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2. La L. 285/97 e i diritti dei minori sanciti dalla Convenzione delle
Nazioni Unite sui diritti del fanciullo.

I diritti sanciti dalla Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti
del fanciullo si sviluppano rispetto a tre direttrici: Protezione e tutela
dal disagio - Promozione della persona per la crescita dell’identita
individuale e sociale - Partecipazione alla vita sociale attraverso
interventi, servizi e opportunita. La L. 285/97 "nasce” dalla volonta di
rendere esigibili questi diritti.

La Commissione si & posto l'obiettivo di verificare impatto ed
effetto della L. 285/97 sull’attuazione dei diritti della Convenzione
ONU, identificando modalita di azione specifiche e fattori di successo.

2.1. Opportunita e contributi offerti dalla L. 285/97.

Garantire i diritti all'infanzia e all’adolescenza sanciti dalla
Convenzione ONU di New York significa, in buona sostanza, miglio-
rare la condizione di vita dei minorenni in Italia, quindi la Com-
missione ha cercato di appurare, tra audizioni e missioni, se € come
la L. 285/97 abbia contribuito a questo miglioramento.

Un riscontro diffuso ¢ stata la conferma che la L. 285/97 ha
determinato una pit grande e pill concreta attenzione della societa
tutta rispetto alla vita dell'infanzia e dell’adolescenza nei vari territori.
Un’attenzione ad un maggior benessere e ad una piut intensa lotta alla
emarginazione e all’esclusione sono gia una discreta indicazione che
I'infanzia e l'adolescenza in Italia, grazie all’applicazione della L.
285/97, complessivamente vive un po’ meglio e, probabilmente, & pit
garantita rispetto a diritti stabiliti dalla Convenzione ONU di New
York e ratificati dall'Ttalia con la L. 176/91.

Entrando nel merito della distinzione ”tra” i diritti & possibile
sintetizzare come segue i contributi raccolti dalla Commissione:

Protezione - La L. 285/97 & la legge delle "opportunita” che ha
permesso di superare una logica di "cura” e una prospettiva solo
“emergenziale” degli interventi per l'infanzia e l'adolescenza; d’altra
parte l'articolo 4 della legge indica la necessita di attivare ”Servizi di
sostegno alla relazione genitore-figli, di contrasto della poverta e della
violenza, nonch misure alternative al ricovero dei minori in istituti
educativo-assistenziali”. In questo senso la L. 285/97 ha, in generale,
promosso i diritti di "protezione” collocandoli (nelle situazioni terri-
toriali in cui si sono sviluppate "buone pratiche”) all'interno di un
sistema integrato di servizi e interventi rivolti a garantire la ”sicu-
rezza” (sociale, educativa, sanitaria...) per tutta l'infanzia e l’adole-
scenza. In effetti I'esperienza della L. 285/97 ha contribuito a creare
maggiore sensibilita ed attenzione nei confronti di specifici settori di
tutela dei minorenni, per cui sono nate altre leggi di tutela delle fasce
deboli nell’infanzia e nell’adolescenza che, nel corso degli anni, stanno
completando il "quadro” delle norme di "protezione” ai sensi della L.
176/91 (cfr. ad esempio: Legge 3 agosto 1998, n. 269 "Norme contro
lo sfruttamento della prostituzione, della pornografia, del turismo
sessuale in danno di minori, quali nuove forme di riduzione in
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schiavitu”; Legge 5 Aprile 2001, n. 154 "Misure contro la violenza nelle
relazioni familiari”; Legge 20 marzo 2003, n. 77 "Ratifica ed esecu-
zione della Convenzione Europea sull’esercizio dei diritti dei fanciulli,
fatta a Strasburgo il 25 gennaio 1996”).

Promozione - Sicuramente é la direttrice dei diritti su cui si
sono concentrate le maggiori risorse, economiche e professionali, rese
disponibili dalla L. 285/97. I contenuti di parte dell’articolo 5,
dell’articolo 6 e dei commi a) e b) dell’articolo 7 sono stati i filoni
operativi privilegiati in quasi tutti gli Ambiti territoriali. Questo ha
dato, come gia sottolineato, un forte impulso all’orizzonte della
"normalitd” e alla costruzione di opportunita per l'infanzia e I'ado-
lescenza nel Paese; sono aumentati i servizi e gli interventi per il
tempo libero, per 'aggregazione, per il sostegno alla genitorialita, per
una migliore vivibilita dell’ambiente urbano e questo ha sicuramente
contribuito a migliorare la condizione dell'infanzia e dell’adolescenza.

Partecipazione - Il comma c) dell’articolo 7 della legge & quello
che risulta essere sia quantitativamente che qualitativamente il meno
sviluppato dall’applicazione della 1. 285/97; le "misure volte a pro-
muovere la partecipazione dei bambini e degli adolescenti alla vita
della comunita locale, anche amministrativa” sono state quelle che
hanno maggiormente scontato un ritardo culturale di amministratori,
operatori e cittadini, coinvolti nel processo di cambiamento culturale
avviato dalla L. 285/97 ma ancora troppo spesso legati ad una visione
”adultocentrica”, che non riconosce al "minore cittadino” i suoi diritti
e le sue capacita di contributo alla vita pubblica e lo relega, magari
a volte anche inconsapevolmente, a ”"cittadino minore”.

