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UFFICIO DI PRESIDENZA INTEGRATO
DAI RAPPRESENTANTI DEI GRUPPI

Martedì 8 febbraio 2011.

L’ufficio di presidenza si è riunito dalle
14 alle 14.15.

INDAGINE CONOSCITIVA

Martedì 8 febbraio 2011.

La seduta comincia alle 14.15.

Indagine conoscitiva su aspetti dell’attuazione delle

politiche a favore dell’infanzia e adolescenza. Esame

del documento conclusivo.

(Esame e approvazione).

Alessandra MUSSOLINI, presidente,
propone che la pubblicità dei lavori sia
assicurata anche mediante impianti audio-

visivi a circuito chiuso. Non essendovi
obiezioni, ne dispone l’attivazione.

Alessandro PAGANO (PdL) propone
uno schema di documento conclusivo del-
l’indagine conoscitiva su alcuni aspetti del-
l’attuazione delle politiche a favore del-
l’infanzia e adolescenza (vedi allegato),
soffermandosi in particolare sulla cornice
culturale delle politiche per l’infanzia e
sulla centralità dei diritti del minore.

Anna Maria SERAFINI (PD) e Sandra
ZAMPA (PD) dichiarano il proprio voto
contrario sulla proposta di documento in
esame.

Nessun altro chiedendo di intervenire,
la Commissione approva la proposta di
documento conclusivo presentata.

La seduta termina alle 14.40.

N.B.: Il resoconto stenografico della se-
duta è pubblicato in un fascicolo a parte.
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ALLEGATO

Indagine conoscitiva su aspetti dell’attuazione delle
politiche a favore dell’infanzia e dell’adolescenza

PROPOSTA DI DOCUMENTO CONCLUSIVO

1. Premesse.

La Commissione parlamentare per l’in-
fanzia e l’adolescenza ha deliberato il 5
ottobre 2010 un’indagine conoscitiva volta
ad approfondire alcuni aspetti dell’attua-
zione delle politiche a favore dell’infanzia
e dell’adolescenza, svolgendo un ciclo di
audizioni molto serrato che si è concluso
il successivo 28 ottobre.

All’origine di tale determinazione vi era
l’interesse della Commissione ad acquisire
dati e informazioni, nonché le specifiche
valutazioni dei principali soggetti – non
solo istituzionali – operanti nel settore
dell’assistenza ai minori, sul tema dell’at-
tuazione data alle politiche per l’infanzia
e l’adolescenza, anche in vista dell’esame
che nel mese di novembre Commissione
era chiamata a svolgere del III Piano
biennale nazionale di azioni e di interventi
per la tutela dei diritti e lo sviluppo dei
soggetti in età evolutiva, ai fini dell’espres-
sione del parere prescritto ai sensi del-
l’articolo 1, comma del decreto del Presi-
dente della Repubblica 14 maggio 2007,
n. 103.

Ai sensi del citato Regolamento 14
maggio 2007, n. 103, recante riordino del-
l’Osservatorio nazionale per l’infanzia e
l’adolescenza e del Centro nazionale di
documentazione e di analisi per l’infanzia
e l’adolescenza, il Piano nazionale di
azione e di interventi per la tutela dei
diritti e lo sviluppo dei soggetti in età
evolutiva è predisposto ogni due anni dal
predetto Osservatorio ed è successiva-
mente adottato dal Governo – su proposta
del Ministro della solidarietà sociale e del
Ministro delle politiche della famiglia –,

sentita la Commissione parlamentare per
l’infanzia e l’adolescenza (articolo 1,
comma 5, del decreto del Presidente della
Repubblica 14 maggio 2007, n. 103).

Ai sensi dell’articolo 1, comma 2, del
decreto del Presidente della Repubblica 14
maggio 2007, n. 103, il Piano ha l’obiettivo
di conferire priorità ai programmi riferiti
ai minori e di rafforzare la cooperazione
per lo sviluppo dell’infanzia nel mondo;
esso è articolato in interventi a favore dei
soggetti in età evolutiva quale strumento di
applicazione e di implementazione della
Convenzione sui diritti del fanciullo, fatta
a New York il 20 novembre 1989 e resa
esecutiva con legge 27 maggio 1991,
n. 176. Il Piano individua altresì le mo-
dalità di finanziamento degli interventi da
esso previsti, nonché le forme di poten-
ziamento e di coordinamento delle azioni
svolte dalle pubbliche amministrazioni
dalle Regioni e dagli enti locali.

Da tale quadro emerge con chiarezza
che l’intento principale – sia pure non
esclusivo – perseguito dalla Commissione
con la deliberazione dell’indagine conosci-
tiva in titolo era essenzialmente quello di
ricostruire il quadro completo di compe-
tenze e il concreto stato di attuazione delle
politiche a favore dell’infanzia e dell’ado-
lescenza, che potesse anzitutto rendere
conto della complessità e della eteroge-
neità degli interventi ad oggi attuati a
favore dei minori, allo scopo di procedere
ad una valutazione quanto più corretta
possibile del quadro di interventi previsti
per il biennio 2011-1013 dal Piano di
azione all’esame della stessa Commissione.

