre a chi
produce, distribuisce, pubblicizza materiale pedoporno-
grafico61, anche chi lo detiene62, e prevede fra le pene ac-
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(60) Telefono Arcobaleno.
(61) Art. 600 ter c.p.
(62) Art. 600 quater c.p.

Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ di promuovere la formazione dei professionisti coinvol-
ti in tali processi, attraverso l’acquisizione di competenze
culturali e tecniche specifiche nel campo dell’età evolutiva,
delle dinamiche individuali e familiari e delle peculiarità
del maltrattamento e dell’abuso su minori;
◗ di creare un coordinamento tra i vari interventi e sog-
getti coinvolti, incentrato sull’obiettivo prioritario della
protezione e della cura del minore, e di adoperarsi affinché
le strutture presenti sul territorio condividano, dopo op-
portuni confronti e riflessioni comuni, delle procedure di
intervento o delle linee guida;
◗ di verificare che le forme di tutela previste dalla nuova
normativa, audizione protetta in primis, siano operative
efficacemente in tutti i Tribunali, e cercare di rendere il
percorso giudiziario più a misura di bambino, in particola-
re attraverso le seguenti garanzie:
◗ affiancare al minore operatori psicosociali competenti ed
adeguatamente preparati con funzione di filtro tra il bambi-
no e le altre figure dell’apparato giudiziario e di sostegno;
◗ cercare sempre di rispettare i tempi del minore nello
svolgimento del percorso giudiziario;
◗ combattere la «rivittimizzazione» del minore.
◗ Un’attività di prevenzione, anche e soprattutto nelle
scuole rivolta proprio ai bambini, e parallelamente la pro-
grammazione di iniziative rivolte agli adulti perché spesso
la violenza sui minori si verifica in famiglie ed è determi-
nata da problematiche dei genitori (ad esempio: abuso di
alcool ed altre sostanze). 



cessorie la confisca del materiale sequestrato, la chiusu-
ra dell’esercizio e la revoca della licenza d’esercizio per
emittenti radio-tv. La punibilità di chi detiene o scambia
materiale di pedopornografia risulta essere un tassello
indispensabile per combattere efficacemente il fenome-
no della diffusione di materiale di pedopornografia, in
quanto consente di colpire la domanda del mercato sulla
quale si fonda l’offerta di tale materiale. 

Da segnalare altresì l’istituzione di un fondo a cui sono
assegnate le multe irrogate, le somme confiscate e quel-
le derivanti dai beni confiscati ai sensi della legge
269/98; tale fondo è destinato per 2/3 a finanziare spe-
cifici programmi di prevenzione, assistenza e recupero
psicoterapeutico dei minori vittime di reati sessuali,
mentre per il residuo 1/3 al recupero di coloro che, con-
dannati per reati sessuali, ne facciano apposita richiesta.
Tuttavia a tutt’oggi questo fondo non ha avuto ancora
attuazione, dato che la problematica del trattamento dei
condannati e delle vittime è rimasta ancora senza rego-
lamentazione, a parte alcune sperimentazioni locali indi-
pendenti (Biella e Lodi) sul trattamento dei condannati
con percorsi di recupero.

La legge 269/98 prevede la massima severità anche verso
coloro che organizzano viaggi all’estero volti allo sfrut-

tamento della prostituzione minorile63, verso chi ne fa
propaganda e nei confronti del cliente. Questo è reso pos-
sibile grazie al principio dell’extra-territorialità, in base al
quale l’autore di un reato è perseguibile anche se il reato
in questione viene commesso all’estero, ed in Italia non è
necessaria la «doppia incriminazione» per l’applicazione
di tale principio. 
Tuttavia, affinché la nuova fattispecie criminosa di turi-
smo sessuale a danno di minori non rimanga una mera
dichiarazione di principio, risulta indispensabile suppor-
tare tale disposizione con strumenti investigativi idonei
al perseguimento degli autori di tale reato, partendo dal-
l’impiego da parte del Ministero dell’Interno di personale
di polizia specializzato dislocato nei Paesi in cui il reato
è commesso.

Da segnalare infine le campagne di sensibilizzazione e
di denuncia che da qualche anno sono state avviate con-
tro il fenomeno del turismo sessuale che coinvolge sog-
getti di minore età. Tali campagne sono rivolte soprat-
tutto ai turisti, all’industria turistica e ai mass media, e

sono state realizzate da ONG con finanziamenti dell’U-
nione Europea64.

d) Prostituzione minorile e tratta di minori 
a scopo di prostituzione

Il fenomeno della prostituzione minorile va esaminato al-
l’interno del complesso pianeta della prostituzione in ge-
nere e tangenzialmente alla fenomenologia della tratta. 

In Italia si è assistito dapprima all’arrivo delle ragazze nige-
riane alla fine degli anni ’80, poi delle ragazze albanesi, arri-

rapportosupplementareallenazioniunite
V
I/

L’
a
b
u
so

 e
 l
o
 s

fr
u
tt
a
m

e
n
to

 d
e
l 
b
a
m

b
in

o

30

(63) Art. 600 quinquies c.p.

(64) A titolo esemplificativo si segnalano il video-spot «Toys» tra-
smesso tra il 1999 e il 2001 tra l’altro sui voli intercontinentali Alita-
lia e Luftansa, nelle TV RAI, La 7, Mediaset, nei circuiti cinematogra-
fici nazionali, negli aeroporti gestiti dalla SEA e nella rete della me-
tropolitana milanese; nonché il sito web www.child-hood.com con-
tro il turismo sessuale che coinvolge minori, entrambi realizzati da
Terre des Hommes. 

Il Gruppo pertanto raccomanda :
◗ che venga abolita la limitazione ai primi 3 anni dall’en-
trata in vigore della legge 269/98, relativa all’obbligo del-
le agenzie di viaggio e dei tour operator di comunicare ai
turisti all’interno del proprio materiale pubblicitario il
contenuto di questa nuova normativa, perché la sensibiliz-
zazione della categoria dei turisti è un anello indissolubile
per la lotta contro la prostituzione minorile anche nell’am-
bito del turismo, così come è stato dichiarato nel Piano
d’Azione di Stoccolma;
◗ che vengano rafforzati i controlli sulla rete telematica
per il contrasto della diffusione e dello scambio di materia-
le di pornografia minorile, soprattutto attraverso una mag-
gior collaborazione con i Provider;
◗ che venga sempre tenuto in considerazione nella valu-
tazione della concessione del patteggiamento della pena al-
l’imputato condannato per detenzione di materiale porno-
grafico, o per la commissione di rapporti sessuali con mi-
nori in cambio di denaro o altra utilità economica, il fatto
che è quest’ultimo che crea la domanda di mercato e che
quindi causa l’aumento o la diminuzione dell’offerta con-
seguente di prostituzione o pornografia minorile;
◗ che venga introdotta la materia trattata dalle leggi
66/96 e 269/98 all’interno dei corsi di aggiornamento pre-
visti per l’organico della magistratura realizzati dal Consi-
glio Superiore della Magistratura.



vate in maniera massiccia e con storie di estrema violenza
agli inizi degli anni ’90, ed infine delle ragazze dell’Est Euro-
peo (ex Unione Sovietica, Moldavia, Romania, Polonia, Un-
gheria). Questa eterogeneità di provenienza ha comportato
il relazionarsi con mondi e sistemi culturali totalmente di-

versi, che tradotto nel campo del lavoro sociale significa in-
dividuare approcci e sistemi di comunicazione differenti per
ogni singolo gruppo etnico. La mediazione interculturale as-
sume pertanto un ruolo centrale nella strategia di interven-
to a favore delle prostitute extra-comunitarie.

Il tema della prostituzione si inserisce comunque anche
nel più ampio confronto sulle politiche migratorie, ed in
tal senso la grande novità apportata dall’art. 18 del T.U.
286/9865, concernente il soggiorno per motivi di protezio-
ne sociale, costituisce una conquista di enorme portata
per la tutela delle ragazze vittime.

Parlare di prostituzione minorile in Italia significa comun-
que parlare di ragazze straniere che esercitano lungo le
strade di quasi tutte le città italiane, in quanto tale feno-
meno è certamente il più visibile e conseguentemente il
più osservato. Rimane invece latente il fenomeno di pro-
stituzione di minorenni maschi, o di ragazze italiane all’in-
terno di locali, night o appartamenti, anche se è condivisa
la percezione della loro esistenza.
Comunque anche «dare dei numeri» sulla presenza di mi-

nori che si prostituiscono sulle strade italiane rappresen-
ta un arduo compito, anche perché il fenomeno è abba-
stanza mobile sul territorio dati i frequenti spostamenti
delle giovani prostitute. Ciò che evidente è che l’incidenza
delle minorenni che si prostituiscono sulla strada risulta
maggiore per alcune nazionalità, prima fra tutti quella al-
banese, mentre il fenomeno di strada non interessa le ra-
gazze italiane.

Quasi tutti gli operatori hanno poi notato la grande diffi-

coltà nello stabilire l’età reale delle immigrate che si pro-
stituiscono in quanto la stima risulta influenzata dalla
percezione personale dell’operatore, e le ragazze sono

spesso sfuggenti. Un aspetto appariscente ed adulto (ad
esempio nel trucco, nel vestiario, nelle movenze) può in-
gannare anche occhi esperti, e capita spesso che ragazze
all’apparenza giovanissime dichiarino di essere maggio-
renni con ostentata sicurezza, così come accade che pro-
stitute maggiorenni per «uscire dal giro» dichiarino di es-
sere minorenni al fine di assicurarsi un più alto grado di
protezione e tutela.
Per questo le opinioni sono contrastanti sia rispetto alla
percentuale delle minorenni presenti in strada, che rispet-
to al trend, che per alcuni è in crescita, per altri in calo e
per altri ancora stabile66. Sembra evidente però che le ra-
gazze giovani hanno assunto lo status di «merce pregiata»
in quanto preferite dai clienti, anche perché ritenute più
sane. Rispetto alla percentuale, l’unica ricerca di settore
stima che la presenza di minorenni straniere sulle strade
oscilli tra il 16% ed il 30%67, mentre un più recente con-
fronto informale tra gli operatori del settore la stima intor-
no al 10%. Attualmente è in fase di avvio una ricerca spe-
cifica a cura della Regione Emilia Romagna attraverso
l’Osservatorio sulla Prostituzione Minorile di Rimini.
Si assiste poi ad una spettacolarizzazione da parte dei
mass-media del mondo della prostituzione minorile, con
le sue violenze, trasgressioni, paradossalità, intrighi pic-
canti, che finisce per lanciare un messaggio totalmente
disgiunto dalla realtà fenomenica.

Il privato sociale svolge un ruolo «da prima linea» nella lot-
ta al fenomeno della prostituzione minorile di strada e nella
tutela delle minorenni coinvolte. Numerose sono le associa-
zioni interessate, di differente tipologia (es. associazioni di
ispirazione cattolica, movimenti di donne, comunità acco-
glienza, movimenti di base), e molteplici gli interventi atti-
vati con funzioni che vanno dall’ascolto ed accoglienza, alla
prevenzione e tutela sanitaria, fino all’inserimento lavorati-
vo o al rimpatrio assistito, anche se per molte di loro la pro-
spettiva di un rientro nel Paese di origine è impraticabile. A
ciò si aggiunga l’impegno socio-politico, volto a incidere
maggiormente sulla realtà istituzionale per promuovere
leggi adeguate, salvaguardare le minori e consentire loro di
ottenere i permessi di soggiorno e di lavoro. Infine il privato
sociale assume anche il ruolo di «antenna» che capta la si-
tuazione e di «ponte» tra target e istituzioni.

Gli Enti pubblici, in particolare le Regioni, Province o Co-
muni, generalmente arrivano in una fase successiva, ma
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(66) Fonte Censis – Programma STOP, Commissione Europea, 2000.
(67) Fonte Censis – Programma STOP, Commissione Europea, 2000.

(65) L’art. 18 del Testo Unico del 1998 consente il rilascio di uno spe-
ciale permesso di soggiorno per motivi di protezione sociale che viene
applicato qualora siano accertate situazioni di violenza o grave sfrut-
tamento a danno di uno straniero e se ci sono pericoli concreti per la
sua incolumità per effetto dei tentativi di sottrarsi ai condizionamenti
di un’associazione criminale che lo abbia sfruttato o perché lo stranie-
ro abbia reso dichiarazioni all’autorità giudiziaria nel corso di indagini.
In questi casi viene rilasciato uno speciale permesso di soggiorno che
consente allo straniero di sottrarsi alla violenza ed ai condizionamenti
dell’organizzazione criminale e di partecipare ad un programma di as-
sistenza ed integrazione sociale. 



hanno un ruolo significativo a livello politico, di coordina-
mento, di monitoraggio e validazione, nonché di sosteni-
bilità progettuale, e di finanziamento dell’intervento.
Per quanto concerne l’avvio di politiche regionali merita
di essere citata come esempio positivo l’esperienza pilo-
ta della regione Emilia-Romagna, Assessorato Politiche
Sociali, che ha approvato nell’anno 1996 un progetto re-
gionale prostituzione, e creato dall’anno 1999, presso
l’AUSL di Rimini, l’Osservatorio Regionale sulla Prostitu-
zione Minorile.

2. Sfruttamento economico: 
lo sfruttamento del lavoro minorile
(art. 32)

Lo sfruttamento del lavoro minorile in Italia riceve, anche
a seguito dell’adozione di un strumento giuridico interna-
zionale di grande importanza quale la Convenzione OIL n.
182, un adeguata tutela normativa68, tuttavia l’efficacia è

limitata dalla mancanza di previsioni volte ad assicurare
l’applicazione della convenzione, e di misure adeguate ed
effettive nei confronti di coloro che violano le disposizio-
ni, e soprattutto manca una conoscenza del fenomeno dal
punto di vista quantitativo e qualitativo.

Le forme peggiori di sfruttamento, come codificate dalla
Convenzione 182, includono tutte le forme di schiavitù o
pratiche analoghe, compreso il reclutamento forzato od
obbligatorio di minori per l’impiego nei conflitti armati;
l’impiego, l’ingaggio o l’offerta di minori ai fini di prosti-
tuzione69, di produzione di materiale pornografico o di
spettacoli pornografici70; l’impiego, l’ingaggio o l’offerta
di minori in attività illecite, quali la produzione od il traf-
fico di stupefacenti; qualsiasi altro tipo di lavoro che,
per sua natura o per le circostanze in cui viene svolto ri-
schi di compromettere la salute, la sicurezza o la mora-
lità del minore71. 

Va sottolineato il fatto che il Decreto Legislativo n. 345
del 1999 se da un lato amplia alcuni diritti dei minori lavo-
ratori (come il riposo e il divieto del lavoro notturno), dal-
l’altro lascia immutato il valore delle sanzioni amministra-
tive, che anzi risulta di fatto diminuito dalla derubricazio-
ne di alcune di esse dal livello penale al livello ammini-
strativo.

Certamente non è facile definire in maniera precisa il nu-

mero dei ragazzi lavoratori, poiché si tratta di un mondo
spesso sommerso e mutevole. I tentativi effettuati per sti-
mare il fenomeno portano a cifre discordanti: secondo l’I-
LO con riferimento alla classe d’età 10-14 anni i bambini
lavoratori in Italia sarebbero circa 12.000 (0,4%), per il
CENSIS sono 230.000 i minori impiegati illegalmente,
mentre l’inchiesta condotta dalla Cgil stima una presenza
di circa 360.000 minori lavoratori tra i 10 e i 14 anni. 

Discorso a parte meritano poi i minori stranieri che lavo-
rano illegalmente in Italia e che provengono principal-
mente dall’Africa Settentrionale, dalle Filippine, dall’Alba-
nia e dalla Cina (sarebbero 30.000 i bambini cinesi che la-
vorano nell’area intorno a Firenze72). 
Così come meriterebbe una nota a parte il fenomeno
dell’accattonaggio, anch’esso da considerarsi come for-

rapportosupplementareallenazioniunite
V
I/

L’
a
b
u
so

 e
 l
o
 s

fr
u
tt
a
m

e
n
to

 d
e
l 
b
a
m

b
in

o

32

(68) La Convenzione OIL 182 è relativa alla proibizione delle forme
peggiori di sfruttamento del lavoro minorile ed all’azione immediata
per la loro eliminazione.

(69) Ved. Cap. VI, paragrafo d).
(70) Ved. Cap. VI, paragrafo c).
(71) Art. 3 Convenzione OIL 182.
(72) Movimento Internazionale della Global March against Child La-
bour, Rapporto annuale, 2000.