La determinazione e soprattutto l’at-
tuazione delle politiche a favore dei minori
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investono infatti via primaria il complesso
riparto di competenze fra Governo cen-
trale e Regioni ed locali, come definito
dalla riforma dell’articolo 117 della Costi-
tuzione, introdotta dalla legge costituzio-
nale 18 ottobre 2001, 3, recante « Modifi-
che al titolo V della parte seconda della
Costituzione ». Su questo snodo centrale si
innestano tuttavia gli interventi degli altri
attori, – non solo istituzionali – a vario
titolo partecipi o coinvolti nell’attuazione
delle politiche a favore dell’infanzia e
dell’adolescenza. Si tratta di soggetti, che
costituiscono, per la Commissione parla-
mentare, interlocutori immediatamente
successivi rispetto al trinomio Governo-
Regioni-enti locali, ma non per questo
meno importanti nella valutazione degli
interventi e delle azioni da porre in essere
a favore dei minori.

In considerazione di quanto premesso,
l’indagine conoscitiva deliberata dalla
Commissione ha consentito l’approfondi-
mento di alcuni aspetti critici del com-
plesso delle politiche a favore dei minori,
rientranti nel più ampio quadro delle
azioni e degli interventi delineati dal III
Piano biennale nazionale per la tutela dei
diritti e lo sviluppo dei soggetti in età
evolutiva. Tali approfondimenti sono il
risultato delle audizioni svolte e di un’am-
pia raccolta di documentazione pervenuta
da una serie di soggetti istituzionali e
associativi, individuati per aree tematiche
dalla Commissione stessa. Tali aree sono:

Ambito istituzionale (a livello regio-
nale e locale): Conferenza delle Regioni e
delle Province autonome; Unione delle
Province italiane (UPI); Associazione Na-
zionale dei Comuni italiani (ANCI);

Area sanitaria/sociale (pediatri, psi-
cologi, neuropsichiatri infantili, assistenti
sociali): Consiglio Nazionale dell’Ordine
degli assistenti sociali (CNOAS); Consiglio
Nazionale dell’Ordine degli psicologi; Fe-
derazione italiana dei medici pediatri
(FIMP);

Area della giustizia minorile (magi-
strati minorili e avvocati): Associazione
italiana dei magistrati per i minorenni e

per la famiglia (AIMMF); Camera Minorile
Nazionale; Unione Nazionale Camere Mi-
norili;

Terzo settore e mondo associativo
(organismi di rappresentanza unitaria del
settore, organizzazioni più rappresenta-
tive; coordinamenti, di associazioni; altri
enti): Save the children – Italia; Unicef;
Caritas Italiana; Coordinamento nazionale
comunità di accoglienza (CNCA) – Batti il
Cinque; Gruppo di lavoro per la conven-
zione sui diritti dell’infanzia e dell’adole-
scenza (Gruppo CRC); Pidida – Coordina-
mento per i diritti dell’infanzia e dell’ado-
lescenza; Coordinamento italiano dei ser-
vizi contro il maltrattamento e l’abuso
all’infanzia (CISMAI); Comunità Papa Gio-
vanni XXIII; Associazione nazionale fami-
glie numerose; Amici dei bambini (AiBi);
Associazione Guide e Scouts cattolici ita-
liani (AGESCI); Arciragazzi; Forum delle
Associazioni familiari; Associazione fami-
glie per l’accoglienza.

La maggior parte dei soggetti auditi o di
quelli che hanno in alternativa provveduto
ad inviare proprie note di documentazione
hanno concentrato le proprie osservazioni
con esplicito e puntuale richiamo ai con-
tenuti del Piano nazionale di azione e di
interventi, da considerare perciò il mo-
dello di riferimento per le valutazioni di
correttezza e appropriatezza delle misure
prese in esame da ciascuno dei soggetti
interpellati dalla Commissione.

2. Una cornice culturale per le politiche
dell’infanzia.

I soggetti auditi dalla Commissione
hanno delineato una impostazione sostan-
zialmente comune delle politiche per l’in-
fanzia e l’adolescenza, partendo dalla con-
statazione di un approccio culturale con-
diviso, ispirato ad una moderna conce-
zione delle politiche per i minori.

Secondo questo approccio, i diritti dei
bambini sono considerati diritti inaliena-
bili della persona: come tali essi non
devono ispirarsi ad mia cultura cosiddetta
del « dono » (sia pure apprezzabile per le
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sue radici storico-culturali), che concepi-
sce tali diritti in termini di concessione o
come funzionali all’erogazione di una pre-
stazione sociale. I diritti del bambino de-
vono invece essere intesi come attributi
necessari inerenti alla condizione del mi-
nore, nel riconoscimento del principio car-
dine della centralità della persona umana,
A ciò si aggiunge che il minore in parti-
colare è da considerare soggetto in età
evolutiva e in quanto tale meritevole di
una tutela personalizzata, titolare di diritti
speciali, poiché correlati alla sua delicata
condizione di soggetto in via di sviluppo.

In secondo luogo, occorre considerare
parte fondante di un moderno approccio
alle politiche per l’infanzia una imposta-
zione orientata alla prevenzione del disa-
gio e alla promozione di opportunità,
piuttosto che alla riparazione e all’emer-
genza. Anche un approccio di tipo assi-
stenzialistico in termini di erogazione di
prestazioni sociali appare contrario alla
logica di un reale welfare delle opportu-
nità. Le politiche a favore dell’infanzia e
dell’adolescenza devono infetti anzitutto
orientarsi alla costruzione di un sistema di
sussidiarietà » fondato su un reale soste-
gno alla genitorialità.