Alla luce di tali considerazioni il Gruppo raccomanda:
◗ di lanciare una intelligente campagna di informazione
sui rischi penali dei rapporti sessuali con minorenni, sul-
l’esistenza della tratta e delle condizioni para-schiavistiche
a cui sono costrette le minorenni, sia nei paesi d’origine
delle ragazze «trafficate», sia e soprattutto per i cittadini
italiani, nella loro duplice veste di potenziali clienti e me-
diatori; 
◗ di incentivare i contatti con le minorenni già sulla stra-
da, creando o sostenendo validi percorsi alternativi;
◗ di potenziare le misure specifiche messe in campo dal-
l’art. 18 del D. Lgs. 286/98 con i progetti di protezione,
assistenza e integrazione sociale;
◗ di tener conto della situazione del Sud nell’ambito del-
la progettazione di servizi e programmi d intervento;
◗ di incentivare attività di ricerca-intervento rispetto alla
prostituzione minorile;
◗ di incentivare attività di ricerca-intervento sulla prosti-
tuzione e lo sfruttamento sommersi in appartamenti, locali
notturni, bar, sale da gioco ecc. in generale e in particolare
rispetto alla presenza in tali circuiti di minorenni.



ma peggiore di sfruttamento del lavoro minorile, spesso
praticato ai semafori soprattutto da parte di bambini zin-
gari e dell’Est Europeo. Purtroppo esiste una scarsa appli-
cazione della normativa penale che vieti specificatamente
l’impiego di minorenni nell’accattonaggio. Alcuni escludo-
no73 l’esistenza di una rete di organizzazioni di adulti che
sfrutta in maniera sistematica e continuativa tali ragazzi,
asserendo che si tratta piuttosto di un «modo di far soldi»
rapido e necessario per sopravvivere, spesso sponsoriz-
zato dagli stessi familiari, magari nell’attesa di trovare al-
tre occupazioni, ma le opinioni in merito sono discordi.
Dal punto di vista numerico non ci sono dati precisi, ed
inoltre la linea di confine tra l’accattonaggio e la vendita

ambulante di piccoli oggetti è assai labile. Quello che co-
munque è chiaro e visibile a tutti è lo stile di vita a cui so-
no sottoposti questi ragazzi, costretti a stare in strada
dalla mattina alla sera, anche in pieno inverno, mangian-
do quello che capita, e trascurando ovviamente l’impegno
scolastico. La risposta istituzionale nel colpire lo sfrutta-
mento dei minori è stata fino ad oggi molto debole, in par-
te anche per il fatto che non è possibile perseguire lo
sfruttatore senza una denuncia del minore per la costri-
zione subita. Del resto contrastare il lavoro di strada cer-
cando di avviare il minore verso percorsi alternativi non è
compito agevole neanche per gli operatori sociali, anche
perché il rischio di un passaggio ad attività criminali, quali
ad esempio lo spaccio, è molto elevato.

Per legge il lavoro dei minori riguarda tutti coloro che
hanno un’età compresa dai 15 ai 18 anni, e la legge li pro-
tegge dallo sfruttamento sul lavoro, mentre il lavoro è vie-
tato per tutto coloro che hanno meno di 15 anni, con l’e-
sclusione del settore dello spettacolo e dello sport. Vi so-
no, però, numerosi segnali di mutamento che hanno ge-
nerato nuove sfaccettature del fenomeno lavoro minorile
sia per quanto concerne i settori (come il lavoro nel cam-
po dello spettacolo e dello sport, il lavoro di cura delle
persone ed i lavori di strada nelle grandi città, i lavori ma-
nuali nelle imprese del Nord) sia rispetto all’articolazione
temporale (es. lavoro nei weekend, la sera, part-time,
ecc.) Anche per queste ragioni si assiste ad una discor-

danza di cifre che sottende la complessità di misurare un
fenomeno in parte sommerso, in parte non contrastato. 

Si tratta comunque di un fenomeno complesso, diffuso su
tutto il territorio nazionale, anche se in forme e modalità
differenti. Se molteplici possono essere le cause che spin-
gono il minore a lavorare precocemente, molte volte è lo
stesso tessuto socio-economico e produttivo a favorire la
domanda. La convinzione finora diffusa che si trattasse di
un fenomeno localizzato solo nel Sud del Paese è stata
smentita dalle inchieste svolte recentemente, così come
sta emergendo con chiarezza che lo sfruttamento nel no-
stro Paese non assume soltanto la fisionomia della schia-
vitù e del lavoro forzato. Alla complessità del fenomeno
deve quindi corrispondere la versatilità delle risposte, per
riuscire a coinvolgere tanto il minore quanto i contesti di ri-
ferimento in cui vive: famiglia, istituzioni, territorio. 

In generale si può affermare che il lavoro minorile interes-
sa principalmente le aziende piccole e piccolissime in cui
il rischio connesso all’impiego illegale di un minore è più
basso, data la difficoltà di controlli e di azioni ispettive e
la minore tutela sindacale. Mentre nel Centro-Nord il mi-
nore lavora soprattutto all’interno della microimpresa fa-
miliare, nel Sud l’azienda è spesso gestita da terzi. I ra-
gazzi possono essere impiegati per lavori occasionali o
continuativi ma la caratteristica comune è il basso profilo
richiesto. Infatti il minore si presenta sul mercato del lavo-
ro privo di qualificazione, come soggetto socialmente de-
bole, e le mansioni a cui viene adibito non sono qualifi-
canti, ma ripetitive, meccaniche, in sostanza di «bassa
manovalanza». Il minore viene percepito come un lavora-
tore funzionale ad un presente immediato a cui conse-
guentemente non è necessario garantire un percorso di
crescita e di formazione professionale, e questo ovvia-
mente influisce negativamente sul suo futuro di adulto-la-
voratore. La mancanza di qualificazione e la genericità
delle mansioni rendono poi il lavoro minorile conciliabile
in tutti i settori lavorativi, in cui si concretizza in forme e
modalità di sfruttamento. 

Le inchieste condotte sul lavoro minorile illegale su cam-
pioni ristretti, basate prevalentemente su di una metodo-
logia di tipo qualitativo hanno permesso di effettuare al-
cune considerazioni di ordine generale. 
Innanzitutto non vi è una corrispondenza biunivoca tra al-
cune caratteristiche territoriali legate a situazioni di disa-
gio ed il lavoro minorile. Alla povertà materiale si associa
e prevale la povertà culturale, per cui il ragazzo finisce
con il seguire i modelli parentali e territoriali di riferimen-
to che tendono a sponsorizzare il lavoro piuttosto che il
percorso formativo scolastico. Alla base del lavoro minori-
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(73) A. Lostia e C. Tagliacozzo in «Il lavoro servile e le forme di sfrutta-
mento para-schiavistico: il caso di Torino», in Fondazione Internazio-
nale Lelio Basso, «Il lavoro servile e le forme di sfruttamento para-
schiavistico», ricerca pubblicata dalla Commissione per le politiche di
integrazione degli immigrati, Dipartimento per gli Affari Sociali – Presi-
denza del Consiglio dei Ministri, working paper 19, 2000.



le non c’è tanto e soltanto uno stato di povertà assoluto
quanto una cultura del lavoro fortemente radicata in alcu-
ni contesti, come percorso di crescita per il ragazzo anche
se alternativo a quello scolastico. 
I diffusi modelli consumistici sembrano costituire un ulte-
riore elemento che spinge molti ragazzi ad un ingresso
precoce nel mondo del lavoro.
Non c’è neanche una relazione biunivoca tra lavoro mino-
rile e dispersione scolastica, in quanto l’attività lavorativa
copre una fascia della giornata che non entra necessaria-
mente in conflitto con la frequenza scolastica. L’incompa-
tibilità si evidenzia invece se si osserva l’attitudine dei

giovani lavoratori nei confronti della scuola concepita
come realtà chiusa ed inutile. Più forte è il legame con il
lavoro, maggiori sono gli indici di difficoltà e di esclusione
dal percorso formativo scolastico, che si manifestano at-
traverso basso rendimento, bocciature, assenze, rimpro-
veri. Quindi anche se non lasciano la scuola i minori lavo-
ratori le attribuiscono un ruolo secondario rispetto al la-
voro che assume invece un valore fortemente positivo, e
funzionale solo per il conseguimento della licenza media.

Emerge però il disagio del minore-lavoratore, incapace di
investire a livello di immaginario sul proprio futuro, e di
costruire quindi un progetto di vita adeguato alle proprie
aspettative, bisogni, motivazioni e tendenze personali.
Tale malessere è alimentato anche dall’assenza di conte-
sti importanti per la sua crescita quali la scuola, il tempo
libero e le relazioni familiari a cui il minore lavoratore è
sottratto a causa dell’esperienza totalizzante che si asso-
cia spesso al lavoro precoce. Il ragazzo lavoratore cerca
solo di soddisfare una correlazione immediata mezzi-fine,
attraverso la combinazione lavoro-soldi-consumo, senza
costruire un progetto di vita complessivo.
Le recenti riforme scolastiche hanno previsto l’obbligo
formativo fino ai 18 anni. Tale normativa se applicata in
maniera effettiva rappresenterebbe un ottimo strumento
per aiutare i minori a costruirsi un progetto professionale
e di vita. Anche in considerazione della previsione di un
tutor del Centro per l’Impiego che dovrebbe seguire i mi-
nori che non proseguono gli studi fino al conseguimento
di una qualifica professionale ed all’inserimento nel mon-
do del lavoro. Si auspica pertanto che tali disposizioni,
che per altro riguardano tutti i minori residenti in Italia,
compresi pertanto nomadi e stranieri, divengano operati-
ve in tempi brevi.

Altro nodo problematico connesso a tale tematica è quel-
lo dello sfruttamento del lavoro minorile da parte delle

grandi aziende che hanno stabilimenti in Paesi in via di

Sviluppo. Per arginare tale grave situazione alcune asso-
ciazioni74 hanno proposto l’adozione di una legge concer-
nente il marchio di conformità sociale, relativo comunque
anche ad attività svolte in Italia, nel tentativo di responsa-
bilizzare i consumatori affinché, posti nella condizione di
avere tutte le informazioni necessarie, possano orientare
il mercato, e spingere le aziende ad un impegno maggiore
nei confronti della tutela dei minori e nella scelta dei pro-
pri fornitori. 
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(74) Campagna «Acquisti trasparenti» promossa da Mani Tese, AIFO,
Amnesty International, CTM Altromercato, Centro Nuovo Modello di
Sviluppo.

Il gruppo raccomanda:
◗ di ideare politiche educative e di sviluppo finalizzate al-
le famiglie ed ai minori per disincentivare la possibilità di
interrompere precocemente il percorso scolastico e soprat-
tutto per sviluppare la formazione e l’orientamento profes-
sionale;
◗ di rafforzare e coordinare le competenze e gli interventi
dell’Ispettorato del Lavoro e il sistema sanzionatorio , così
come dei servizi ispettivi scolastici;
◗ di dare effettiva attuazione alla Convenzione N° 182
tramite provvedimenti mirati ad affrontare ed eliminare
immediatamente le forme peggiori di sfruttamento del
lavoro minorile in Italia (ad es. l’accattonaggio, il traffi-
co internazionale di minori, lo sfruttamento di minori
in attività criminali e nella prostituzione), provvedendo
pure a misure di riabilitazione e reinserimento dei mi-
nori sfruttati;
◗ di promuovere misure dirette ad assicurare l’accesso al-
l’istruzione gratuita e di qualità per tutti i bambini, come
arma fondamentale per combatterne lo sfruttamento. 



1. Il diritto alla vita, alla salute 
e al benessere (art.6)

a) L’interruzione volontaria della gravidanza
per le minorenni

Il numero di Interruzioni volontarie di gravidanza (IVG) ne-
gli ultimi anni si è ormai stabilizzato intorno ai 138.000-
140.000 interventi annui. 

Nel 199875 il tasso di abortività per le minorenni era del
3,9 per mille, mentre per le donne comprese nelle fascia
d’età 15-19 anni è stato del 6,6 per mille. Le ragazze con
età inferiore ai 15 anni che ricorrono all’IVG rappresenta-
no solo il 4,5% del totale delle minorenni. Rimane quindi
confermato il fatto che i valori più alti si riscontrano nelle
fasce d’età centrali (tra i 25 e i 34 anni), anche se è stata
rilevata una tendenza che avvicinerebbe l’Italia agli altri
Paesi industrializzati occidentali, per i quali invece i valori
più elevati riguardano la fascia sotto i 25 anni.

Per un’adeguata valutazione del fenomeno, è opportuno
considerare anche l’incidenza delle donne di nazionalità

straniera sulla determinazione delle stime annue del-
l’IVG76. Si stima infatti che il tasso di abortività per le don-
ne straniere sia di circa tre volte superiore a quello delle
cittadine italiane, ed i dati affermano che tra le straniere
sono proprio le più giovani a ricorre all’IVG. È evidente
pertanto la necessità di politiche di supporto e campagne
di informazione rivolte in particolare alle giovanissime
straniere che si trovano nel nostro Paese.

Nel caso di ragazze minorenni incinte, la legge 194/78 pre-
vede che la scelta spetti di fatto all’interessata, con l’as-
senso di chi esercita la potestà o la tutela, cioè dei genitori
o del giudice tutelare. Nel 1998 l’assenso per l’intervento è
stato rilasciato dai genitori nel 70% dei casi e dal giudice
nel 28,9%, anche se con una distribuzione geografica diffe-

rente (nell’Italia Settentrionale il rapporto è stato del
77,2% di assenso prestato dai genitori contro il 22% dal
giudice tutelare; nell’Italia Centrale del 58,2% contro il
38,8%, con punte estreme nel Lazio dove addirittura il di-
slivello è invertito con 44,3% per assenso dei genitori con-
tro 51,1% del giudice tutelare; nell’Italia Meridionale, infi-
ne, il rapporto è stato del 65,1% contro il 34,6%). 
I dati evidenziano inoltre che a livelli crescenti di scolarità

corrispondono livelli decrescenti di abortività, cosicché le
donne che effettuano l’IVG sono in prevalenza (49% nel
1998) in possesso della sola licenza media.

I consultori familiari ai quali, sempre secondo i dati relati-
vi all’anno 1998, si è ricorso solo nel 27,2% dei casi, con
percentuali più basse nell’Italia Meridionale ed Insulare,
potrebbero giocare un ruolo significativo rispetto all’infor-
mazione ed al contenimento del tasso di IVG, soprattutto
se si considera il fatto che siano proprio le più giovani e le
meno istruite a ricorrere in maggior misura al consultorio. 

b) Disagio minorile: bullismo, bulimia 
e anoressia, uso di sostanze stupefacenti

Il bullismo, i casi di bulimia e anoressia che coinvolgono in
maniera consistente i più giovani, il ricorso sempre più fre-
quente alle nuove droghe sono i sintomi di un crescente di-
sagio pre-adolescenziale ed adolescenziale che si avverte
nel nostro Paese, e che sta iniziando a ricevere attenzione
solo ora a seguito di una mobilitazione dell’opinione pub-
blica sull’onda di alcuni casi eclatanti riportati dai media.
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(75) Ministero della Sanità, Relazione sull’attuazione della Legge
194/78.
(76) Il numero di IVG da parte di cittadine straniere è passato da 8967
nel 1995 (anno a partire dal quale l’ISTAT ha iniziato la raccolta del dato
in esame) a 13.826 nel 1998, che corrisponde in pratica al 10,1 del dato
nazionale. Non stupisce poi che la maggioranza di queste straniere pro-
venga dall’est europeo, seguito da Africa, America del Centro Sud, Asia. 

Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ il potenziamento dei consultori familiari, come indicato
nel Piano Sanitario Nazionale 1998-2000, prevedendo
nell’organico un’integrazione tra le figure a competenza
sanitaria con quelle a competenza psico-sociale e socio-as-
sistenziale, nonché la riqualificazione ed il potenziamento
dei consultori per adolescenti con specifiche competenze
anche su tale tematica;
◗ campagne informative e politiche di supporto rivolte al-
le donne straniere, in particolare alle più giovani.



La diffusione nelle scuole del «bullismo», termine assai re-
cente con il quale si definisce invece un fenomeno tutt’al-
tro che nuovo, anche se a lungo sottovalutato, è stata por-
tata alla luce da una ricerca77 condotta in varie regioni ita-
liane e che ha coinvolto alunni della scuola elementare e
media. I risultati di tale indagine hanno permesso di testi-
moniare, ma soprattutto di qualificare, l’esistenza di rap-
porti di prepotenza su tutto il territorio, anche se con mani-
festazioni e con caratteristiche diverse nei vari contesti. Il
fenomeno è infatti complesso e le cause che lo determina-
no sono molteplici, ma quello che preoccupa è la sua diffu-

sione capillare. Non dovrebbe tuttavia sorprendere il fatto
che i dati più allarmanti provengano proprio da contesti

socioculturali «a maggior rischio», dove la cultura del
prepotente è più radicata, e forse anche più tollerata in
quanto parte del retaggio culturale. Per esempio, nella
città di Napoli le percentuali di soggetti che hanno dichia-
rato di essere «vittima» o «prepotente» è maggiore rispet-
to alla media, e la percentuale di ragazze «prepotenti» non
differisce significativamente da quella dei maschi, mentre
tra le prepotenze subite il 30% delle vittime riferisce di
aver subito anche furti a scuola. La preoccupazione mag-
giore è che determinati soggetti possano permanere nei
ruoli di «vittima» e «bullo», con il rischio per quest’ultimi di
indirizzarsi verso la devianza e l’uso sistematico della vio-
lenza. Rilevante è anche il fatto che spesso i ragazzi che
vittimizzano i compagni non hanno piena coscienza del lo-
ro atteggiamento, e tendono a sminuire le conseguenze o
giustificare il proprio comportamento. 