Una efficace politica dell’infanzia e del-
l’adolescenza deve avere come fulcro l’ot-
timizzazione del principio di sussidiarietà
sia orizzontale che verticale, per il rag-
giungimento dei massimo risultato possi-
bile utilizzando il livello di intervento più
vicino al cittadino, Nel quadro nelle poli-
tiche sociali in genere e di quelle a favore
dei minori in particolare, appare essen-
ziale e prezioso il ruolo del terzo settore
e delle associazioni familiari, che, affon-
dando le proprie radici in un sostrato
culturale consolidato nel nostro Paese,
costituiscono un anello fondamentale nella
concezione di rete integrata dei servizi a
favore dei minori, introdotta dalla legge 8
novembre 2000, n. 328 (« Legge quadro
per la realizzazione del sistema integrato
di interventi e servizi sociali »).

Sotto questo profilo, appare chiaro per-
ciò che trasversalità e integrazione rap-
presentano principi cardine nell’attuazione
delle politiche per i minori, soprattutto in

quei settori di intervento che richiedono la
messa in atto di azioni preventive, piut-
tosto che riparative, come nel caso delle
politiche di contrasto e prevenzione del-
l’abuso sui minori.

L’indagine della Commissione, per il
tramite dei contributi forniti dagli inter-
locutori auditi, ha quindi anzitutto svolto
la funzione di enucleare e portare alla luce
alcuni principi guida da porre alla base di
una moderna concezione delle politiche
per l’infanzia e per l’adolescenza, nonché
alcuni temi prioritari cui dare attuazione.
Sono emersi contestualmente gli aspetti
più critici delle attuali politiche a favore
dell’infanzia e dell’adolescenza, che si sono
tradotti in altrettanti spunti di possibile
riforma ed intervento, spunti che la Com-
missione sarà chiamata ad evidenziare e
su cui è tenuta, per proprio compito
istituzionale, a richiamare l’attenzione del-
l’intero Parlamento del Governo.

3. Coordinamento delle politiche a li-
vello centrale, regionale ed integrato.

I soggetti auditi dalla Commissione
hanno concordemente indicato come una
delle difficoltà per l’attuazione di una
efficace politica per i minori nel nostro
ordinamento la presenza di una moltepli-
cità di soggetti dotati di competenze di-
stinte ma frammentate in materia di in-
fanzia e adolescenza.

In particolare, in tema di competenze
istituzionali, il decreto-legge 16 maggio
2008, n, 85, recante « Disposizioni urgenti
per l’adeguamento delle strutture di Go-
verno in applicazione dell’articolo 1,
commi 376 e 377, della legge 24 dicembre
2007, n. 244 », convertito dalla legge 14
luglio 2008, n. 121, ha confermato l’attri-
buzione al Presidente del Consiglio dei
ministri delle funzioni di indirizzo e coor-
dinamento in materia di politiche per la
famiglia, con la gestione delle relative
risorse – funzioni svolte dal Dipartimento
per le politiche della famiglia – e che
riguardano anche l’Osservatorio nazionale
sulla famiglia. Sono, inoltre, affidate alla
Presidenza del Consiglio dei ministri,
presso il Dipartimento per le politiche
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della famiglia, in coordinamento con il
Ministero del lavoro e delle politiche so-
ciali, le funzioni di competenza del Go-
verno riguardanti l’Osservatorio nazionale
per l’infanzia e l’adolescenza e quelle
concernenti il Centro nazionale di docu-
mentazione e di analisi per l’infanzia e
l’adolescenza, in particolare per la predi-
sposizione del Piano d’azione nazionale
per l’infanzia.

La Presidenza del Consiglio, attraverso
il dipartimento per le pari opportunità in
cui opera l’Osservatorio per il contrasto
della pedofilia e della pornografia mino-
rile, svolge le funzioni inerenti all’acqui-
sizione e all’organizzazione di informa-
zioni, anche attraverso banche dati, non-
ché quelle relative alla promozione di
iniziative conseguenti, in ordine alle ma-
terie della prevenzione, assistenza e tutela
dei minori dallo sfruttamento e dall’abuso
sessuale dei minori. L’Osservatorio predi-
spone il Piano nazionale di prevenzione e
contrasto dell’abuso e dello sfruttamento
sessuale dei minori, che sottopone all’ap-
provazione del Comitato interministeriale
di coordinamento per la lotta alla pedo-
filia (CICLOPE).

Per quanto riguarda le funzioni in tema
di minori, il Ministero del lavoro e delle
politiche sociali monitora gli interventi ed
i progetti sperimentali finanziati previsti
dalla legge 28 agosto 1997, n. 285, recante
« Disposizioni per la promozione di diritti
e di opportunità per l’infanzia e l’adole-
scenza », e ne predispone la Relazione
annuale al Parlamento. Il citato Ministero
monitora, inoltre, in collaborazione con il
suddetto Centro Nazionale di documenta-
zione ed in coordinamento con il Mini-
stero della Giustizia e le regioni, lo stato
di attuazione della legge 28 marzo 2001,
n. 149, (« Modifiche alla legge 4 maggio
1983, n, 184, recante “Disciplina dell’ado-
zione e dell’affidamento dei minori”, non-
ché al titolo VIII del libro primo del codice
civile »), rivolta agli interventi in favore dei
minori fuori famiglia.

Va infine ricordato che a seguito del
riordino di competenze operato dal citato
decreto-legge n. 85 del 2008, con decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri 8

maggio 2008 sono state conferite al Mini-
stro delle politiche per i giovani, funzioni
e compiti, ivi compresi quelli di indirizzo
e di coordinamento di tutte le iniziative,
anche normative, nelle materie concer-
nenti le politiche giovanili.

Tale frammentazione di tipo ordina-
mentale-istituzionale rileva sia a livello
centrale – dove si assiste ad una prolife-
razione di istanze in ambito governativo e
parlamentare che presidiano in misura
diversa la legislazione e gli interventi di
politiche sociali a favore dei minori –, sia
a livello regionale e locale, laddove la
frammentazione si percepisce soprattutto
nell’assenza di un coordinamento efficace
e istituzionalizzato con il livello centrale di
direzione o – più spesso – nell’assenza o
nell’inefficacia degli strumenti di compar-
tecipazione alle medesime politiche.

In questo quadro, la Commissione ha
riscontrato l’opportunità di pervenire ad
esempio ad un incisivo intervento di ar-
monizzazione che permetta di integrare il
Piano nazionale infanzia con i piani re-
gionali nella stessa materia, attraverso un
effettivo processo di coordinamento in
sede di Conferenza Stato-regioni, che ri-
sulta allo stato attuale ancora piuttosto
carente.

Sarebbe inoltre auspicabile una legge
interpretativa dell’attuale normativa ita-
liana in materia di infanzia e adolescenza,
che operi un raccordo tra le citate leggi
n. 285 del 1997, n. 451 del 1997 (« Istitu-
zione della Commissione parlamentare per
l’infanzia e l’adolescenza e dell’Osservato-
rio nazionale per l’infanzia »), n. 328 del
2000 e la legge costituzionale n. 3 del
2001, in modo da garantire la perfetta
integrazione tra gli strumenti normativi
esistenti stabiliti dalla legislazione nazio-
nale (Piano nazionale per l’infanzia, Fondo
Sociale Nazionale Indistinto, Fondo Na-
zionale Infanzia limitato alle città riser-
vatarie) e da quella regionale (potestà
legislativa esclusiva nelle materie in og-
getto, definizione dei piani di zona previsti
dalla legge 328 del 2000) al fine di rendere
il Piano nazionale per l’infanzia uno stru-
mento incisivo, atto a garantire un’azione
sinergica tra lo Stato centrale gli enti
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territoriali e tutti gli altri attori coinvolti a
diverso titolo nella promozione ed attua-
zione dei diritti dei minorenni (osserva-
zioni del Coordinamento PIDIDA).

Sul piano squisitamente pratico della
raccolta di dati e informazioni finalizzata
al monitoraggio della condizione minorile,
lo strumento del Piano nazionale per l’in-
fanzia e l’adolescenza dovrebbe contenere
un impegno concreto per colmare la ca-
renza di un sistema di raccolta dati cen-
trato sui minori, che siano effettivamente
rappresentativi e uniformi fra le varie
regioni, in modo da essere comparabili e
aggiornati puntualmente (osservazioni del
Gruppo CRC).

Su questo tema, le audizioni svolte
dalla Commissione hanno posto in luce
anzitutto la necessità di procedere ad un
mainstreaming dei diritti dell’infanzia e
dell’adolescenza in tutti i settori previsti
nell’attività di Governo. In alcuni casi si è
auspicato l’unificazione delle competenze
in capo ad un unico soggetto (quale po-
trebbe essere un ministro ad hoc); in altri
casi, si è proposto il potenziamento o
l’ampliamento delle funzioni di organi esi-
stenti (quale ad esempio l’Osservatorio
nazionale per l’infanzia e l’adolescenza).

Anche nell’ambito delle indagini cono-
scitive che sono ancora in corso di svol-
gimento la Commissione parlamentare
stessa, per la verità, ha sollevato ripetu-
tamente la questione dell’eccesso di fram-
mentazione esistente nel quadro delle
competenze in materia di infanzia e ado-
lescenza, rilevando numerose duplicazioni
e dannose sovrapposizioni fra soggetti e
istanze diverse, con vistosi sprechi di ri-
sorse umane e materiali.

4. Rafforzare la tutela dei diritti.

Nel corso dell’attività di indagine, la
Commissione ha raccolto le sollecitazioni
di quanti chiedono da più parti di raffor-
zare la tutela dei diritti dei minori par-
tendo anzitutto dalla redazione di un testo
unico di norme per la tutela dell’infanzia
e dell’adolescenza, attraverso la formula-

zione di uno statuto dei diritti dei minori
sulla base del diritto convenzionale e delle
indicazioni della Corte europea dei diritti
dell’uomo, che ponga al suo centro il
diritto della persona minore di età alle
migliori condizioni possibili di sviluppo
psicofisico.

L’indagine svolta ha posto in luce in-
fatti alcune carenze del sistema di tutela
complessivo dei minori, che suggeriscono
la necessità di pervenire ad un nuovo
assetto dei diritti della persona minore di
età e delle relazioni familiari, in un dise-
gno unitario e coerente con l’impostazione
costituzionale, europea e convenzionale di
centralità della persona umana, che non
appare allo stato attuale adeguatamente
riflessa nel quadro normativo esistente.