Anche i disturbi del comportamento alimentare nell’in-
fanzia e nell’adolescenza stanno assumendo l’aspetto di
un fenomeno sociale, ed il dato più preoccupante degli ul-
timi anni è il coinvolgimento significativo di bambini an-
che molto piccoli. Non è infatti più così raro osservare tali
disturbi in bambini di 10-11 anni. Si tratta di fenomeni le-
gati al disagio adolescenziale, che di norma si manifesta-
no al momento critico del passaggio all’età adulta, ma
possono avere inizio anche nell’infanzia, anche molto pre-
cocemente. Rifiutare il cibo, mangiare e vomitare, man-
giare fino a raggiungere l’obesità sono tutte modalità che
il bambino ha per riempire un vuoto, per protestare, per
manifestare la sua sofferenza ed il suo bisogno di atten-
zione attraverso un rapporto alterato con il cibo. 

In Italia non esistono studi epidemiologici che abbiano
valutato specificatamente l’incidenza nella fascia d’età al
di sotto dei 18 anni, tuttavia, quello che emerge da alcune
ricerche condotte su campioni limitati è che il fenomeno è
molto presente ed innegabilmente preoccupante. Ci sa-
rebbe una prevalenza del 8-10% per le ragazze dai 12 ai
25 anni, e si stima che circa il 25% dei bambini con un
normale sviluppo psicofisico possano presentare un pro-
blema alimentare. I picchi di insorgenza per l’anoressia
sarebbero tra i 14 ed i 18 anni, ma il range d’età sembra
estendersi anche nei giovanissimi fino ai 9-10 anni. Dal-
l’indagine condotta dalla Commissione ministeriale di stu-
dio per l’assistenza ai pazienti affetti da anoressia e buli-
mia nervosa, istituita presso il Ministero della Sanità, ri-
sulta che lo stato nazionale di assistenza ai disturbi del
comportamento alimentare è in genere molto carente, so-
prattutto nelle aree meridionali del Paese, e caratterizza-
to da un estrema diversificazione dei servizi. La mancanza
di centri specialistici fa si che i pazienti si rivolgano alle
strutture più differenti (es. di tipo psicologico-psichiatri-
co, internistico-nutrizionale, socio-assistenziale). Nella
maggior parte delle regioni del Nord il grado di sensibilità
al problema, la conoscenza della patologia e i servizi di
assistenza hanno raggiunto uno standard elevato, ma al-
trettanto non può dirsi per le regioni del Centro e soprat-
tutto del Sud dove la rete di assistenza e di informazione
è ancora carente. 

Il panorama italiano pertanto è disomogeneo e variegato,
l’efficienza dipende dalle singole strutture, ed in generale
si può affermare che viene data scarsa importanza alla
prevenzione ed alla sensibilizzazione su questa tematica.
I disturbi alimentari sono invece disturbi gravi che posso-
no avere una serie di conseguenze a livello fisico, ma non
solo, e sono ad alto rischio di cronicizzazione. Diventa
quindi importante offrire un ascolto ed un aiuto psicotera-
peutico alle ragazze/i che ne soffrono, così come cruciale
è l’intervento nelle famiglie, oltre che la pianificazione di
adeguate campagne informative nelle scuole.

L’uso di sostanze stupefacenti e psicotrope da parte dei
giovani, anche minorenni, spesso associate ad alcool per
rinforzarne gli effetti, è largamente diffuso in Italia. Negli
ultimi anni si è andata affermando una «cultura dello

sballo» che tenta soprattutto gli adolescenti alle prese
con le incertezze e le inquietudini tipiche della loro età. Si
va affermando dunque una visione per cui l’abuso di so-
stanze mira a procurare effetti stimolanti ed eccitanti,
performance elevate e disinibizione. 
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(77) Fonzi Ada (a cura di), Il bullismo in Italia, Giunti, Firenze 1997.
Fonzi A., Genta M.L., Menesini E., Bacchini D., Bonino S., Costabile A.
(1999), Italia.



Dalla Relazione Annuale al Parlamento sullo stato delle tossi-
codipendenze del 1998 risulta che la cocaina è presente sul
mercato in quantità più significative ed investe i giovanissimi,
andando oltre lo stato socio-economico in cui era stata confi-
nata, così come emerge la tendenza a combinare insieme

sostanze diverse (la c.d. poliassunzione), spiegando così
l’aumento di problematiche psichiatriche, connesse a distur-
bi della personalità e forti alterazioni del tono dell’umore.

Non è facile quantificare il fenomeno ma si tenga presen-
te che i sequestri di ecstasy da parte delle forze dell’ordi-
ne sono aumentati dal 1996 al 1998 di circa il 400%, e che
nei servizi della giustizia minorile sono transitati nel 1998
ben 1.418 casi di assunzione di sostanze stupefacenti: cir-
ca il 78% degli assuntori è compreso nella fascia d’età 14-
17 anni, di cui il 97% maschi e, contrariamente a quanto si
possa pensare, italiani (81,4%). Il 63,9% assume canna-
bis, il 17,1% eroina, il 17,1% cocaina.

c) L’ambiente e i minori

Le città italiane, con un tasso di motorizzazione medio di
62 auto/100 abitanti, con circa 10 mq di verde urbano pro
capite, con una quantità ancora irrisoria di isole pedonali
e con appena 841 chilometri di piste ciclabili su tutto il
territorio nazionale, sono ancora lontane dall’aver trovato
una soluzione ai problemi ambientali. Tuttavia si riscontra
una crescente disponibilità da parte degli Enti locali ad
orientare le proprie politiche verso l’infanzia e a tener
conto dei bisogni dei bambini affidandogli un ruolo attivo
nella soluzione dei problemi.

Utilizzando come parametri le strutture stabilmente dedi-
cate alle politiche per l’infanzia, le modalità di partecipa-
zione offerte e le iniziative dedicate all’aggregazione ed
all’animazione culturale (ponderate rispetto alla popola-
zione under 14 residente), e considerando il livello di at-
tuazione dei progetti finanziati attraverso la Legge
285/97, si possono trarre alcune importanti considerazio-
ni78. Soltanto il 6% delle amministrazioni ha creato degli
assessorati rivolti espressamente alle politiche per l’in-
fanzia, mentre nella maggior parte dei casi la materia vie-
ne assorbita dagli assessorati alla pubblica istruzione o
alle politiche sociali, e solo il 64% delle città si è dotato,
parallelamente all’assessorato, anche di un Ufficio per

l’Infanzia, che dovrebbe invece rivestire un ruolo centrale,
visto che le strutture tecniche garantiscono spesso la
qualità dei progetti e dei servizi. Il 49% delle città fa pe-
raltro convergere su queste strutture delle responsabilità
piuttosto disomogenee: dalle scuole d’infanzia ai servizi
per la ricreazione e il tempo libero, dal sostegno familiare
ai diritti dei bambini.

Si rileva dunque la carenza di strutture specificatamente
dedicate all’infanzia. Occorre tuttavia riconoscere che un
certo numero di amministrazioni (pari circa al 15%) hanno
aperto un Ufficio per l’Infanzia, espressamente dedicato al-
lo sviluppo di quei programmi, lanciati da soggetti pubblici
o privati (la rete della «Città dei bambini», quella delle
«Città sane» e quella internazionale delle «Città educati-
ve»), che favoriscono la cittadinanza attiva dei bambini. 

Le città maggiormente impegnate a favore delle nuove
generazioni sono collocate tendenzialmente nella zona
nord-orientale del Paese. 
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(78) Le considerazioni di seguito esposte emergono dal rapporto Eco-
sistema bambino 2001, presentato da Legambiente. 

Pertanto alla luce di tali preoccupanti considerazioni il
Gruppo raccomanda:
◗ con particolare riferimento al bullismo: di sviluppare dei
programmi nelle scuole con il fine di prevenire l’insorgere
di tali problematiche, modulando l’intervento con partico-
lare attenzione alle zone più a rischio del Paese e coinvol-
gendo attivamente gli alunni attraverso la predisposizione
di momenti di confronto che servano a creare la consapevo-
lezza degli episodi di prepotenza; scoraggiare gli atteggia-
menti da bullo; aumentare la comprensione per gli allievi
vittima, facendo attenzione a non compromettere le capa-
cità dei ragazzi di risolvere autonomamente i problemi;
◗ con particolare riferimento ai problemi legati ai disturbi
alimentari, considerata l’importanza ai fini di una prognosi
positiva di un intervento precoce: di promuovere una opera
di prevenzione e sensibilizzazione rivolta al mondo degli ado-
lescenti, dei bambini e degli adulti che quotidianamente vi
sono a contatto, condotta anche attraverso la scuola vista co-
me luogo privilegiato di osservazione, ad esempio predispo-
nendo depliant elaborati per l’infanzia e l’adolescenza ed or-
ganizzando conferenze; creare inoltre delle apposite strutture
di riferimento a livello capillare e pubblicizzarne l’esistenza;
◗ con particolare riferimento all’utilizzo di sostanze tossi-
che: di lavorare con i giovani anche nei luoghi di aggrega-
zione abituale (es. discoteche) per informarli sugli effetti
delle sostanze che assumano, in particolare «nuove dro-
ghe» e alcool. Campagne informative, pubblicità sociale
sono strumenti da promuovere in questo senso.



La tipologia delle modalità partecipative più diffuse
comprende opportunità dirette, come ad esempio l’a-
dozione dei monumenti (34%) o l’adozione di aree del
territorio (24%), che insieme risultano praticate da ol-
tre la metà dei comuni, od esperienze di vigilanza o di
volontariato ambientale (11%). Vi sono poi le iniziative
legate alla «partecipazione per rappresentanza», tra
cui le città che si sono dotate di un Consiglio Comunale
dei Ragazzi, con budget autonomo di spesa (8%), o
senza budget autonomo di spesa (24%), o di una Con-
sulta Giovanile (22%). 

La legge 285/97 sembra aver condizionato in maniera
positiva anche l’approccio delle grandi città alla questio-
ne infantile, anche se pesa la lentezza nell’applicazione.
Tale normativa rappresenta sicuramente un enorme pas-
so in avanti verso un futuro più assistito per i bambini ma,
è utile sottolineare che sarebbe importante richiamare gli
Enti Locali verso quei progetti che restituiscono protago-
nismo ai bambini, aumentandone l’autonomia, in un am-
biente più sano e più vivibile, soprattutto in considerazio-
ne del fatto che sono proprio le tipologie più innovative,
quelle cioè che potrebbero migliorare la fruizione dell’am-
biente urbano (35%) o favorire la partecipazione dei bam-
bini allo sviluppo del territorio (23%) ad essere le meno
applicate.

2. La condizione dei bambini disabili
(art. 23)

La condizione dei disabili è complessivamente migliorata
nell’arco degli ultimi 20 anni, grazie a maggiori opportu-
nità di integrazione sociale, come i supporti e gli aiuti alla
famiglia, e alla puntualità della legge in materia. I proble-
mi maggiori non derivano dunque dall’assenza di norma-
tive, ma dalla loro interpretazione e reale applicazione

Il Rapporto del Governo precisa che la legge di riferimen-

to per la tutela del minore disabile è la legge104 del 1992,
intitolata «Legge quadro per l’assistenza, l’integrazione
sociale e i diritti delle persone handicappate79», che in so-
stanza ribadisce per il minore gli stessi principi di rispetto
della dignità umana, massima autonomia, partecipazione
e recupero sociale che tutelano l’adulto con disabilità. Ta-
le legge è stata poi integrata con normative di carattere
regionale e statale che disciplinano e puntualizzano l’ero-
gazione dei servizi.

I problemi riguardano le modalità dell’erogazione. Il mi-
nore disabile ha infatti diritto di beneficiare di cure gra-
tuite di ogni tipo: assistenza protesica, farmaceutica,
specialistica, cure sanitarie all’esterno, di competenza
dei Servizi ASL e delle Regioni. Tuttavia la spesa assi-

stenziale è largamente differenziata a seconda del con-
testo regionale, e lo stesso Rapporto Governativo può
solo citare l’ammontare complessivo dei finanziamenti
previsti dalla legge quadro ed il numero dei minori disa-
bili con indennità di accompagnamento80. Un secondo
problema è costituito dalla riabilitazione, in quanto si
prevede che la riabilitazione intensiva abbia un termine
massimo di 120 giorni e quella estensiva di 240 giorni.
Tale termine, come precisano alcuni operatori, è accetta-
bile per un adulto, ma è insufficiente per un bambino,
anche se le Regioni lo accolgono favorevolmente perché
permette un contenimento della spesa. Inoltre occorre
tener presente che la famiglia non sempre ha un reale di-
ritto di scelta tra le diverse prestazioni delle strutture
attive sul territorio, in parte a causa dell’ineguale distri-
buzione geografica dei servizi, in parte a causa dei pre-
giudizi degli operatori dei servizi pubblici, i quali diffida-
no del lavoro svolto dal privato sociale.

Infine anche sulla condizione del minore disabile si ri-
flettono i problemi legati alla normativa sul consenso
informato alle cure e sulla tutela della privacy, in parti-
colare sul minore che non ha un adeguato ambiente fa-
miliare e che rischia, come accade per gli altri bambini
con una situazione familiare non facile, di essere allon-
tanato da casa.

Un ulteriore aspetto riguarda quei bambini stranieri di-

sabili, che entrano nel nostro Paese per motivi di salu-
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(79) Rapporto del Governo italiano: Cap. VI, par.III, «I diritti dei bambi-
ni disabili nella legislazione italiana».
(80) Rapporto del Governo, Cap. I, par. 7.

Alla luce di tali dati il Gruppo raccomanda:
◗ di creare un sistema di verifica reale dell’impegno dei
vari comuni coinvolti e dei risultati concreti raggiunti
nei processi di partecipazione che riguardano bambini e
ragazzi;
◗ di fornire strumenti tecnici ed economici al fine di in-
crementare forme partecipative di bambini e ragazzi alla
vita urbana.



te, con una disabilità che non ha alcuna considerazione
nel Paese d’origine. In questi casi infatti non viene ga-
rantita alcuna copertura dei costi relativi all’assistenza
sanitaria.

3. Salute e servizi sanitari (art.24)

a) accesso ai servizi per minori stranieri 
e zingari

Parlare delle problematiche relative all’accesso al Servizio
Sanitario Nazionale (SSN) per i minori stranieri presenti in
Italia risulta difficile visto che non ci sono dati esatti sul
loro numero, le ricerche specifiche sono poche e per lo
più relative agli anni passati, mentre il fenomeno dell’im-
migrazione è in continuo divenire.

Si possono comunque distinguere due tipologie di minori
stranieri a cui corrispondono esigenze sanitarie parzial-
mente differenti. 
Nel primo profilo rientrano i figli di immigrati di recen-

te immigrazione spesso irregolari che risentono delle
condizioni di marginalità economico-sociale in cui vivo-
no. Ad esempio, da una ricerca, realizzata dall’Istituto
Superiore di Sanità sull’area romana, è emerso che il
42,5% delle donne immigrate nel primo trimestre di gra-
vidanza non si è sottoposto ad alcun controllo, contro il
10,7% delle donne italiane. Conseguentemente non stu-
pisce che le patologie più frequentemente riscontrate,
nel neonato e nel bambino, siano le nascite premature,
il basso peso e la mortalità perinatale (significativo,
sempre sul campione romano, è lo scarto tra la morta-
lità perinatale nei nati da donne originarie dell’Africa
Centrale – 21,9 per mille – contro l’8,3 delle cittadine
italiane). Da una ricerca, svolta dall’Azienda Ospedalie-
ra Santa Maria Nuova di Reggio Emilia negli anni 1980 –
1995, emerge, ad esempio, come una parte consistente
di ricoveri di donne immigrate fosse stato causato da

aborti spontanei (31%).81 Si tratta di dati spiegabili con
riferimento alle precarie condizioni di vita in cui vivono
parte degli immigrati oggi presenti in Italia. Così si pre-
senta difficilmente ipotizzabile la possibilità di allattare
il bambino al seno, poiché spesso la donna torna subito
a lavorare dopo il parto, affidando il bambino a terzi.

Il secondo profilo corrisponde invece a minori figli di cop-

pie straniere stabilitesi in Italia e con una propria inte-
grazione sul piano economico. In questo caso le difficoltà
derivano dall’esigenza di coniugare modelli culturali di-
versi, quello trasmesso dalla famiglia e quello mutuato
dal contesto accogliente. Si tratta di un processo delicato
che in Italia è soltanto allo stato embrionale, ma che, co-
me dimostrato da studi condotti nei Paesi di più vecchia
immigrazione, può degenerare in comportamenti devianti
o anche in patologie di carattere psichico.