In particolare, la Commissione ha ri-
scontrato la carenza del sistema italiano di
accolta dati in relazione a gruppi di mi-
nori particolarmente vulnerabili e nono-
stante in alcuni casi vi sia un’espressa
previsione di legge, come ad esempio per
quanto riguarda l’istituzione e l’aggiorna-
mento di banche dati mai attivate (cfr.
legge n. 149 del 2001 per la banca dati dei
minori dichiarati adottabili). Tale lacuna
del nostro sistema – a giudizio di quanti
intervenuti sul tema – non permette di
stimare l’incidenza dei fenomeni e costi-
tuisce un impedimento per la program-
mazione e realizzazione di politiche ed
interventi idonei e qualificati.

In particolare poi, specifici interventi
sarebbero da prevedere per quanto con-
cerne la disciplina dei cosiddetti diritti
politici dei minori nell’ambito della fami-
glia e delle formazioni sociali al fine di
garantire la partecipazione e la disciplina
del loro diritto all’ascolto. Quest’ultimo in
particolare si connette strettamente al di-
ritto del minore ad essere informato sulle
motivazioni di ogni decisione assunta nel
suo interesse, cui si aggiunge il diritto a
ricevere tutte le informazioni necessarie
alla formazione di un’opinione libera e
consapevole, in una concezione del bam-
bino come individuo da « convincere » e
non da « vincere ».
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5. Le risorse per le politiche a favore dei
minori.

La Commissione ha potuto verificare
direttamente dalle molte audizioni svolte
nell’ambito dell’indagine che la questione
centrale nella programmazione di efficaci
politiche per i minori, consiste nell’indivi-
duazione e nella garanzia stabile lungo un
arco di tempo pluriennale delle risorse
finanziarie da destinare a tali politiche. Al
contrario, invece, il succedersi di diverse
leggi in questa materia, ha posto in luce
un processo di progressiva erosione delle
risorse destinate a finanziare le politiche
per l’infanzia e l’adolescenza.

In particolare, la legge n. 285 del 1997,
recante « Disposizioni per la promozione
di diritti e di opportunità per l’infanzia e
l’adolescenza », ha istituito il Fondo na-
zionale per l’infanzia e l’adolescenza, suc-
cessivamente inglobato al 70 per cento da
un unico Fondo Nazionale per le politiche
sociali, introdotto dalla legge n. 328/2000,
« Legge quadro per la realizzazione del
sistema integrato di interventi e servizi
sociali »: è stato così creato un unico fondo
indistinto senza vincoli di spesa, deman-
dando alle Regioni la programmazione e la
pianificazione nell’ambito della loro esclu-
siva competenza ed individuando nei Li-
veas (Livelli essenziali di assistenza) la
base comune delle prestazioni sociali per
tutto il territorio nazionale. Poiché la
determinazione del Fondo per le politiche
sociali era demandato alla legge finanzia-
ria (che almeno fino al 2008 aveva carat-
tere annuale), la caratteristica della trien-
nalità stabilita dalla legge n. 285 del 1997
per il finanziamento del Fondo nazionale
per l’infanzia veniva meno. Il 30 per cento
del restante Fondo restava invece attri-
buito alle 15 città riservatarie, designate
tra quelle che presentano maggiori e/o più
problematiche per l’infanzia. Dal 2008
peraltro, separandolo dal Fondo per le
politiche sociali, è stato ricostituito il
Fondo nazionale per l’infanzia e l’adole-
scenza ripartito tra 15 città riservatarie,
come identificate dalla legge.

La complessa evoluzione nel corso del
tempo dei finanziamenti destinati alle po-

litiche sociali per l’infanzia e l’adolescenza
ha determinato alcuni significativi muta-
menti nell’attuazione di queste politiche.
Se la mancata definizione dei livelli es-
senziali di assistenza da parte dello Stato
con il concorso delle Regioni, ha determi-
nato una prolungata lacuna normativa in
questo campo, l’annualità dei fondi via via
destinati alle politiche per l’infanzia ne ha
accorciato significativamente le prospettive
di programmazione ed attuazione. Lo
stesso superamento della legge n. 285 del
1997 e del relativo Fondo nazionale per
l’infanzia ha determinato l’assenza, ad
eccezione delle città cosiddette riservata-
rie, di fondi vincolati per la realizzazione
di progetti a favore dell’infanzia e del-
l’adolescenza ed ha creato, di fatto, una
sostanziale disparità fra i risultati conse-
guiti dalle 15 città riservatarie e il restante
territorio nazionale.

Su questo punto specifico della defini-
zione delle risorse è intervenuto nel 2003
il Comitato ONU, il quale ha espresso la
sua preoccupazione per il fatto che l’Italia
non avrebbe pienamente attuato l’articolo
4 della Convenzione di New York (ai sensi
del quale gli Stati Parti si impegnano ad
adottare tutti i provvedimenti necessari
all’attuazione dei diritti economici, sociali
e culturali riconosciuti ai minori) e, in
particolare, per il fatto che le politiche dei
Governi che si sono succeduti negli ultimi
anni non abbiano previsto stanziamenti
per l’infanzia e l’adolescenza al massimo
livello consentito dalle risorse disponibili.