Nel caso dei minori zingari l’accesso al SSN è difficile, in
parte a causa delle resistenze culturali manifestate dal
gruppo a cui appartengono, ed in parte come conseguen-
za delle conoscenze distorte sulle culture zingare degli
stessi operatori sanitari. In positivo si sottolinea la pre-
senza di una sempre più estesa sensibilità al problema,
con la creazione di équipe con competenze medico-sociali
per la sperimentazione di nuove modalità di intervento e
con attività in buona parte svolte nei campi nomadi e fina-
lizzate, tra l’altro, a costruire un rapporto tra zingari e
strutture operanti sul territorio. 
Gli studi condotti dai ricercatori in diverse città italiane
evidenziano come il rapporto tra minori zingari e SSN si
caratterizzi per un alto numero di richieste d’intervento al
Pronto Soccorso, spiegabile sia con lo stile di vita proprio
di questi bambini, che rende frequenti gli incidenti nei
campi, sia da una percezione distorta delle strutture
ospedaliere da parte della popolazione nomade, che de-
termina una reticenza a farvi ricorso se non in casi di
estremo bisogno. 
Si registrano inoltre comportamenti prima sconosciuti,
quali il ricorso all’aborto da parte delle donne zingare,
motivato dalle condizioni di vita ed alla conseguente diffi-
coltà di crescere i figli. 

Le aree di rischio sanitario più frequentemente riscon-
trate attraverso i ricoveri e/o gli interventi nei «campi»
sono: uno stato di denutrizione nei bambini (il basso
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(81) «Approcci transculturali per la promozione della salute». Argo-
menti di medicina delle migrazioni, Salvatore Geraci. Caritas di Roma.

Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ Di monitorare a livello locale la corretta applicazione
della normativa, con particolare riguardo alle modalità di
erogazione dei servizi assistenziali e sanitari, in modo da
eliminare ogni forma diretta o indiretta di discriminazione
a danno del bambino con disabilità;



peso alla nascita riguarda il 19,5%), risultato del fatto
che le donne hanno spesso gravidanze ravvicinate e
possono distogliere le cure dai bambini più grandi per
rivolgerle a quelli più piccoli, una cattiva conoscenza
dei principi nutrizionali, malattie da raffreddamento, pa-
tologie legate alle cattive condizioni di igiene (micosi,
diarree, impetigine), incidenti da campo (ustioni, ferite
da taglio, intossicazioni).

Di grande utilità l’ausilio di Centri Medici Mobili che la-
vorano all’interno dei campi, con l’obiettivo di conoscere
ed intervenire in situazioni a rischio ed anche di favorire
un avvicinamento con le strutture sanitarie. Inoltre, si
tenta di poter coinvolgere un numero sempre maggiore
di nomadi nei percorsi di formazione per mediatori cul-

turali, al fine di poter elaborare un intervento più vicino
alle culture zingare e di favorire la scolarizzazione dei
minori, intesa anche come possibile esperienza di edu-
cazione sanitaria.

b) I diritti dei bambini in ospedale

Il tasso di ospedalizzazione nel 1998 è stato di 124 per
mille bambini residenti in Italia, con minor frequenza al
Nord rispetto al Sud. Le cause più frequenti di ricovero
ospedaliero nell’età pediatrica sono le malattie dell’appa-
rato respiratorio, le condizioni morbose di origine perina-
tale, i traumi e gli avvelenamenti, le malattie dell’appara-
to digerente.

I problemi che presentano le strutture ospedaliere so-
no legati agli spazi attualmente a disposizione per le
strutture pediatriche. Le teorie di apertura sempre mag-
giore degli spazi, l’ammissione dei genitori 24 ore su
24, la predisposizione di luoghi dedicati esclusivamente

alla scuola, di ludoteche per il gioco guidato mal si con-
ciliano con la realtà dei reparti ricavati in strutture spes-
so datate.
Importante è poi riuscire a garantire la continuità delle cu-
re lungo tutto il percorso, anche attraverso l’ospedalizza-

zione a domicilio (ad esempio, sta dando risultati positivi
la prima esperienza di assistenza domiciliare per bambini
oncologici terminali presso l’Ospedale Pediatrico «Bam-
bin Gesù» a Roma). I pazienti che presentano patologie
cronicizzate vengono dimessi dall’ospedale per continua-
re a casa cure e trattamenti, ma una volta dimessi rientra-
no nella gestione delle ASL di appartenenza, e in pratica
la carenza di fondi e di personale nonché la distribuzione
capillare dei pazienti rende difficile un trattamento ade-
guato ed è causa di disservizi.
Va infine segnalata l’adozione da parte dei quattro
ospedali pediatrici italiani più importanti82 della «Carta

dei diritti del bambino in ospedale». Si tratta di un do-
cumento di «avanguardia» rispetto al contesto italiano,
nel quale, oltre a ribadire il diritto del minore al massi-
mo grado raggiungibile di salute ed a ricevere il miglior
livello di cura ed assistenza, si tenta anche di gettare le
basi per una reale applicazione di alcuni principi già
espressi nella Convenzione, ma meno noti nel nostro
Paese, quali il rispetto dell’identità del minore, della
sua fede religiosa, del diritto del bambino ad essere
informato e ad esprimere liberamente la sua opinione.
Importante è anche, e forse soprattutto, il previsto per-
corso di monitoraggio, che comporta dapprima un’auto-
valutazione da parte delle strutture coinvolte attraverso
una check-list, e poi visite incrociate per valutare ap-
punto la conformità dei singoli reparti con i principi
adottati dalla Carta.
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Alla luce di tali considerazioni il Gruppo raccomanda:
◗ di ri-orientare i servizi materno-infantili in funzione
delle esigenze dell’utenza presente sul territorio, offrendo
servizi che siano in grado di raggiungere tutti i destinatari,
ed in particolare si suggerisce di incentivare l’esperienza
dei centri mobili nei campi nomadi, di facilitare i contatti
con le strutture del volontariato e del privato sociale, di
garantire una maggiore informazione agli operatori sanita-
ri e di sviluppare momenti di collaborazione con i media-
tori culturali.

Il Gruppo raccomanda:
◗ di stanziare risorse per la creazione di strutture in linea
con le nuove concezioni pediatriche;
◗ di incentivare il ricovero giornaliero ove possibile e l’o-
spedalizzazione domiciliare;
◗ di divulgare la Carta dei diritti del bambino in ospedale
e la relativa attività di monitoraggio in tutte le strutture
pediatriche presenti nel territorio.

(82) Ospedali pediatrici Bambin Gesù (Roma), Burlo Garofolo (Trieste),
Meyr (Firenze), Gaslini (Genova). 



c) pratiche tradizionali pregiudizievoli 
alla salute del minore

Si stima che le donne e le bambine presenti in Italia pro-
venienti da Paesi a tradizione escissoria siano 38.00083.
Risulta tuttavia che i casi segnalati all’autorità giudiziaria
siano solo 2 per pratiche eseguite comunque all’estero84. 
È essenziale pertanto svolgere una campagna d’informa-
zione preventiva, rivolta ai soggetti a rischio ed ai profes-
sionisti del sociale e della sanità, per prepararli ad affron-
tare le complesse problematiche legate a tale fenomeno.
Tale programma diviene fondamentale anche in conside-
razione del fatto che non esiste ancora una legge specifica
sulle mutilazioni genitali femminili (MGF), anche se sono
state sollevate numerose interrogazioni parlamentari ed
avanzate proposte di legge per sanzionare questa pratica.

d) AIDS e minori

Grazie alle nuove terapie, in Italia i casi di trasmissione
verticale del virus, da madre a figlio, si sono drasticamen-
te ridotti all’1% (solo per le nascite da madri italiane). Se-
condo i dati diffusi dall’Istituto Superiore della Sanità,
delle 47.503 persone che si sono ammalate di AIDS dal
1982 al 2000, solo l’1,5% era di età inferiore ai 13 anni.

I problemi relativi a questa malattia sono invece principal-
mente connessi all’atteggiamento degli adolescenti ma-

lati, che non riescono a convivere ed accettare tale malat-
tia e che si trovano in una situazione a forte rischio psico-
patologico di devianza. 
Tale atteggiamento è incentivato dal fatto che spesso le
strutture pubbliche sono impreparate ad accogliere mi-
nori sieropositivi, con la conseguenza che non di rado la
risposta che viene offerta è l’emarginazione ed il rifiuto.

Nelle strutture scolastiche si creano situazioni difficili,
poiché il corpo docente non è preparato a gestire la com-
plessa realtà di un minore sieropositivo, e ciò accade an-
che presso le strutture sportive o ricreative, in cui non si
svolge un adeguato programma di informazione sulla im-
probabilità di contagio orizzontale durante queste attività
comuni. 
Anche le strutture protette delle case-famiglia per minori,
spesso, escludono l’accesso ai sieropositivi. La discrimi-
nazione alle volte finisce per coinvolgere anche i familiari
conviventi, i fratelli e le sorelle. 

Si comprende dunque la necessità e l’importanza di un’o-
pera di sensibilizzazione al problema, di informazione
chiara e di un impegno per supportare le famiglie coinvol-
te. Le famiglie, infatti, che hanno un ruolo centrale nel
percorso di comunicazione con i figli malati, sono spesso
le prime a non accettare la malattia, il che si traduce an-
che in una non conoscenza delle reali possibilità e capa-
cità dei ragazzi. 

5. Sicurezza sociale e livello di vita:
aspetti problematici e aree 
di emergenza relative alla sicurezza 
economica (art. 26, 27)

Fino a tempi recentissimi, non era possibile stabilire dalle
statistiche ufficiali dell’amministrazione pubblica85, il nu-
mero esatto di minorenni che vivono in famiglie sotto la li-
nea di povertà. L’unico dato disponibile si riferiva all’inci-
denza della povertà tra le famiglie con uno o più minoren-
ni, ed evidenziava comunque una situazione di preoccu-
pante gravità. Nel mese di novembre 2001, la Commissio-
ne di indagine sull’esclusione sociale, insediata presso la
Presidenza del Consiglio dei Ministri, ha diffuso una stima
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Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ di sensibilizzare gli addetti ai lavori sui problemi con-
nessi a tali pratiche, e parallelamente di svolgere campa-
gne d’informazione preventiva tra le ragazze potenzial-
mente a rischio. Alla luce di tali considerazioni, il Gruppo raccomanda:

◗ la creazione di contesti socio-educativi extrafamiliari ed
extra-scolastici con appositi spazi di consulenza ed ascolto,
per prevenire il disagio psicologico e per intervenire in si-
tuazioni di crisi, nonché la promozione di gruppi di ragazzi
adeguatamente informati come punti di riferimento, di so-
stegno e di corretta informazione tra pari.

(85) Istat, luglio 2001.

(83) «Le mutilazioni genitali femminili», AAVV, Riv. Ital Pediat, 2000,
26. 
(84) «La legislazione e le mutilazioni genitali femminili in Italia, M. Li-
vio, S. Ahmed, Riv. Ital Pediat, 1999, 25.



che individua un numero complessivo di 1 milione 704mi-
la minori poveri nel 2000, pari al 16,9% di tutti i minori86.
Nel Sud e nelle Isole è povero il 27,4% di tutti i minori, a
fronte del 7,4% nel Nord e l’11,3% nel Centro Italia. A livel-
lo familiare, sempre nel 2000, il 12,8% delle famiglie con
un minorenne era sotto la linea di povertà. Il rischio di po-
vertà aumenta all’aumentare del numero di minorenni in
famiglia: sono sotto la linea di povertà il 16,4% delle fami-
glie con due minorenni e il 25,5% delle famiglie con 3 o
più minorenni (una famiglia su quattro con 3 o più figli mi-
norenni è sotto la linea di povertà). Dal 1999 al 2000 l’in-
cidenza di povertà tra le famiglie con almeno un figlio mi-
norenne è aumentata dell’1,2%.

In Italia la misurazione della povertà economica si effet-
tua attraverso il sistema della International Standard Po-
verty Line (ISPL). Per cui si definiscono povere quelle fa-
miglie di due persone la cui spesa mensile per consumi è
inferiore alla spesa media per consumi per persona nel
Paese. Per calcolare la soglia di povertà per famiglie su-
periori ai due componenti, viene utilizzata dall’Istat una
scala di equivalenza, oggetto da molti anni di una serie di
critiche e osservazioni, in quanto non tiene conto dell’età
dei componenti della famiglia e delle differenze del costo
della vita che caratterizzano le regioni italiane. Alcuni re-
centi metodi di stima (ad es. quello dell’Ocse per effettua-
re dei confronti internazionali ed il metodo utilizzato dal-
l’UK Department of Social Security) hanno introdotto nuo-
ve scale di equivalenza che tengono conto dell’età dei
componenti della famiglia, mentre nel contesto italiano
sono da segnalare una serie di contributi di ricerca scien-
tifica prodotti da diversi enti, che hanno tentato di defini-
re nuove piste di indagine.
L’assenza di uno standard condiviso per la misurazione
della povertà economica ha determinato una situazione
di confusione e difficoltà interpretativa, in quanto con-
frontando dati provenienti da fonti statistiche diverse si
ottengono stime quantitative comprese entro dei range
numerici di notevole entità. Ad esempio, uno studio con-
dotto dalla Banca d’Italia, che ha esaminato le condizioni
economiche dei minorenni italiani87 attraverso l’applica-
zione di sistemi differenziati di calcolo della povertà, ha
accertato che la presenza di un minorenne in famiglia co-
stituisce nel nostro Paese un forte elemento di rischio di
povertà.

Si sottolinea inoltre l’indisponibilità di dati ufficiali sulla
situazione di povertà economica delle famiglie straniere,
in quanto il sistema di calcolo dell’Istat è basato sui con-
sumi delle famiglie italiane e non è in grado di indicare la
povertà dei minorenni extracomunitari e nomadi. Appare
quindi auspicabile uno studio specifico su questo feno-
meno e l’introduzione di un sistema di monitoraggio per-
manente.

Contrariamente a quanto si possa pensare, da una rileva-
zione campionaria88 su 1.052 nuclei familiari che si erano
rivolti a centri di ascolto è emerso che la presenza di mi-
norenni in famiglie problematiche è più forte presso i nu-
clei residenti nelle isole e presso le famiglie di nazionalità
italiana, e che le famiglie problematiche con due o più mi-
norenni sono localizzate in maggioranza nel Nord
(38,4%). 

Non ci sono studi accreditati sul tema del livello di vita

complessivo dei minorenni in Italia, mentre esistono studi
separati, condotti da enti diversi, sulle condizioni econo-
miche dei minorenni o delle famiglie di origine (a partire
dal reddito o dal consumo familiare), sulla sicurezza so-
ciale, sulle condizioni di salute e di accesso ai servizi sani-
tari, ecc. In tal senso l’introduzione della legge 285/97
rappresenta un notevole progresso, in quanto per la pri-
ma volta si è realizzato in Italia un approccio di welfare
che tiene conto dei diversi aspetti della vita del minore.
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(86) Commissione di indagine sull’esclusione sociale, Rapporto an-
nuale sulle politiche contro la povertà e l’esclusione sociale. Anno
2001, Roma, 14 novembre 2001, bozze di stampa.
(87) Cannari, Franco 1997.

(88) Il censimento è stato condotto dalla Caritas Italiana ed ha interes-
sato 14 centri di ascolto per persone/famiglie in difficoltà, censendo in
un trimestre complessivamente 1052 nuclei familiari, di cui il 39,8% di
nazionalità italiana, il 52,8% composti da persone di cittadinanza stra-
niera e il 7,4% di nuclei «misti».

Il Gruppo raccomanda:
◗ l’introduzione da parte dell’Istat di un sistema di calco-
lo della povertà che tenga conto del peso diverso attribui-
bile a membri familiari di età diversa, con particolare at-
tenzione ai minori di 18 anni, nonché uno studio specifico
in grado di indicare la povertà dei minorenni extracomu-
nitari e nomadi;
◗ l’introduzione di canali di accesso prioritario a determi-
nate opportunità di protezione sociale da parte di quelle ti-
pologie di famiglie con minori considerate a maggiore ri-
schio di povertà.



1. Sistema formativo scolastico 
(art. 28, art. 29)

a) La riforma scolastica 

In Italia negli ultimi anni si sono susseguite una serie di

riforme legislative per rinnovare completamente il siste-
ma scolastico, questi cambiamenti sono attualmente an-
cora in evoluzione anche in relazione al recente cambio di
governo. I punti chiave di tale processo riguardano l’auto-
nomia delle scuole, l’innalzamento dell’obbligo scolastico
e la riforma dei cicli che è stata bloccata dal Ministro della
Pubblica Istruzione.

La legge 59 del 1997 definisce i principi della nuova auto-

nomia scolastica estendendola al settore finanziario, am-
ministrativo, didattico ed organizzativo, e rinviando l’ap-
plicazione a specifici regolamenti esecutivi. Con particola-
re riferimento all’autonomia didattica il Ministero della
Pubblica Istruzione si limita a fissare degli obiettivi e degli
standard conoscitivi minimi, mentre è competenza del
singolo istituto definire il proprio Piano di Offerta Formati-
va (POF), stabilendo contenuti e gestione delle ore dell’in-
segnamento, al fine di renderlo il più possibile risponden-
te ai bisogni formativi dell’utenza. Si apre così la possibi-
lità per le scuole di interagire maggiormente con le strut-
ture attive sul territorio, comprese le associazioni del ter-
zo settore, che potrebbero avere l’opportunità di integra-
re la proposta formativa dalla scuola, potenziando l’inse-
rimento nei curricula scolastici di attività formative inno-
vative ed in grado di contribuire alla formazione delle
nuove generazioni ai valori della convivenza democratica
e della cittadinanza attiva. Si tratta di una riforma impor-
tante attuata in parte in modo ancora disomogeneo sul
territorio nazionale. 