A proposito specificamente del Piano
nazionale di azione e di interventi per la
tutela e lo sviluppo dei soggetti in età
evolutiva, occorre poi sottolineare che, ai
sensi dell’articolo 1, comma 2 del decreto
del Presidente della Repubblica 14 maggio
2007, n. 103, il Piano, in quanto strumento
di applicazione e di implementazione della
Convenzione sui diritti del fanciullo, con-
ferisce « priorità ai programmi riferiti ai
minori, ed individua le modalità di finan-
ziamento degli interventi in esso previsti ».
In tal senso, le modalità di finanziamento
delle politiche per i minori individuate dal
Piano sono considerate anche dal legisla-
tore statale come condizione per rendere
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operativa e credibile la programmazione
contenuta nel Piano stesso. In questo qua-
dro, la mancata individuazione, all’interno
del Piano, delle risorse da destinare all’at-
tuazione delle politiche programmate, con-
ferisce al documento un profilo mera-
mente « virtuale » (osservazioni della Con-
ferenza delle Regioni).

Sotto il medesimo profilo dell’indivi-
duazione e dello stanziamento delle ri-
sorse a favore di infanzia e adolescenza, il
Comitato ONU ha raccomandato all’Italia
altresì di introdurre un sistema di moni-
toraggio che consenta di analizzare an-
nualmente la quota di risorse che l’Italia
destina complessivamente e, per settore,
all’infanzia e all’adolescenza, tenendo pre-
sente le risorse stanziate dai diverbi Mi-
nisteri competenti, dalle Regioni e dagli
enti locali. Lo stesso Comitato ha anche
raccomandato all’Italia di incrementare
nei prossimi bilanci annuali le risorse
destinate ai fondi nazionali che finanziano
i servizi dell’infanzia e dell’adolescenza. È
noto peraltro che tale sistema di monito-
raggio, che tarda a nascere, sarebbe invece
il primo strumento di valutazione e pro-
grammazione delle politiche per infanzia e
adolescenza.

Resta il fatto inoppugnabile che il
Fondo Nazionale per le politiche sociali,
dentro cui è confluito al 70 per cento il
Fondo nazionale per l’infanzia e l’adole-
scenza, è attualmente sceso a 75 milioni di
euro e sarà rifinanziato di 200 milioni solo
a partire dal 2011. Oltre a ciò, occorre
considerare che mentre il primo Piano
infanzia relativo agli anni 2000-2002 po-
teva contare su risorse dedicate e il se-
condo, per gli anni 2002-2004, sebbene
non prevedesse un finanziamento speci-
fico, poteva comunque attingere al Fondo
sociale indistinto (che nel 2005 ammon-
tava ad 1 miliardo di euro), il terzo Piano
di fatto non può contare su alcun finan-
ziamento adeguato.

6. Federalismo e rispetto del principio di
non discriminazione.

Regioni e Province autonome hanno
acquisito, dalla fine degli anni Novanta, un

ruolo determinate nell’ambito delle politi-
che sociali – e in particolare di quelle a
favore dei minori – grazie all’introduzione
di alcune importanti leggi nazionali di
riferimento (a partire dalla legge n. 285
del 1997).

Anche la riforma del titolo V della
Costituzione, introdotta dalla legge costi-
tuzionale n. 3 del 2001, ha attribuito com-
petenza legislativa esclusiva alle Regioni in
materia di politiche sociali. Ciò ha com-
portato un progressivo e sostanziale de-
centramento di tali politiche, che in tal
modo appaiono più vicine e corrispondenti
alle problematiche che emergono dai vari
territori italiani, molto diversi tra loro.

Il mutamento della prospettiva istitu-
zionale conseguito alla riforma del Titolo
V della Costituzione va tuttavia attenta-
mente considerato: in seguito ad esso in-
fatti le politiche sociali – nel cui ambito
rientrano le politiche per l’infanzia – sono
attribuite alla competenza esclusiva delle
Regioni (ai sensi dell’articolo 117, quarto
comma, della Costituzione).

Occorre infatti ricordare che le politi-
che sociali in favore della famiglia –
riconducibili all’assistenza sociale – fanno
parte di un settore in cui concorrono, per
competenze e risorse, lo Stato, le Regioni
e gli enti locali. In particolare, comuni e
province dispongono di tradizionali com-
petenze amministrative in materia di asili,
cura del disagio sociale, assistenza ai mi-
nori ed altro; alle Regioni, con la scom-
parsa della « beneficenza pubblica » e del-
l’assistenza scolastica dall’articolo 117
della Costituzione, è attribuita tutta l’as-
sistenza nell’ambito della competenza re-
siduale esclusiva, di cui al quarto comma
dello stesso articolo 117; lo Stato infine
dovrebbe concorrere al quadro di queste
politiche attraverso la definizione dei « li-
velli essenziali delle prestazioni » (articolo
117, secondo comma, della Costituzione),
che però ad oggi non sono mai stati fissati
con riferimento alle prestazioni sociali.

I settori principali di intervento delle
politiche regionali in favore della famiglia
riguardano a vario titolo i servizi socio-
educativi, le misure a sostegno della na-
talità, la tutela della maternità e della
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paternità, le politiche abitative, insieme al
coordinamento dei servizi tradizionali
come asili nido e consultori, ad interventi
finanziari e/o agevolazioni tariffarie, non-
ché alle politiche scolastiche e alle politi-
che della conciliazione.

Con queste premesse, occorre tuttavia
notare che solo lo Stato fino ad oggi è
stato in grado di destinare risorse signifi-
cative al settore delle politiche sociali, dal
momento che regioni ed enti locali hanno
bilanci scarsamente flessibili e non sono in
grado di ricorrere alla leva fiscale per
finanziare le loro politiche in favore della
famiglia.

Non si può infine sottovalutare il fatto
che il quadro delle politiche sociali e
assistenziali, su cui lo Stato non ha com-
petenza legislativa e/o amministrativa, ri-
sulterà sensibilmente modificato dalla rea-
lizzazione del federalismo fiscale, di cui
alla legge 5 maggio 2009, n. 42, compiuto
il quale lo Stato sarà in grado di agire
sulle politiche assistenziali – quelle per le
quali non ha competenza esclusiva o con-
corrente – soltanto attraverso la defini-
zione e il finanziamento dei « livelli essen-
ziali di assistenza » (cosiddetti Liveas), non
più attraverso leggi di settore e finanzia-
menti a destinazione vincolata.

Si prefigura dunque ancora una volta
la necessità di definire i « livelli essenziali
delle prestazioni » di cui al secondo
comma, lettera m), dell’articolo 117 della
Costituzione, anche nel settore dell’assi-
stenza sociale e di prefigurare così il loro
finanziamento secondo il principio del
fabbisogno standard e la relativa perequa-
zione delle capacità fiscali.

Il percorso che dalla legge n. 285 del
1997 conduce, attraverso la legge n. 328
del 2000, alla riforma del Titolo V della
Costituzione (legge costituzionale n. 1 del
2003) e all’attuazione del federalismo fi-
scale legge n. 142 del 2009) segna il trac-
ciato delle politiche a favore dei minori
così come si sono evolute negli ultimi anni,
nel quadro materiale delle risorse indivi-
duate e reperite a livello centrale, ma
soprattutto locale.

Su questo tema risultano particolar-
mente illuminanti le osservazioni rese

dalla Conferenza della Regioni sul Piano
di azione, che recitano: « non essendo
ancora fissati i Livelli Essenziali delle
Prestazioni sociali e socio-educative, il
Piano, non è rispettoso delle competenze
attribuite ai diversi livelli di Governo dal-
l’attuale quadro costituzionale e dalle re-
centi norme in materia di federalismo
fiscale; pertanto l’attuazione dello stesso
dovrà essere ampiamente condivisa con le
Regioni cui spettano indirizzi e programmi
per il territorio di afferenza ».

Sembra pertanto ovvio, come eviden-
ziano non solo le Regioni ma anche tutti
gli altri soggetti auditi, che senza la pre-
ventiva definizione dei livelli essenziali di
assistenza per l’infanzia all’interno delle
politiche sociali, attraverso lo specifico
accordo con la Conferenza Unificata e in
armonia con le norme del federalismo
(legge n. 42 del 2009 e successivi decreti
anche in corso di emanazione), il Piano
nazionale per l’infanzia è destinato ad
essere un documento di intenti, mentre
ogni seria credibile programmazione ed
attuazione di politiche a favore dell’infan-
zia e dell’adolescenza resta puramente
« virtuale ».

In particolare, il processo di decentra-
mento dallo Stato centrale alle Regioni
preoccupa per i suoi effetti sulla parità di
accesso, godimento e tutela dei diritti e
delle opportunità per tutti i bambini e le
bambine, indipendentemente dalla regione
in cui vivono. La responsabilità diretta di
adempiere agli obblighi derivanti dalla
Convenzione di New York è propria del
governo di uno Stato partner, e, come
evidenziato dal Comitato ONU nel Com-
mento Generale n. 5; decentramento del
potere, attraverso la devoluzione e la de-
lega del Governo, non riduce in alcun
modo la responsabilità diretta del Governo
dello Stato Parte di adempiere ai propri
obblighi verso tutti i bambini entro la
propria giurisdizione, indipendentemente
dalla struttura dello Stato ».

In questo quadro si inserisce la già
menzionata questione della definizione dei
cosiddetti Liveas, condizione imprescindi-
bile per garantire eguaglianza nell’attua-
zione dei diritti sociali dei minori nei
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diversi territori del Paese; occorre infatti
inserire criteri minimi a garanzia del-
l’uguaglianza territoriale nei servizi riser-
vati ai minori, procedendo in particolare
alla definizione degli standard minimi di
tali servizi.

Le audizioni svolte hanno evidenziato
in particolare la necessità che tali stan-
dard minimi siano fissati con riferimento
alle varie tipologie delle strutture di ac-
coglienza per i minori; ad esempio devono
essere stabiliti a livello nazionale il nu-
mero massimo dei minori che possono
essere accolti nelle varie tipologie di strut-
ture e disposto il divieto di affidare i
minori di età inferiore a sei anni al di
fuori della famiglia (osservazioni dell’AiBi).

7. Riforma del sistema giuridico mino-
rile e delle relazioni familiari.

Una parte specifica delle audizioni
svolte dalla Commissione ha riguardato la
progettata riforma del sistema giuridico
minorile e delle relazioni familiari, una
materia di cui tratta diffusamente il Piano
di azione per l’infanzia e l’adolescenza.