Dal 1995 è stata introdotta nelle scuole la Carta dei ser-

vizi che con la Riforma ha assunto la valenza di elenco
di impegni che la scuola assume nei confronti degli
utenti. Tuttavia secondo una ricerca, condotta89 tra il
2000 ed il 2001 in un campione di 87 istituti scolastici

secondari, nella maggior parte delle scuole (60%) la
Carta non esiste.

La legge 9 del 1999 prevede l’innalzamento dell’età d’ob-

bligo scolastico da 8 a 9 anni, con la possibilità di seguire
i ragazzi nel proprio percorso di formazione scolastico o
professionale fino al raggiungimento dei 18 anni. Infatti la
legge n. 144 del 1999 stabilisce che gli Enti locali hanno il
compito di garantire ai ragazzi che abbiano superato i 15
anni e che non intendono continuare gli studi, dei percor-
si formativi alternativi per l’inserimento nel mercato del
lavoro. Fino ad oggi però non sono state istituite le previ-
ste agenzie di monitoraggio territoriali. 

b) gli obiettivi dell’educazione 
e la partecipazione dei ragazzi 
a livello scolastico

Per le passate generazioni è stato spesso possibile comu-
nicare valori etici ritenuti irrinunciabili attraverso la tra-
smissione dei saperi organizzati nel tradizionale assetto
dei programmi scolastici. Ma i tempi sono cambiati e la
scuola dovrebbe acquisire la consapevolezza delle pro-
prie potenzialità, e svolgere la funzione insostituibile di
educare complessivamente gli studenti in sinergia con le
altre agenzie formative presenti sul territorio. La scuola
potrebbe aver infatti un ruolo di primo piano nell’aiutare
le nuove generazioni a superare quel disagio e la perdita
di valori e di identità in cui troppo spesso si trovano coin-
volti i singoli ragazzi.
Ad esempio tra i minorenni inseriti precocemente nel
mondo del lavoro si riscontra un’attitudine fortemente ne-
gativa nei confronti della scuola, concepita come realtà
chiusa ed inutile. Del resto le recenti inchieste condotte in
tale settore hanno dimostrato che più forte è il legame
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(89) Ricerca condotta da Cittadinanzattiva fra settembre 2000 e aprile
2001 in 40 città italiane in 87 istituti scolastici secondari.

Considerando dunque che la tanto discussa riforma scola-
stica di fatto non è ancora attuata, sarebbe prematuro
esprimere dei giudizi, ma il Gruppo Raccomanda:
◗ un impegno da parte delle istituzioni coinvolte per dare
un assetto stabile e rinnovato al mondo della scuola. 



con il lavoro, maggiori sono gli indici di difficoltà e di
esclusione dal percorso formativo scolastico, che si mani-
festano attraverso basso rendimento, bocciature, assen-
ze, e rimproveri. Infatti, anche se non lasciano la scuola, i
minori lavoratori le attribuiscono un ruolo secondario,
funzionale solo al conseguimento della licenza media, e
conseguentemente strumentale rispetto al lavoro. Attual-
mente la scuola non è un contesto sufficientemente forte
da agire come modello alternativo o parallelo, e mentre il
lavoro assume un valore positivo, vacilla l’immagine della
scuola come strumento di crescita culturale e di sviluppo
interiore. 

L’educazione ai diritti umani, all’ambiente, allo sviluppo,
l’educazione sentimentale, l’interculturalità, la cultura
della pace, l’educazione ai valori, l’etica, l’educazione ci-
vica sono tutti esempi di attività didattiche formative an-
cora troppo poco sperimentate nei curricula tradizionali,
ad eccezione di rari casi legati alla coscienza professiona-
le di gruppi o singoli docenti. Queste «nuove educazioni»
si pongono l’obiettivo comune di superare la barriera esi-
stente tra la scuola e la vita, cercando di motivare gli stu-
denti e di coinvolgerli in un processo partecipato di cre-
scita ed elaborazione di concetti e conoscenze ad alto li-
vello etico ed intellettuale, centrati su problematiche reali
che contraddistinguono l’epoca attuale. Assume un’im-
portanza fondamentale far comprendere ai ragazzi il sen-
so del vivere civile, predisponendo in loro la curiosità e la
capacità di «conoscere per saper gestire». Questo è il
compito principale che dovrebbe assumere ogni ente
educativo, primo fra tutti la scuola, oltre alla famiglia na-
turalmente.
La partecipazione a progetti di sostegno a distanza
(SAD), diffusa soprattutto nelle scuole materne, elemen-
tari e medie, viene considerata un valido esempio forma-
tivo per rafforzare le attività multiculturali e di educazio-
ne allo sviluppo, alla pacifica convivenza ed alla solida-
rietà tra i popoli.
Alcune associazioni già collaborano attivamente con le
scuole, o più spesso con singole classi, che si sono
mostrate disponibili ad integrare il proprio pacchetto
formativo. 
Un esempio interessante è fornito dal programma di edu-

cazione alla legalità condotto da alcune realtà locali. L’e-
ducazione alle legalità è stata intesa in senso ampio, co-
me condivisione di valori per la prevenzione di atteggia-
menti anche di sola accettazione passiva di illegalità, e
come risveglio delle coscienze, per la promozione e diffu-
sione di una cultura antimafiosa, soprattutto in quelle

aree del nostro Paese maggiormente interessate al feno-
meno. La parola legalità, dunque, è stata associata, non
più soltanto alle aule giudiziarie, ma ai comportamenti
della vita quotidiana, data la propensione della nostra so-
cietà a tollerare piccole illegalità considerate come atti ac-
cettabili o espressioni di furbizia. Attraverso incontri in
classe con magistrati ed esperti o attraverso manifesta-
zioni pubbliche, si è cercato di rendere visibile l’impegno
della scuola italiana contro la mafia e contro la «cultura
mafiosa», anche attraverso il prevenire del formarsi di si-
mili mentalità nei nuovi cittadini.
Allarmante del resto è il dato secondo cui ogni anno ven-
gono denunciati tra i banchi di scuola 2000 reati penali.
Si tratta per lo più di furti, telefonino in testa, e piccole e
grandi violenze. Molto diffusa è poi l’estorsione, anche se
difficile da scoprire, in quanto i genitori se ne accorgono
solo quando le cifre iniziano ad essere importanti. La fa-
scia d’età coinvolta è compresa tra 11 e i 18 anni, senza
esclusione di classi sociali.

Anche rispetto alla prevenzione dell’abuso sui minori la
scuola potrebbe assumere, con adeguati programmi for-
mativi per i docenti e campagne di informazione per gli
alunni, un ruolo strategico. Invece allo stato attuale solo il
7%90 delle situazioni di abuso vengono segnalate attra-
verso il circuito scolastico.
Ma la scuola può avere un ruolo chiave anche rispetto al
fenomeno migratorio, sia fornendo le basi per una cultura

dialogica delle diversità, abbattendo i pregiudizi e le xe-
nofobie esistenti, sia fornendo ai giovani immigrati la pos-
sibilità di una piena integrazione sociale e culturale. 
In merito alla partecipazione dei ragazzi, lo Statuto degli
studenti e delle studentesse della scuola secondaria, ap-
provato nel 1998, avrebbe dovuto rendere i ragazzi prota-
gonisti del loro iter scolastico. Le scuole hanno però in-
contrato difficoltà nell’attuazione, dovute sostanzialmen-
te a chiusure e resistenze culturali, quali una concezione
tradizionale della scuola centrata sul ruolo svolto dagli in-
segnanti e non sulla partecipazione dei ragazzi. Da una ri-
cerca condotta fra settembre 2000 e aprile 2001, in 87
istituti scolastici secondari91 di 40 città italiane, emerge
che il livello di conoscenza, oltre che di attuazione, del
documento nelle scuole è molto basso. Nel 60% delle
scuole non c’è un insegnante o un responsabile ammini-
strativo che illustri lo Statuto agli studenti spiegandone i
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(90) Fonte CISMAI (Coordinamento italiano dei servizi contro il maltrat-
tamento e l’abuso all’infanzia), ricerca del 1999.
(91) Ricerca condotta da Cittadinanzattiva.



contenuti, e quando ciò avviene è da attribuire alla discre-
zione del singolo. Solo il 33% delle scuole monitorate in-
terpella gli studenti per esprimere un giudizio sulle atti-
vità e sul funzionamento dell’istituto. Dalla ricerca emer-
ge inoltre un quadro preoccupante dell’associazionismo
studentesco, in quanto in una scuola su due non esiste,
né sono rintracciabili procedure per il riconoscimento del-
le associazioni. Si può pertanto sostenere che a livello
scolastico le esperienze di partecipazione sono ancorate
a meccanismi più formali che sostanziali, e poco diffusi
fra gli stessi ragazzi. Del resto anche il monitoraggio di ta-
li processi partecipativi è attuato solo da adulti.
Anche la valutazione della qualità dei servizi, e della di-
dattica in modo particolare, potrebbe costituire una
svolta nello sviluppo dell’autonomia, se fossero offerti
agli studenti gli strumenti e la possibilità di valutare l’o-
perato dei propri docenti, la didattica ed i servizi erogati
dalla scuola attraverso spazi appositi di dibattito e rifles-
sione e questionari. Tuttavia, il controllo della qualità
dei servizi erogati dal sistema italiano dell’istruzione
non è ancora entrato nelle prospettive di riforma attuate
fino ad oggi. 

c) scuola per i soggetti in particolare 
difficoltà: il caso dei minori disabili, 
dei minori stranieri e zingari 

La crescente presenza di alunni stranieri è ormai un
dato strutturale del nostro sistema scolastico. Nell’an-
no scolastico 1999–2000, gli allievi con cittadinanza

straniera che hanno frequentato le scuole italiane sono
stati 119.679, di cui il maggior numero nelle scuole ele-
mentari (52.973)92. 
Tale fenomeno ha creato, e pone ancora oggi, una serie di
problemi attribuibili, in parte, al carattere relativamente
recente del fenomeno, ed in parte all’eterogeneità dei

flussi distribuiti sul territorio nazionale con modalità e
consistenza molto diversificate. La Commissione per le
Politiche d’Immigrazione, ad esempio, sottolinea come in
Lombardia la percentuale degli alunni stranieri è pari al
24,53% contro, ad esempio, il 2,81% del Friuli Venezia
Giulia.
Inoltre va sottolineato come i bambini migranti provengo-
no da esperienze differenti, basti pensare ai «bambini di
seconda generazione», nati in Italia ma da genitori stra-
nieri, e ai bambini arrivati invece solo recentemente, soli
o con la famiglia, oppure ancora a seguito del ricongiungi-
mento familiare. 

Uno dei problemi maggiori è costituito dai ritardi nella

preparazione, spesso conseguenza anche di svantaggi
sociali. Secondo alcune fonti il tasso di ritardo scolastico
dei bambini immigrati risulterebbe pari al 30% nella scuo-
la elementare, ed al 56% nella scuola media93. 
Un altro nodo riguarda l’apprendimento della lingua ita-

liana, soprattutto per i nuovi arrivati. I mediatori culturali
madre lingua sono poco impiegati ed il loro coinvolgi-
mento dipende dalle risorse e dalla sensibilità degli Enti
Locali. 
Una riflessione a parte merita la questione della scolariz-

zazione dei minori zingari. I bambini ed i ragazzi in età
d’obbligo scolastico sono circa 30.000 di cui 19.000 obbli-
gati alla frequenza della scuola elementare e 11.000 a
quella della scuola media. Tuttavia i ragazzi Rom e i Sinti,
cittadini italiani a tutti gli effetti, che frequentano la scuo-
la elementare sono circa 5.100, mentre quelli frequentanti
la scuola media sono circa 1.70094. I dati del Ministero del-
la Pubblica Istruzione confermano dunque che il tasso di

evasione scolastica è altissimo, pari al 73,2% nelle scuo-
le elementari, e all’84,6% nelle scuole medie. 
L’auspicata scelta di inserire i minori zingari in classi co-
muni (attuata dall’anno scolastico 1965-66) non ha dun-
que di per sé risolto i problemi esistenti, come dimostrato
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(92) Rapporto della Commissione delle Politiche d’integrazione degli
immigrati.
(93) Rapporto sulla discriminazione razziale in Italia di Save the Chil-
dren Italia.
(94) Dati Ministero P.I, ottobre 2000, in Opera Nomadi Appunti relativi
alle indagini sugli alunni appartenenti a Comunità Rom.

Alla luce di tali considerazioni, e tenendo presente la posi-
zione privilegiata che la Scuola può rivestire nel percepire
le situazioni di emergente disagio giovanile, nonché il ruo-
lo che potenzialmente è in grado di occupare per interagire
con i giovani e favorire la loro crescita morale, il Gruppo
raccomanda:
◗ un aggiornamento ed una valorizzazione della scuola
affinché sia in grado di far fronte alle nuove esigenze delle
odierne generazioni, anche attraverso l’integrazione delle
discipline con le «nuove educazioni», selezionate anche
considerando lo specifico contesto in cui si opera e con il
coinvolgimento attivo dei ragazzi;
◗ di favorire lo sviluppo di processi di partecipazione atti-
va che non siano solo formali o prerogativa di gruppi ri-
stretti. 



dalla frequenza saltuaria e dal basso rendimento scola-
stico dei minori zingari. Se è pur vero che la vita nei campi
nomadi non si concilia con quella scolastica, che esistono
resistenze nella scolarizzazione dei bambini, dovute in
parte al timore di una perdita della propria identità cultu-
rale, in parte alla difficoltà di riconoscerne l’utilità, visto
che si tratta di comunità in buona parte fondate su cultu-
re orali, occorre riconoscere che la scuola italiana è anco-
ra oggi impreparata all’accoglienza nelle classi di questi
bambini, spesso ritenuti «troppo vivaci», ed alle volte con
poca padronanza della lingua italiana. 
Gli interventi di supporto rimangono poi esperienze cir-
coscritte, nonostante la C.M. n° 207 del 1986 sancisca il
diritto allo studio dei minori zingari, ed è facile riscon-
trare l’impreparazione degli insegnanti, oltre che della
scuola nel suo complesso, ad accogliere questi minori
nelle classi.

La scuola del resto non viene concepita come strumento
di integrazione e di promozione sociale anche da parte
dei Rom, ma al contrario come un potenziale strumento di
deculturazione, dal quale bisogna prendere le distanze
per salvaguardare la propria identità. Inoltre viste le osti-
lità ambientali, l’insuccesso e la paura di non essere al-
l’altezza, che spesso accompagnano l’esperienza scolasti-
ca di questi bambini, si sviluppa in loro la diffidenza nel-
l’interagire con gli altri.

Per quanto concerne i minori disabili occorre rilevare che
la loro integrazione nella comunità scolastica è ancora
ostacolata dalla presenza di barriere architettoniche nelle
scuole, con particolari carenze registrate nel Sud del Pae-
se, nonostante la legge 118/7195 ne prevedeva l’abbatti-
mento e dall’accesso al sistema dei trasporti pubblici. Ad
esempio, secondo una ricerca96 condotta attraverso la di-
stribuzione di un questionario ai docenti di educazione fi-
sica di 418 istituti della scuola media inferiore e superio-
re, solo una scuola su 4 avrebbe provveduto ad abbattere
le barriere architettoniche che limitano l’accesso alle pa-
lestre, ed il 50% degli insegnanti si dichiara assolutamen-
te impreparato a fronteggiare l’handicap degli alunni di-
sabili, in quanto non hanno ricevuto alcuna preparazione
in merito. 
Alcuni operatori ed associazioni hanno evidenziato come
negli ultimi anni sono stati riscontrati problemi e ritardi

nella formazione degli insegnanti di sostegno, a cui va
aggiunta una nuova grave difficoltà derivante dai tagli al-
la spesa per il personale. L’ultimo concorso pubblico per
l’insegnamento, ad esempio, non ha adeguatamente pre-
so in considerazione il ruolo chiave svolto dagli insegnan-
ti di sostegno per l’intera scuola. 

Si denota comunque che la scuola, costituisce spesso un
ambiente «non accogliente» per i giovani, ma luogo in
cui, soprattutto per coloro che appartengono ai gruppi so-
ciali più vulnerabili, avvengono discriminazioni. Inoltre il
diritto all’accesso all’istruzione scolastica, dovrebbe ri-
comprendere anche una attenzione per il buon esito del
processo formativo. Invece considerando i dati incrociati
sul rapporto fra provenienza familiare e successo scolasti-
co, si nota che «all’aumento della scolarità in generale
non è corrisposta un’omogeneizzazione dei livelli di istru-
zione dei diversi strati della società italiana. In particola-
re, la scolarizzazione dei giovani continua a dipendere in
misura marcata dall’estrazione sociale, così come viene
rilevata dal livello di istruzione dei genitori e dal loro sta-
tus occupazione. I giovani che provengono da famiglie
culturalmente e materialmente privilegiate hanno mag-
giori probabilità di evitare incidenti di percorso … e di
conseguire titoli di studio elevati. La scuola non è riuscita
a colmare le disuguaglianze sociali che scaturiscono dalle
risorse messe a disposizione e dai vincoli imposti dagli
ambienti familiari»97.
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(95) Art. 27 Legge 118/71.
(96) La ricerca è stata condotta da La Fabbrica un istituto che promuo-
ve i servizi per la didattica, in Italia Oggi, 19.06.2001. 