Con particolare riguardo a questo ar-
gomento, la Commissione ha raccolto le
valutazioni positive espresse dagli organi-
smi rappresentativi di avvocati e giudici
minorili sulla riforma del Tribunale per i
minorenni e dei procedimenti civili in
materia di persone, famiglia e minori; la
riforma del sistema penale minorile; sulla
promozione di un ordinamento peniten-
ziario per i minorenni e i giovani adulti;
sugli interventi di promozione e tutela a
favore dei minori Rom, Sinti e Caminanti.

Tuttavia, gli auditi hanno quasi unani-
memente sottolineato la necessità di rein-
trodurre la previsione di un tribunale
della famiglia che veda la presenza neces-
saria dei giudici onorari esperti di scienze
umane. Sarebbe altresì opportuno che lo
stesso tribunale della famiglia individui il
bacino territoriale di competenza di al-
meno 400 mila abitanti o con quello di più
tribunali ordinari territorialmente conti-
gui, e la presenza decentrata delle attività
svolte dal giudice monocratico e dal giu-
dice tutelare, nonché l’istituzione presso

ogni Corte d’appello o sezione distaccata
di Corte d’appello della sezione specializ-
zata per minorenni e relazioni familiari,
composta da magistrati professionali e
onorari, specializzati, con uno o più so-
stituti procuratori generali, specializzati,
indicati tabellarmente (osservazioni del-
l’AINMF).

In particolare, la Commissione ha con-
diviso l’opportunità di pervenire ad una
riforma ordinamentale « che ponga fine
alla frammentazione delle competenze fra
giudici diversi, rispettando però la carat-
teristica della giurisdizione per la persona
e le relazioni familiari come giurisdizione
non contrappositiva, volta anche alla ri-
definizione delle relazioni endofamiliari in
crisi. La riforma del rito, con un unico rito
camerale per i procedimenti relativi alla
persona e alle relazioni familiari, nella
piena attuazione delle garanzie costituzio-
nali del giusto processo, dovrebbe prece-
dere la riforma ordinamentale garantendo
alle partì private, prima fra tutti il minore,
la partecipazione piena nell’iter proces-
suale, in una normativa processuale ade-
guata che assicuri uniformità di tratta-
mento in tutti i distretti » (osservazioni
della Camera minorile).

I soggetti auditi in questo ambito hanno
sottolineato la preoccupazione comune per
il diffondersi di concezioni di omologa-
zione della giurisdizione delle relazioni
familiari alla giurisdizione civile tout
court: concordando con la previsione di un
unico giudice specializzato (tribunale per
la persona e le relazioni familiari) com-
petente per le questioni civili relative alla
persona e alle relazioni familiari, si è
sottolineata contestualmente la necessità
che questo giudice conservi un adeguato
carattere di prossimità al minore e di
specifica formazione.

Altri rilevanti e sensibili spunti di ri-
forma nel campo della giustizia minorile
sono stati considerati nel corso dell’inda-
gine della Commissione, quando gli auditi
hanno posto l’accento su una adeguata
riforma del sistema penale minorile che
sia volta all’accentuazione del pieno recu-
pero personale e sociale dell’autore di
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reato e potenziamento degli istituti a ciò
finalizzati (messa alla prova, mediazione
penale, pene socialmente utili).

Da ultimo, la Commissione ha concor-
dato sulla necessità di pervenire quanto
prima ad una riforma del sistema della
filiazione che disciplini con modalità uni-
formi il costituirsi e il permanere dello
stato di figli ed elimini anacronistiche
discriminazioni tra i figli a seconda della
loro condizioni di nascita.

8. Prevenzione dell’abuso e del maltrat-
tamento.

In questo ambito specifico, la Commis-
sione ha potuto constatare, in particolare
attraverso l’audizione dei rappresentanti
della Conferenza delle Regioni, l’opportu-
nità di strategie contro la violenza all’in-
fanzia che ricomprendano misure trasver-
sali e a tutto campo, da realizzare nei
piani regionali sociali, sanitari o socio-
sanitari.

Ad esempio, l’attivazione di azioni
coordinate di prevenzione della violenza
all’infanzia diffusi presso tutti i servizi di
base e di primo livello; l’attivazione di
centri e di servizi specialistici di secondo
livello sia pubblici che del privato sociale;

modelli organizzativi e professionali di
qualità per le comunità residenziali spe-
cializzate nella presa in carico di bambini
traumatizzati da esperienze di abuso e
maltrattamento; presenza presso ogni
pronto soccorso ospedaliero o pediatrico
di medici specificamente formati al rico-
noscimento dei segni di abuso; sistemi di
monitoraggio regionale del maltrattamento
all’infanzia; percorsi di formazione conti-
nua degli operatori (osservazioni del CI-
SMAI).

Si tratta, come si vede, di azioni for-
temente integrate, che presuppongono po-
litiche ad ampio raggio, sia pure concen-
trate sul piano regionale e locale, volte ad
orientare i servizi sia di base sia specia-
listici verso azioni che intervengano prima
invece che dopo l’abuso, come anche
l’OMS ha più volte auspicato.

Anche in questo caso, dunque, la Com-
missione ha potato rilevare che una mo-
derna politica sociale per l’infanzia con-
siste essenzialmente di misure preventive
piuttosto che riparativi nella fattispecie
dell’abuso all’infanzia e della sua preven-
zione questo aspetto viene in rilievo con
maggiore evidenza e richiede un approccio
radicalmente diverso e integrato fra tutti i
livelli di governo.
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