(97) Giancarlo Gasperoni, «L’esperienza scolastica: scelte, percorsi,
giudizi. In «Giovani verso il Duemila. Quarto Rapporto Iard sulla condi-
zione giovanile in Italia» a cura di Carlo Buzzi, Alessandro Cavalli e An-
tonio Cavalli, Il Mulino, 1997.

Pertanto il Gruppo Raccomanda: 
◗ di utilizzare la scuola per garantire una piena integra-
zione dei ragazzi stranieri, predisponendo apposite risorse
e programmi idonei;
◗ di garantire una piena ed effettiva scolarizzazione dei
minori zingari, predisponendo misure di sostegno e piani
d’azione che tengano conto delle esigenze del territorio e
delle peculiari caratteristiche del gruppo zingari ivi inse-
diato;
◗ di continuare la linea intrapresa per realizzare una vera
educazione inclusiva dei minori disabili, ponendo partico-
lare attenzione alle troppe barriere architettoniche ancora
esistenti negli edifici scolastici. 



2. Sistema formativo extrascolastico
(art. 31)

Occorre in primo luogo rilevare che la strutturazione rigida
in «sistema formativo scolastico» e «sistema formativo ex-
trascolastico» appare insufficiente e limitativa, in quanto
per i ragazzi e le ragazze adolescenti le esperienze si com-
penetrano e si integrano (scuola, famiglia, tempo libero). 
Il «tempo libero» comunque è sicuramente fonte di mes-
saggi educativi, teatro di relazioni interpersonali significati-
ve, il cui peso specifico si potenzia con l’aumentare dell’età.
Sono molte le associazioni italiane coinvolte nell’organizza-
zione di attività ricreative per i ragazzi e per i più piccoli,
comprendenti attività di sostegno didattico per i ragazzi più
disagiati, a rischio di devianza o emarginati, campus estivi,
laboratori, corsi di vario genere ed attività sportive.
Purtroppo, specie nei contesti più urbanizzati, si assiste
ad una costante diminuzione del tempo libero, inteso co-
me tempo che i bambini e i ragazzi possono organizzare e
spendere autonomamente, sostituito da un tempo «pro-
grammato», alla cui costruzione raramente partecipano i
bambini stessi. Infatti il timore per la sicurezza dei bambi-
ni, in contesti urbani vissuti come «pericolosi», gli impe-
gni lavorativi di entrambi i genitori o la difficoltà a trovare
supporto nelle reti familiari/amicali spingono i genitori a
cercare soluzioni «protette», che allontanino il pericolo e
garantiscano l’assistenza ai figli. Il risultato è non solo il
tempo prolungato a scuola che svolge comunque un ruo-
lo sociale, ma più frequentemente, la costruzione di una
«agenda» fittissima di impegni che vanno dai corsi di lin-
gua a quelli sportivi, alle iniziative ricreative. 
L’esito educativo di questo «tempo libero programmato» è
che i bambini sempre più raramente hanno la possibilità di
costruire percorsi di vita insieme ai coetanei, in quanto stan-
no sempre più con educatori o allenatori o comunque con fi-
gure adulte «che si prendono cura di loro». Inoltre il messag-
gio implicito veicolato è che «la città», specie il contesto ur-
bano, è un luogo non adatto a loro, pericoloso, estraneo. 

Spazi di tempo libero sempre maggiori vengono «conqui-
stati» con l’aumento dell’età, anche in ragione del proces-
so oppositivo al mondo adulto che caratterizza l’adole-
scenza e per lo scarso interesse che le associazioni e le
organizzazioni giovanili riescono ad avere per i ragazzi. Il
che è dimostrato dai più recenti dati98 secondo cui, consi-

derando la fascia d’età 6-19, solo l’1,5% ha partecipato a
riunioni di associazioni ecologiche, l’8,5% di associazioni
culturali, il 7,3% di associazioni di volontariato ed il 3,2%
di associazioni non di volontariato. Questa conquista di
tempo libero si traduce però con difficoltà in un rapporto
dialettico ed educativo/formativo fra gruppi di ragazzi e
territorio, in quanto il territorio sta progressivamente per-
dendo le sue competenze educative.
Appare dunque necessario riscoprire il valore del Sistema
Formativo Integrato, cioè di quella dinamica che si espri-
me a livello territoriale e che si concretizza nella comuni-
cazione fra tutte le «agenzie di socializzazione» (scuola,
famiglia, istituzioni, media, associazioni) presenti in mo-
do che si creino percorsi integrati e non contraddittori.
Occorre creare occasioni per i bambini e i ragazzi che fac-
ciano fronte ai bisogni delle famiglie ma che tengano con-
to del diritto al gioco, alla scoperta, alla vita con i coeta-
nei, alla sperimentazione di sé. Non «pianificando» ogni
singolo istante e ogni singola occasione, ma costruendo
un sistema nel quale siano presenti opzioni diverse, e nel
quale i bambini e i ragazzi stessi abbiano la possibilità di
dire la loro.
In questi anni si è tentato di superare questa dimensione,
ed in particolare due sono i campi di intervento principa-

li. Da una parte la maturata attenzione alla costruzione di
una più diffusa cultura per l’infanzia e l’adolescenza, svi-
luppata attraverso i Piani Nazionali per l’Infanzia adottati
dal Parlamento, di cui la legge 285/97 è uno dei principali
aspetti pratici realizzati su scala nazionale; dall’altra il
processo di autonomia della scuola e in particolare il pas-
saggio ai Piani dell’Offerta Formativa (POF), che sono il
progetto educativo e formativo di cui ciascun Istituto si
deve dotare e che, tra le altre cose, deve collegarsi alle ri-
sorse educative e formative extrascolastiche espresse dal
territorio. Queste due grandi linee di azione sono già ope-
rative e sebbene le linee generali siano positive, si riscon-
trano contraddizioni tra la legislazione, la pratica e le pro-
cedure.

Per ciò che riguarda la legge 285/97, si rileva come le
molte iniziative poste in essere, pur se molto positive,
sembrano essere il più delle volte legate al finanziamento
di quel singolo anno, stentano a diventare «sistema» nel
complesso delle offerte e delle occasioni per i bambini e i
ragazzi. Sono più «estemporanee» che finalizzate a dive-
nire patrimonio consolidato.
In relazione al processo di autonomia della scuola, a li-

vello territoriale è ancora fortemente carente la connes-
sione fra scuola e risorse educative e formative del terri-
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(98) «I numeri Italiani», della serie: Quaderni del Centro Nazionale di
documentazione ed analisi per l’infanzia e l’adolescenza, 2000. I dati
riportati sono relativi all’anno 1997. 



torio, anche se la linea di tendenza dovrebbe essere quel-
la della costruzione di percorsi educativi e formativi fra di
loro integrati. Il processo di autonomia della scuola do-
vrebbe infatti essere centrato sul rapporto fra risorse di-
dattiche e risorse/esigenze del territorio in cui è inserita
la scuola, ma questa osmosi è solo all’inizio e ancora non
si hanno dati apprezzabili che portino a letture condivise
circa i risultati che si stanno raggiungendo.
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Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ di sviluppare a livello locale e nazionale linee di azio-
ne che promuovano l’integrazione fra le Agenzie educa-
tive e di Socializzazione (ad esempio prevedendole nei
Piani Nazionali Infanzia, nelle linee di indirizzo didatti-
co per le scuole, promuovendo ricerche e relazioni nazio-
nali su questo tema, monitorando i processi che vengono
avviati, etc.);
◗ di inserire la previsione di questa modalità di interven-
to educativo e formativo integrato (fra scuola, famiglia,
tempo libero, media, organizzazioni non governative, etc.)
nelle norme applicative delle leggi quadro che stanno ridi-
segnando il panorama del welfare state, come ad esempio
la legge 328/00;
◗ di stimolare le città e il territorio locale a sviluppare
iniziative che rendano possibile per i ragazzi la possibilità
di auto-organizzare il proprio «tempo libero» non più e
soltanto sulla base dei ritmi degli adulti (ad esempio, in-
tervenendo sulle condizioni generali di sicurezza, di acces-
sibilità alla mobilità, sulla fruizione delle occasioni artisti-
che e culturali, sulla possibilità di organizzare eventi ed
iniziative da parte dei ragazzi stessi, sulla continuazione di
esperienze positive per i bambini e i ragazzi come quelle
legate alle Città sostenibili amiche dei Bambini e delle
Bambine, le giornate ecologiche, le esperienze di «Città
Educative», etc.).



1. Minori richiedenti asilo e minori
stranieri non accompagnati (art. 22)

In Italia si sta registrando un continuo incremento della
presenza di minori stranieri non accompagnati, come di-
mostrato dai dati resi noti dal Comitato Minori Stranieri,
secondo cui sarebbero 8307 i minori giunti in Italia al 31
dicembre 2000, di cui ben l’88% di sesso maschile e
l’87% nella fascia d’età sopra i 15 anni.

A differenza, però, degli altri Paesi europei, in Italia i mi-
nori ed adolescenti non accompagnati non presentano ri-
chieste di asilo, anche nei casi in cui sussisterebbero i
presupposti. Tale atteggiamento deriva, probabilmente,
anche dalla scarsa conoscenza della materia da parte del-
le autorità preposte al trattamento dei casi, dalla diversa
interpretazione della normativa vigente in materia di im-
migrazione, asilo, e diritto minorile (si tenga presente che
non esiste allo stato attuale una legge organica sull’asi-
lo), nonché dalla mancanza di formazione di personale
preposto alla tutela ed assistenza dei minori. Nella prassi
spesso accade che, proprio a causa delle diverse interpre-
tazioni normative, non viene disposto alcun tipo di prov-
vedimento in favore degli adolescenti non accompagnati
richiedenti asilo, né da parte del Tribunale per i minoren-
ni, che dovrebbe decidere sullo stato di abbandono, né da
parte del giudice tutelare, che dovrebbe provvedere alla
nomina del tutore. 
Il fenomeno in Italia si caratterizza, invece, per una forte
prevalenza di adolescenti di sesso maschile provenienti
specialmente dal Marocco, dall’Albania e dall’Europa del-
l’Est, che giungono nel nostro Paese spinti dalla speranza
di trovare un lavoro ed un futuro migliore. Generalmente i
genitori sono consenzienti, ed anzi, spesso, hanno inve-
stito nel figlio, contraendo debiti per il pagamento del
viaggio nella speranza che possa poi mandare un aiuto
economico a casa. I minori di frequente sono ben informa-
ti sulla struttura in cui verranno accolti, e vi si dirigono su-
bito dopo lo sbarco. Tratto comune di tale «emigrazione»
è poi l’irregolarità di ingresso che, affiancata alle contrad-
dizioni ed alle lacune normative, rende lo status di questi
minori particolarmente incerto. La materia risulta infatti
disciplinata in parte da leggi che regolano il fenomeno mi-
gratorio, ed in parte dalla normativa riguardante i minori;

per lo più regolata da circolari ministeriali e da «linee gui-
de» interne al Comitato per i Minori Stranieri, ed infine in-
fluenzata dalla discrezionalità delle singole Questure e
dei singoli Tribunali coinvolti. 

Il minore straniero non accompagnato che giunge in Italia
deve essere segnalato al Comitato per i minori stranieri

che, dopo aver disposto delle indagini nel Paese d’origi-
ne, decide se dar luogo al rimpatrio99. L’attuale orienta-
mento del Comitato è quello di considerare la soluzione
del rimpatrio come tendenzialmente rispondente al supe-
riore interesse del minore, di fatto senza tener in alcuna
considerazione l’opinione del ragazzo e della sua fami-
glia, nonché senza valutare le condizioni economico-so-
ciali del Paese d’origine, né le opportunità di studio, for-
mazione, lavoro ed assistenza ivi esistenti. Le preoccupa-
zioni, circa l’operato del Comitato, sono rafforzate dal fat-
to che vi sono numerose pressioni che spingono per tra-
sformare il rimpatrio in uno strumento che serva a scorag-
giare nuovi arrivi irregolari, contribuendo così al sistema
di controllo e repressione dell’immigrazione clandestina.
Nel decidere se rimpatriare il minore o consentirne la per-
manenza in Italia il criterio preminente dovrebbe invece
essere quello del suo superiore interesse, da valutare ca-
so per caso, sulla base di alcuni elementi chiave. 
Nel tempo necessario a prendere una decisione il minore
riceve un «permesso di soggiorno per minore età», oppu-
re se la magistratura minorile o i servizi sociali locali di-
spongono l’affidamento del minore, questi riceverà un
«permesso di soggiorno per affidamento»100. Tale percor-
so nella pratica non è così lineare e numerosi sono le per-
plessità ed i problemi connessi.
Innanzitutto i tempi di attesa per le indagini sono lun-
ghissimi, anche a causa delle oggettive difficoltà e degli
scarsi mezzi per avviare le ricerche nel paese di origine.
Le indagini dovrebbero iniziare entro 60 giorni dalla se-
gnalazione101, mentre non è stabilito alcun termine per la
conclusione del procedimento. L’attesa e la forte incertez-
za sul proprio futuro hanno, ovviamente, un influenza ne-
gativa sul minore, che nel frattempo rimane presso la
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(99) Testo Unico 286/98, art. 33, DPCM 535/99.
(100) Circolare del Ministero dell’Interno 9.4.2001.
(101) Circolare del Ministero dell’Interno 9.4.2001.



struttura di accoglienza senza possibilità di integrazione,
e che, spinto dal timore di essere rimpatriato, opta facil-
mente per percorsi di devianza.
Altro punto critico della procedura è l’ascolto del minore.
Infatti il minore deve essere sentito dai servizi sociali del
comune in cui è domiciliato102, con il rischio che tali servizi
dovendo farsi carico, anche dal punto di vista economico,
dell’accoglienza di questi minori, tendano di fatto a ridur-
re al minimo il numero di minori stranieri accolti.
Infine nel caso di rimpatrio disposto contro la volontà del
minore e della sua famiglia, caso abbastanza frequente,
non vi è alcuna disposizione di legge che stabilisca chia-
ramente quale organo debba eseguire il rimpatrio, ed in
quali casi possa essere eseguito un rimpatrio coatto, così
come non è chiaro lo status del minore che si sottrae a ta-
le provvedimento. In passato sono stati eseguiti rimpatri
coatti ad opera della Polizia, simili a delle vere e proprie
espulsioni, e ci sono segnali che fanno temere che si stia
nuovamente procedendo in tale direzione.

Il «permesso di soggiorno per minore età»103 ha poi de-
stato il malcontento degli operatori, in quanto una circo-
lare del Ministero dell’Interno ha stabilito che esso non
consente di esercitare attività lavorativa e non è proroga-
bile al raggiungimento della maggiore età. Di conseguen-
za i minori non potranno più essere avviati nei percorsi di
inserimento che prevedevano l’iscrizione a corsi di forma-
zione professionale seguiti dall’inserimento nel mondo
del lavoro, sperimentati con successo negli anni passati,
mentre i neo-maggiorenni, essendo privati del permesso,
diventeranno passibili di espulsione. 
Per quanto riguarda invece il «permesso per

affidamento», data la scarsa chiarezza normativa, molte-
plici sono i dubbi interpretativi. Innanzitutto, non è chiaro
se per disporre l’affidamento (di competenza della magi-
stratura minorile e dei servizi sociali locali)104 si debba at-
tendere la decisione del Comitato per i Minori Stranieri cir-
ca la permanenza del minore in Italia, né se la disposizio-
ne dell’affidamento incida sulla decisione relativa al rim-
patrio. Vi è inoltre una fortissima disomogeneità sul terri-
torio riguardo ai provvedimenti dei Tribunali per i mino-
renni, in quanto alcuni dispongono l’affidamento per tutti
i minori non accompagnati segnalati, alcuni solo per gli in-
fra quattordicenni, mentre altri ancora non dispongono af-

fidamenti per alcun minore non accompagnato sostenen-
do, in contrasto con la legge italiana sugli affidamenti, che
la competenza sia del Comitato per i Minori Stranieri.
La preoccupazione condivisa da tutti gli operatori è che se
la politica del rimpatrio assistito dovesse acquisire carat-
teri di sistematicità si assisterebbe alla inevitabile clande-
stinizzazione del fenomeno. 
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(102) DPCM 535/99, art. 7; Circolare del Ministero dell’Interno
9.4.2001; Linee Guida del Comitato per i minori stranieri 11.1.2001.
(103) DPR 394/99, art. 28; Circolare del Ministero dell’Interno
13.11.2000; Circolare del Ministero dell’Interno 9.4.2001.
(104) Legge 184/83, artt. 2, 4, 37 bis.

Alla luce di tale allarmante situazione, e tenendo presente
che i minori stranieri non accompagnati sono prima di tut-
to minori, e come tali titolari di tutti i diritti sanciti nella
Convenzione il Gruppo raccomanda:
◗ l’emanazione di una legge organica in materia di asilo,
in cui vengano espressamente indicate le competenze degli
organi di giustizia minorile e dei rappresentanti legali/tu-
tori, in modo da garantire l’adozione di provvedimenti che
effettivamente tutelino l’interesse superiore del bambi-
no/a e adolescente non accompagnato richiedente asilo;
◗ che siano chiariti tutti gli aspetti normativi della disci-
plina relativa ai minori stranieri non accompagnati, elimi-
nando le numerose contraddizioni e colmando le lacune
presenti nel nostro sistema, in maniera da tutelare i mino-
ri stranieri non accompagnati da politiche di controllo del-
l’immigrazione clandestina che possano limitare il ricono-
scimento dei loro diritti, ed in maniera da garantire un’o-
mogeneità di trattamento a livello nazionale; 
◗ che la scelta tra accoglienza del minore in Italia e rim-
patrio nel paese d’origine:
◗ non venga influenzata da finalità di controllo dell’im-
migrazione clandestina, ma si fondi sulla valutazione del
«superiore interesse del minore», definito caso per caso
anche in base a standard predefiniti e tenendo conto del-
l’opinione del minore e dei suoi familiari, nonché delle
condizioni economico-sociali nel contesto d’origine;
◗ sia assunta con procedure tali da consentire l’effettiva
partecipazione del minore, compresa la nomina di un tutore;
◗ sia assunta in tempi rapidi;
◗ siano favoriti i percorsi di integrazione dei minori stra-
nieri in Italia, consentendo anche ai minori titolari di per-
messo di soggiorno «per minore età» di esercitare attività
lavorative ed al compimento dei 18 anni di convertire tale
permesso, ove ne sussistano le condizioni, in permesso per
lavoro o per studio;
◗ di sostenere progetti di cooperazione allo sviluppo nella
aree da cui provengono i minori stranieri presenti in Ita-
lia, in modo da migliorare significativamente le condizioni
di vita dei minori e delle loro famiglie.



2. I minori nel sistema della giustizia
minorile (art. 40)

a) La riforma del processo penale minorile

Dalle statistiche sui minori denunciati alle procure per i
minorenni, riferibili ai minori imputabili secondo il diritto
italiano, cioè che hanno compiuto i 14 anni di età al mo-
mento della commissione del fatto, emerge il fenomeno
inquietante dell’alta percentuale di minori stranieri sul
totale dei denunciati. Infatti su 42.107 minori denunciati
nel 1998 in Italia, ben il 25,9% (10.926) è costituito da mi-
nori stranieri, dei quali 5.881 provengono dalle regioni
della ex Jugoslavia, 1.660 dal Marocco, 1.305 dall’Albania.
I reati più comuni sono il furto per coloro che provengono
dalla ex Jugoslavia e dall’Albania, e spaccio e produzione
di stupefacenti per i minori che arrivano dal Marocco e
dall’area Maghrebina in generale105.
Accade frequentemente che il minore straniero non ac-
compagnato o comunque privo di un ambiente familiare
di riferimento, arrivato in Italia venga «intercettato» dalla
rete delinquenziale ed inserito in un attività criminale. Il
ragazzo si lega così a figure malavitose che diventano
spesso il suo unico punto di riferimento, e costituiscono il
primo, ed alle volte unico, contatto con la realtà sociale
italiana. Del resto questi ragazzi sono abituati ad un’auto-
nomia ed indipendenza, proprie delle vita da strada, e so-
no spesso restii ad ogni contatto con le istituzioni e con
gli operatori sociali, anche per il timore di essere rimpa-
triati coattivamente.
La riforma del processo penale minorile nel 1988106 ha
introdotto il principio della residualità della detenzione,
prevedendo i Centri di Prima Accoglienza (CPA), la so-
spensione del processo e la messa alla prova. Questo
principio tuttavia ha trovato una effettiva applicazione
solo con riferimento ai minori italiani, mentre viene appli-
cato in via del tutto marginale rispetto ai minori stranieri,
per i quali la destinazione «tipica» continua ad essere l’I-
stituto Penale Minorile (IPM). Gli Istituti Penali Minorili in
Italia sono 17, dislocati in quasi tutte le regioni, soltanto
quattro107 sono dotati di sezione femminile, e soprattutto
si rileva una diversa connotazione di tali istituti tanto che
quelli che hanno intrapreso esperienze innovative di spe-
rimentazione sono stati denominati «istituti aperti», in

contrapposizione agli altri istituti. I dati rilevati e disponi-
bili riguardano gli ingressi e non gli entrati, vale a dire che
i minori che sono transitati più volte in IPM nel corso del-
l’anno vengono conteggiati tante volte quanti sono stati
gli ingressi. Nel 2000 su un totale di 1.886 ingressi, 779
erano minorenni italiani e 1.107 stranieri. La differenza tra
i due sessi è spiccata per la componente italiana, le ra-
gazze hanno costituito nel 2000 solo il 3% degli ingressi,
mentre diminuisce per quella straniera che, nello stesso
anno, ha registrato una percentuale femminile pari al
32%. A Torino, ad esempio, nel 1999 di 219 ingressi in
IPM il 49,8% è rappresentato da minori stranieri, il 32,4%
da zingari e solo il 17,8% da italiani. E la situazione è ana-
loga in tutti gli altri Istituti del Centro Nord, mentre una
percentuale maggiori di minorenni italiani si riscontra so-
lo negli IPM del Sud Italia e delle Isole, tra cui Palermo e
Napoli.
Il Centro di Prima Accoglienza108 (CPA) in cui viene con-
dotto il minore subito dopo il fermo o l’arresto, e dove si
tratterrà per un massimo di 96 ore durante le quali si cer-
cherà di raccogliere quante più informazioni possibili sul
suo conto, in molti casi è l’unico momento di possibile
contatto tra minore ed istituzioni. Funzione del CPA do-
vrebbe essere quella di trattamento e conoscenza del mi-
nore e coordinamento dei servizi operanti sul territorio,
ma troppo spesso si riduce al trattamento dei casi meno
drammatici, di più facile soluzione e per i minori stranieri
tale obiettivo è mancato. Nei Centri di Prima Accoglienza
sono transitati nel 1998, 4.222 minori di cui 1.917 italiani
e 2.305 stranieri, e dai dati emerge che all’uscita dal CPA
il 38% dei minori è andato in custodia cautelare. Occorre
però rilevare che il 59% dei minori in custodia cautelare
nel 1998 è rappresentato proprio dai minori stranieri.

Le misure della permanenza in casa e del collocamento

in comunità sono applicate prevalentemente ai minori ita-
liani, poiché spesso i minori stranieri sono privi di un’abi-
tazione familiare, mentre rispetto al collocamento in co-
munità, accade spesso che il ragazzo scappi per tornare
allo stato di clandestinità e reinserirsi nell’ambiente crimi-
nale, con un forte rischio di recidiva. Così, da un indagine
condotta da un gruppo di lavoro presso l’USSM nell’area
piemontese emerge che, tra il gennaio 1998 ed il dicem-
bre 1999, l’esito positivo dei minori stranieri collocati in
comunità non è stato superiore al 15%.
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(105) «Relazione sull’Infanzia e sull’Adolescenza in Italia-6 aprile
2001» della Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento Affari
Sociali, Osservatorio per l’Infanzia e l’Adolescenza.
(106) DPR 448/88.
(107) Milano, Torino, Roma e Nisida.

(108) L’art. 18 del DPR 448/88 prevede che il p.m., ricevuta la notizia
del fermo o dell’arresto del minore, dispone che sia accompagnato
prontamente in un centro di prima accoglienza o una comunità pubbli-
ca o autorizzata.



Misura innovativa introdotta dalla riforma è la sospensio-

ne del processo e la messa alla prova109. La ratio dell’i-
stituto è quella di consentire al giudice di valutare in con-
creto la possibilità di rieducazione ed inserimento nella
vita sociale del minore. Il decreto di attuazione110 del DPR
448/1988 stabilisce che il provvedimento di sospensione
e messa alla prova sia adottato in base ad un progetto di
intervento elaborato dai servizi minorili dell’amministra-
zione della giustizia finalizzato alla presa di coscienza del
reato commesso ed alla responsabilizzazione, e la sua
adozione presuppone una adesione del minore.
Dai dati dell’Ufficio Centrale per la Giustizia Minorile111

emerge che dei 1.249 provvedimenti di «messa alla pro-
va» concessi nel 1998, il 96% è stato concesso a minori
italiani e solo il 4% è stato concesso a minori stranieri.
Per i minori stranieri la misura ha sino ad ora trovato
scarsa applicazione sia a causa della difficoltà pratica di
applicarla in quanto presuppone la presenza e l’adesio-
ne del minore, sia in quanto data la complessità della
misura c’è una tendenza a limitarne l’applicazione a
quella popolazione minorile che ne garantisca il succes-
so di applicazione. 

La mediazione nel sistema penale minorile112 113 è avvia-
ta in via sperimentale in alcune città italiane, tra cui Tori-
no, Bari, Milano, Cagliari, Sassari, Catanzaro e Trento. Lo
strumento della mediazione è visto come il mezzo più
idoneo a garantire una rapida fuoriuscita del minore dal
processo penale, ma è nota la difficoltà di applicare tale
strumento ai minori stranieri, in primo luogo a causa del-
la difficoltà di stabilire con loro un punto di contatto da
cui partire per sviluppare poi un «progetto» di recupero
preventivo e alternativo alla detenzione. In tale senso

assume grande importanza la formazione degli operatori
che debbono possedere specifiche competenze profes-
sionali, nonché la stessa provenienza culturale, etnica e
linguistica dei minori per facilitare la comunicazione e
l’inserimento. 
Di fatto dunque si assiste ad una vera e propria differen-
ziazione di trattamento per i minori stranieri rispetto ai
minori italiani, tanto che si configura una giustizia a dop-
pio binario: misure alternative ed opportunità territoriali
per i minori italiani, detenzione per i ragazzi stranieri. Il
processo per i minori stranieri risulta molto spesso un rito
celebrato a fantasmi, burocratico e dispendioso, poiché
l’iter giudiziario ha tempi lunghi ed il minore nel frattem-
po, con la scadenza termini, è uscito dal carcere ed ha ri-
guadagnato lo stato di clandestinità, il processo prosegue
in sua contumacia e si conclude con una condanna spes-
so priva di alcuna efficacia. 

Occorre inoltre evidenziare che la situazione dei minori

zingari appare assimilabile a quella dei minori stranieri,
anche se Sinti e Rom hanno la cittadinanza italiana, e che
non ci sono dati a livello nazionale sul numero di zingari
presenti negli IPM.

b) Recupero fisico e psicologico

La carenza di personale specializzato negli istituti e nei
servizi sociali costituisce purtroppo un dato di fatto. I
servizi sociali assumono spesso le sembianze di un siste-
ma fortemente burocratizzato, cosicché di fatto è spesso
rimessa all’iniziativa ed al buon senso dei singoli la ge-
stione di tematiche delicate come quella del recupero e
dell’inserimento sociale dei minori. Del resto un sistema
penale sganciato dal sociale si presenta del tutto anacro-
nistico per la realtà minorile, poiché negherebbe ogni
possibilità di riabilitazione. Nei fatti accade però che i ra-
gazzi escano dall’IPM senza alcun progetto di inserimen-
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(109) L’art. 28 del D.P.R. n. 448 del 22 settembre 1988 afferma che il
Giudice possa disporre la sospensione del processo e la messa alla
prova quando ritenga di dover valutare la personalità del minore all’e-
sito di un periodo di prova. Il Giudice affida il minorenne ai servizi mi-
norili dell’amministrazione della giustizia per lo svolgimento delle atti-
vità di sostegno, osservazione, trattamento. Il giudice può altresì di-
sporre prescrizioni dirette a riparare le conseguenze del reato e pro-
muovere la conciliazione del minorenne con la persona offesa dal rea-
to. La misura della sospensione può trovare applicazione sia nel corso
dell’udienza preliminare che nel corso del dibattimento. 
(110) D.l.vo n. 272 del 28 luglio 1989.
(111) Servizio statistica e ricerca, in http://www.giustizia.it/studierap-
porti/Minorile/monitoraggi/art. 28.
(112) La mediazione penale è intesa come l’attività intrapresa da un
terzo neutrale, al fine di ricomporre il conflitto tra le parti, attraverso la
riparazione del danno alla vittima o la riconciliazione tra vittima e au-
tore di reato.
(113) Si veda Mediazione e giustizia riparatoria nel sistema penale ita-
liano, a cura del Ministero della giustizia, in http://www.giustizia.it/stu-
dierapporti/mediazione.htm. 

Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ di adoperarsi affinché anche i minori stranieri e zingari
possano efficacemente usufruire delle misure alternative
agli Istituti Penali Minorili;
◗ di sviluppare dei programmi in collaborazione con gli
enti territoriali ed in grado di coinvolgere i minori stranie-
ri a rischio devianza al fine di sottrarli al percorso delin-
quenziale. 



to sociale. Ad esempio, nell’IPM di Torino nel 1998, su 69
minorenni usciti ben 53 non erano accompagnati da al-
cun progetto, e dei restanti 16, solo per 6 era previsto un
progetto congiunto tra USSM e altri  servizi del
territorio114. Con riferimento sempre a tal esempio si preci-
sa però che il 56% degli ingressi nell’IPM di Torino pro-
viene da altre realtà territoriali, e ciò riduce notevolmente
la possibilità per gli operatori di progettare percorsi alter-
nativi al carcere.
Negli ultimi anni si è rivelata sempre più pressante la ne-
cessità di dare delle risposte più adeguate alle esigenze e
ai bisogni educativi dei minori denunciati, garantendo
nello stesso momento la tutela dei diritti e soprattutto
quello della ri-socializzazione. Accanto all’attività scola-
stica ed alla formazione professionale, strumenti indi-
spensabili di recupero, maturazione e crescita, molto im-
portanti sono anche le attività di animazione culturale,

sportiva e ricreativa, il cui peso educativo-socializzante è
significativo e da attuare in collegamento alle risorse del
territorio. Ad esempio, il progetto sperimentale promosso
da alcune associazioni115, successivo al protocollo d’intesa
con l’Ufficio Centrale per la Giustizia Minorile del 29 luglio
1997, sui ragazzi dell’area penale, per la maggior parte
soggetti molto problematici che avevano fallito in ambiti
di socializzazione tradizionali (famiglia, scuola, esperien-
za lavorativa) ha ottenuto risultati positivi a dimostrazio-
ne che sport e cura dell’ambiente, come metafora della vi-
ta e strumento pedagogico, consentono la realizzazione
di programmi di inclusione e favoriscono la mobilitazione
delle risorse presenti sul territorio. 

Per il minore straniero comunque l’incontro con il penale,
prima col CPA, poi con l’IPM, costituisce un tardivo mo-
mento di incontro con le istituzioni. Ciò significa che l’e-
ducativo di strada, i servizi a bassa soglia, operatori di
madre lingua e mediatori culturali non sono riusciti ad in-
tercettare prima i minori arrivati in Italia. Quando il con-
tatto è più precoce, coi ragazzi ambulanti, con parcheg-
giatori e lavavetri abusivi, con coloro che ancora non han-
no maturato o sperimentato a fondo una scelta delin-
quenziale, allora le possibilità di successo sono maggiori.

Dal punto di vista della tutela dei minori assume grande ri-
levanza anche la tematica delle detenute madri di bambi-

ni che vengono costretti a vivere in carcere perché molto
spesso non esistono soluzioni alternative. La maternità in

carcere si presenta con forti ripercussioni sul piano sociale,
civile e culturale poiché si parla di negare ad un minore
un’infanzia libera o un rapporto fondamentale come quello
materno. Secondo i dati, relativi al 1998, le donne con al-
meno un figlio rappresentano il 53,7% della popolazione
penitenziaria femminile. Fino al 30 giugno 1998 gli asili ni-
do funzionanti all’interno degli istituti italiani erano 15, le
detenute madri erano 44, i bambini che vivevano in carcere
erano 49 e le detenute in stato di gravidanza erano 7116. La
legge 40/2001 ha regolamentato la materia, ma non ha an-
cora risolto i problemi legati a tale triste realtà.
Sono allo studio sperimentazioni, ad esempio a Genova117,
finalizzate alla realizzazione di incontri fra i bambini e ge-
nitori, padri e madri detenuti, al fine di garantire loro il di-
ritto alla relazione familiare anche in questi casi. Si tratta
di una prassi che si sta diffondendo, ma non esiste una li-
nea di sviluppo organica, quanto piuttosto una serie di
singole iniziative.

3. I minori appartenenti a minoranze
(art. 30): i bambini zingari in Italia

Pur mancando delle rilevazioni specifiche su scala na-
zionale si stima che gli zingari presenti in Italia oscilli-
no tra le 110 e le 120.000 unità, di cui circa il 60% costi-
tuito da minorenni. Da indagini di campione, poiché non
sono mai stati fatti dei sondaggi, i minori risultano ri-
partiti nelle seguenti fasce d’età: 0 – 5 anni circa 22.000
unità, 6 – 14 anni circa 30.000 unità, 15 – 18 anni circa
14.000 unità118.
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Il Gruppo pertanto raccomanda:
◗ di investire in maniera più incisiva nel percorso riabili-
tativo del minore sia in termini di risorse umane da desti-
nare a tale fondamentale funzione, che in termini di pro-
getti individualizzati che dovrebbero sempre accompagna-
re il minore dal momento in cui entra in contatto con il si-
stema della giustizia penale.

(114) Commissione congiunta Ministero di Giustizia – Comune di Torino.
(115) L’Ape in gioco, UISP e WWF.

(116) La maternità in carcere. Aspetti problematici e prospettive alter-
native, Daniela Farano, La Rivista di Servizio Sociale, A.40, n.3,sett.
2000.
(117) Consorzio Sociale Agorà (Genova), progetto «Servizi educativi e
carcere».
(118) Questi dati, come quelli relativi alla scolarizzazione dei minori,
sono stati forniti dal ministero della P.I e aggiornati al mese di Ottobre
del 2000.



Si tratta dunque di una comunità numericamente consi-
stente, ma formata da diversi gruppi etnici, in alcuni casi
da tempo presenti sul territorio italiano ed in possesso
della cittadinanza italiana (circa 70.000), in altri arrivati
recentemente, come il più recente flusso proviene dall’Est
Europeo (circa 45.000, di cui almeno un terzo nato in Ita-
lia), ed in particolare dal Kossovo, Macedonia, Bosnia,
Montenegro, Serbia, ed alcuni anche dalla Croazia e dalla
Slovenia.
Tuttavia la loro presenza è stata sottovalutata da parte
del Governo Italiano, che non ha elaborato adeguate poli-
tiche d’integrazione, né forme di sostegno alla famiglia,
alla scolarizzazione, alla formazione professionale o al-
l’occupazione. Il Rapporto del Governo Italiano, del resto,
affronta i problemi legati alle discriminazioni dei bambini
zingari solo marginalmente, sottolineando le difficoltà tal-
volta incontrate nella registrazione della nascita119, l’utiliz-
zo del minore nell’accattonaggio120, la consistente presen-
za dei minori zingari nelle carceri121.
La mancanza di appropriate politiche d’integrazione ha
relegato molti gruppi zingari, ed in particolare quelli di
provenienza balcanica, in una condizione di marginalità
economica, sociale e culturale. 
Il tasso di disoccupazione è altissimo, anche perché non
sono stati mai fatti interventi di conversione delle anti-
che attività economiche tipiche di questi gruppi, vista la
notevole difficoltà di riciclare i mestieri tradizionali dei
Rom nelle professioni di una società dinamica e moder-
na. La maggior parte di Rom e Sinti svolge lavori saltuari,
ed in alcuni casi sopravvive chiedendo l’elemosina o in-
serendosi in settori microcriminali (scippi e furti i reati
più comuni).
Dal punto di vista culturale, mancano concrete proposte
di sostegno delle culture zingare, basti pensare che non
sono stati riconosciuti come minoranze linguistiche, risul-
tando quindi esclusi dalle tutele e dai benefici riconosciu-
ti dalla legge n° 482 del 15 dicembre 1999. 
Gran parte degli zingari, soprattutto nel Sud dell’Italia, vi-
ve poi ai margini delle città in «campi nomadi» che, abu-
sivi o autorizzati, sono stai comunque ideati come zone di
transito, anche se ormai quasi tutti i gruppi sono stanzia-
li. Si tratta di aree per lo più prive di infrastrutture (tuba-
ture dell’acqua, reti fognarie), ed in cui le condizioni igie-
nico-sanitarie sono molto precarie. 
Tale stile di vita ha ovviamente ripercussioni sulle

salute122, in particolare rispetto ai minori. Numerose le ri-
chieste d’intervento del Pronto Soccorso in seguito ad
incidenti, mentre le malattie più frequenti riguardano
l’apparato respiratorio, le patologie legate alle cattive
condizioni di igiene, e la malnutrizione dei bambini. Per
far fronte a questa situazione, in alcuni città i gruppi di
volontariato, in collaborazione con le strutture pubbli-
che, svolgono da alcuni anni interventi di prevenzione e
di cura all’interno dei campi, operando tramite ambulan-
ze o Centri Medici Mobili, con équipe di medici e antro-
pologi. Alcune fonti denunciano invece un’attitudine ne-
gativa verso la popolazione zingara, come ad esempio,
negli ospedali di Roma dove, a volte, le madri vengono
dimesse anche quando non hanno il certificato di nascita
del figlio, come invece prescritto dalla legge123.

Più complessa è la questione della scolarizzazione124 dei
minori. Si calcola, infatti, che i bambini e i ragazzi Rom e
Sinti in età d’obbligo scolastico siano circa 30.000, ma al-
tissimo è il tasso di dispersione scolastica. Le motivazioni
sono da ricercare in parte, nelle resistenze manifestate
dalle famiglie zingare che non sono motivate, né interes-
sate, ad inviare i propri figli a scuola, sia perché non ne ri-
conoscono l’utilità (la maggioranza delle culture zingare
sono orali), sia perché preferiscono che i bambini contri-
buiscano all’economia della famiglia, ma in parte anche
perché la scuola è spesso un luogo in cui i bambini speri-
mentano discriminazioni e frustrazioni. A ciò va aggiunta
l’inadeguatezza dell’offerta didattica. Infatti, nonostante
la Circolare Ministeriale n° 207 del 1986 sancisca il diritto
dei bambini zingari a frequentare la scuola dell’obbligo, e
dunque impegni lo Stato ad elaborare interventi specifici,
sono poche le scuole in grado di svolgere attività integra-
tive, così come sono scarse anche le iniziative di forma-
zione e sensibilizzazione del corpo insegnante, e raro è
l’impiego di mediatori culturali. 

Una diretta conseguenza dell’evasione scolastica è l’im-
piego dei più piccoli nell’accattonaggio «menghel», che
nelle culture zingare non è percepito come negativo, e la
progressiva emarginazione dei ragazzi più grandi, che fi-
niscono talvolta con l’adottare comportamenti devianti. 
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(119) Cap. III, par. «Nome e nazionalità», p. 38.
(120) Cap. V, par. «Lo sfruttamento economico», p. 86.
(121) Cap. VIII, par.2 «I bambini nel sistema della giustizia minorile»,
pagg. 132-133.

(122) Ved. anche Cap. VII, paragrafo 3, lett. a.
(123) M. Mazzonis in Popolazioni zingare e sfruttamento dei minori a
Roma, in Fondazione Internazionale Lelio Basso, «Il lavoro servile e le
forme di sfruttamento para-schiavistico», ricerca pubblicata dalla
Commissione per le politiche di integrazione degli immigrati, Diparti-
mento per gli Affari Sociali – Presidenza del Consiglio dei Ministri,
working paper 19, 2000.
(124) Ved. anche Cap. VIII, paragrafo 1, lett. b.



Pur non disponendo di dati disaggregati, sappiamo che la
percentuale di minori nomadi presenti nelle strutture di
detenzione è più alta di quella dei coetanei italiani. Ciò è
dovuto, oltre ed ovviamente alla presenza di comporta-
menti devianti, alla difficoltà nell’ottenere misure alterna-
tive al carcere legate allo stile di vita delle famiglie. 
Gli operatori sociali denunciano poi, e pur mancando stu-
di specifici, la comparsa negli adolescenti di comporta-
menti prima sconosciuti legati alla mancanza di prospetti-
ve, quali la prostituzione, l’uso e lo spaccio di sostanze
stupefacenti.
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Pertanto il Gruppo raccomanda:
◗ di potenziare il ruolo dei mediatori culturali, figure in
grado di facilitare il rapporto con gli Enti Pubblici e le
ASL attraverso servizi di traduzione linguistica e media-
zione tra pratiche culturali diverse;
◗ di favorire l’accesso e l’integrazione dei bambini e dei
ragazzi zingari nelle scuole, tramite appositi servizi di tra-
sporto campo – scuola, didattiche opportune ed impiego di
operatori culturali di origine rom e sinta;
◗ di regolamentare, tenuto conto della peculiarità di ogni
comunità, la complessa questione dei nomadi presenti sul
territorio, in maniera da garantire una uniformità di trat-
tamento lungo tutto il territorio nazionale. 



ABA Associazione per lo studio e la ricerca 
dell’anoressia, bulimia e l’obesità.
Via Costantino Beltrami, 2
Roma
Tel. 06-70491912
Fax 06-70494525
www.bulimianoressia.it
e-mail: romaaba@tin.it

AGESCI Associazione Guide Scout Cattolici Italiani.  
Piazza P. Paoli, 18
00186 Roma
Tel. 06-681661
Fax 06-68166236
www.agesci.org
e-mail: metodo@agesci.org

ALISEI 
Via Merulana, 272
00185 ROMA
Tel. 06-483066
Fax 06-483218
www.alisei.org
e-mail: alisei.rm@alisei.org

APPLE Associazione Per Promuovere la Legalità

c/o Viale Gramsci, 64
50132 Firenze
Tel. 055-666887
apple@soalinux.comune.firenze.it

AR.C.S Arci Cultura e Sviluppo
Via dei Monti di Pietralata, 16
00157 Roma
Tel. 06-41609500
Fax 06-41609214
www.arci.it
e-mail: arcs.infanzia@tiscalinet.it

ANFAA Associazione nazionale famiglie adottive e affida-
tarie. 
Via Artisti, 36
10124 Torino 
Tel. 011-8122327
Fax 011-8122595

www.anfaa.it
e-mail: segreteria@anfaa.it

AMNESTY INTERNATIONAL 
Via Giovan Battista De Rossi, 10
00161 ROMA 
Tel. 06-44901
Fax. 06-4490222 
E-mail: info@amnesty.it
www.amnesty.it

ARCHÉ 
Via Fregene, 10
00183 Roma
Tel. 06-77250350
Fax 06-77250391
www.arche.it
e-mail: roma@arche.it

ARCI RAGAZZI 
Via S. Siro, 8/2
16100 Genova
Tel./Fax 010-2518611
arciragazzi.genova@libero.it
www.arciragazzigenova.it

ASGI Associazione studi giuridici sull’immigrazione.
Strada per Longera, 430
34149 Trieste
Tel./Fax 040-910603
e-mail: ledaz@tin.it
avv_pastore@libero.it

ASSOCIAZIONE AQUILONE
Via Paisiello, 43
00198 Roma
Via Chitignano, 4
00138 Roma
Tel. 06.85.56.32.24 Tel.06.88.05.368
Fax 06.84.76.493
e-mail: gianni.paone@libero.it

Associazione  Comunità Papa Giovanni XXIII
Via Mameli, 1
47900 Rimini
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Tel. 0541-55503
Fax 0541-25010
info@apg23.org
www.apg23.org

Associazione on the Road
Via delle lancette, 27
64014 Martinsicuro (TE)
Tel. 0861-796666/762327
Fax 0861-765112
www.ontheroadonlus.it
mail@ontheroadonlus.it

Azione Aiuto
Via Paleocapa, 1
20121 MILANO 
Tel. 02.72577.1
Fax 02.89.01.13.09 
Email: info@azioneaiuto.it
www.azioneaiuto.it

Caritas Italiana
V.le F. Baldelli, 41
00146 Roma - 15:30
Tel. 06-541921
Fax 06-5410300
www.caritasitaliana.it
wnanni@caritasitaliana.it

CADR Milano
CorsoPortaTicinese, 33
20123 MILANO
Tel. 02.83.75.476
Fax 02.58.10.09.49
cadr@cadr.it
www.cadr.it

Cbm 
Via Spadini, 4
20161 Milano
Tel. 02-66201076
Fax 02-6456705
www.cbm-onlus.org/
cbm@gpa.it

Centro Studi Hansel e Gretel
Corso Roma, 8
10024 Moncalieri (TO)
Tel. e Fax 011-6405537

e mail hansel.e.gretel@iol.it
sito web http://users.iol.it/hansel.e.gretel

CIAI
Centro Italiano Aiuti all’Infanzia
Via Tertulliano, 70
20137 Milano
Tel. 02-55012011 
Fax 02-5513412
www.ciai.it
info@ciai.it
lazio@ciai.it

CIES
via Merulana, 198
00185 ROMA
Tel. 06-77264611 
Fax 06-77274728
cies@cies.it
www.cies.it

CISMAI Coordinamento Italiano dei Servizi contro il Mal-
trattamento
e l’Abuso all’Infanzia
c/o CbM Via Spadini, 15
20161 Milano
Tel./Fax 02-66201076
e-mail: cbm@gpa.it
www.minori.it/coordinamento

COCIS Coordinamento delle Organizzazioni Non Governa-
tive per la Cooperazione Internazionale allo Sviluppo
Via Principe Amedeo, 130
00185 Roma
Tel. 06-491946
Fax 06-44703354
www.cocis.it

Cooperativa Pralipè Pescara
Via Aterno, 209
Pescara
e-mail: pralipe@supereva.it

Cittadinanzattiva, 
via Flaminia, 53
00196 Roma
Tel. 06-367181
Fax 06-36718333
E-mail: mail@cittadinanzattiva.it
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www.cittadinanzattiva.it

Comunità Nuova
ViaGonin, 8
20147Milano
Tel. 02-48302937 - 48303318 - 48301938
Fax 02-48302707
e-mail info@comunitanuova.it
www.comunitanuova.it

Consorzio Sociale  Agorà
Via Assarotti, 3/13
16122 Genova
Tel. 010-880100
Fax 010-882617 
agor@consorzioagora.it
www.consorzioagora.it

Comitato Italiano per l’UNICEF
Via V. E. Orlando, 83
00185 Roma
Tel. 06-478091
Fax 06-47809270
info@unicef.it
www.unicef.it

CTM 
Sud Sud - Commercio Equo e Solidale
p.za Bottazzi, 1
73100 Lecce
Tel. 0832/342564 - 0832/342295
memebers.xoom.it/sudsud/sudsud.html

Fondazione Internazionale Lelio Basso
Via Dogana Vecchia, 5
Roma
Tel. 06-68801468
Fax 06-6877774
e.mail: filb@iol.it

Gruppo Abele
via Giolitti, 21
10123 Torino 
Tel. 011 8142711 
e-mail: abele@arpnet.it 
www. arpnet.it/abele/

La Gabbianella
C/o YWCA

Via Cesara Balbo, 4
00184 Roma
Tel./Fax 06-483381
E mail la.gabbianella@tiscalinet.it
www.lagabbianella.it

Legambiente Ragazzi
Via Salaria, 403
00199 Roma
Tel. 06-862681
Fax 06-86218474
legambiente.ragazzi@tiscalinet.it
www.legambiente.com

Libera
Via Martora, 18
00155 ROMA
Tel. 06-5840406
Fax 06-5840662
libera@libera.it
www.libera.it

UISP
Largo Nino Francchellucci, 73
00155 ROMA
Tel. 06-439841
Fax 06-43984320
uisp@uisp.it
www.uisp.it

Opera Nomadi
Via Di Porta Labicana, 59
00185 Roma
Tel. 06-44704749
Fax 06-49388168
operanomadi@tiscalinet.it
www.operanomadi.it

OVCI
Via Don Luigi Monza, 1
22037 Ponte Lambro (Como)
Tel. 031-625111
Fax 031-625243
ovci@pl.lnf.it

Mani Tese
Piazzale Gambara, 7/9
20146 Milano (Italia)
Tel. +39-02-4075165
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Fax. +39-02-4046890
manitese@manitese.it
www.manitese.it

Ospedale Pediatrico Bambin Gesù
info@opbg.net
www.ospedalebambinogesu.it/

Rete d’Urgenza contro il Razzismo
v. Garibaldi, 13
Torino 10122
Tel. e Fax 011.530.370
reteurg@unimondo.org
www.unimondo.org/reteurg

Associazione Rompere il Silenzio
c/o 
Centro Studi Hansel e Gretel
Corso Roma, 8
10024 Moncalieri (TO)
Tel. e Fax 011-6405537
e-mail: info@rompereilsilenzio.it
sito web www.rompereilsilenzio.it

Save The Children Italia
Via Gaeta, 19
00185 Roma
Tel. 06-4740354
Fax 06-47883182
info@savethechildren.it
www.savethechildren.it

Comitato Nazionale Scuola e Costituzione
Via G. Cartano, 135
00146 Roma
e-mail: scuolaecostituzione@virgilio.it

Terre des hommes Italia
Viale Liguria, 46
20143 Milano
Tel. 02-89400208
Fax 02-89402551
E-mail: info@tdhitaly.org
www.tdhitaly.org

VIS
Volontariato Internazionale per lo Sviluppo
Via Appia Antica, 126
00179 Roma 

Tel. 06.51.629.1
Fax 06.51.629.299
www.volint.it/vis_m.htm
vis@volint.it

Comitato Nazionale Scuola e Costituzione
Via G. Cardano, 135
00146 Roma
e-mail: scuolaecostituzione@virgilio.it

I.R.C.C.S. “Bambino Gesù”
Piazza S.Onofrio, 4 
00165 Roma
Tel. 06-68592593
Fax 06-68592100
e-mail: celesti@obg-irccs.rm.it
www.ospedalebambinogesu.it/

Per informazioni e per richiedere copia del Rapporto
Supplementare alle Nazioni Unite rivolgersi a Save the
Children Italia - Via Gaeta 19 - Roma, tel. 06-4740354,
fax 06-47883182.
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