2.2. La situazione dei diritti dell'infanzia e dell'adolescenza in Italia
dopo la L. 285/97.

Il Centro nazionale di documentazione e analisi per l'infanzia e
I'adolescenza ha attivato un ”sondaggio” presso gli enti istituzionali
preposti alla gestione regionale della L. 285/97 denominato "Il polso
della 285”. Da una delle rilevazioni emergono alcune interessanti
indicazioni sul “ruolo” della L. 285/97 nel favorire la “felicitd” dei
minorenni. Le dimensioni che hanno registrato una percentuale di
risposta attorno al 20% della modalita "moltissimo” sono state: “pill
ascoltati”, ”"piu gioco”, "protagonisti”, correlabili direttamente agli
articolo 12, 31 e 13-14-16 della L. 176/91.

Gia il secondo rapporto dell'ltalia al’lONU sull’attuazione della
Convenzione internazionale sui diritti dell'infanzia anticipava gli
effetti positivi che la L. 285/97 avrebbe, probabilmente, portato
nell’ambito della garanzia dei diritti dell'infanzia e dell’adolescenza.
La Commissione ha potuto riscontrare che, anche se in modo
disomogeneo sul territorio nazionale, la situazione dei diritti dell’in-
fanzia e dell’adolescenza in Italia dopo la L. 285/97 ¢ migliorata. Ma
questo rilievo ha senso solo se si progredisce nella garanzia dei diritti
ed ¢& proprio la direttrice della "partecipazione” dei minorenni alla
conoscenza, alla gestione, alla verifica della vita sociale e politica del
Paese, risultata la meno coperta dall’applicazione della L. 285/97,
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quella su cui si auspica che si intensifichino gli sforzi delle ammi-
nistrazioni dello Stato, a livello centrale e decentrato.

3. La L. 285/97 per la progettazione e gestione integrata di interventi
e servizi per linfanzia e l'adolescenza in una logica di piano.

L’approvazione e l'applicazione della L. 285/97 ha determinato
cambiamenti importanti e positivi sia sul piano della concezione
"politica” delle politiche e dei servizi per l'infanzia per 1'adolescenza
che sul piano della cultura ”progettuale e gestionale” nei territori,
"nei” e "tra i” servizi.

La ”coprogettazione integrata territoriale degli interventi per i
minori” rappresenta, probabilmente, la dimensione che sintetizza il
contributo prioritario della L. 285/97 al cambiamento normativo
specifico, che privilegia un approccio unitario e globale all’attenzione
verso l'infanzia e l'adolescenza, e complessivo, determinato dall’ap-
provazione della L. 328/00.

3.1. I patrimonio acquisito e le condizioni per mantenerlo.

La Commissione ha potuto verificare come siano diversi i settori
in cui l'applicazione della L. 285/97 ha determinato 'acquisizione di
un patrimonio importante per il miglioramento della progettazione e
della gestione integrate di interventi e servizi per linfanzia e
I'adolescenza in una logica di piano.

Un primo settore ¢é la riflessione attivata ed il cambiamento in atto
nelle istituzioni pubbliche: dalla gestione alla attivazione di risorse,
potenzialitd e relazioni; dall’approccio burocratico alla promozione
della progettualita sociale, del monitoraggio, della valutazione.

Un secondo settore & stata la sperimentazione, avviata dalla L.
285/97, di strumenti concreti di cambiamento nelle politiche e nei
servizi: il ruolo potenziale e sostanziale dell’accordo di programma; la
funzione pedagogica ed operativa del Piano territoriale degli inter-
venti; l'effetto generatore del cofinanziamento; la positivita di tanti
“tavoli interistituzionali e di lavoro interassessorile”; I'indispensabile
contributo degli "staff di coordinamento” e delle "cabine di regia”
territoriali; 'apporto di cultura, competenza, umanita dei gruppi di
lavoro misti, interistituzionali e interprofessionali.

Collegato a questo va ricordato anche il settore che ha portato ad
utilizzare strategie innovative per realizzare l'effettiva partecipazione
e il pieno coinvolgimento dei soggetti ”portatori di interessi” (tra
progettazione, gestione e monitoraggio).

Un ulteriore ambito & stato ed & lo sviluppo delle logiche
promozionali accanto alle logiche riparatorie ed assistenziali (e verso
il loro superamento), che la L. 285/97 ha previsto dal punto di vista
normativo e che, negli Ambiti territoriali dove si sono sviluppate le
migliori pratiche, ha costituito al tempo stesso la priorita e l'orizzonte
degli interventi.

Un ultimo settore strategico nella prospettiva della “logica di
piano” & la formazione, sia degli operatori (con percorsi integrati che
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vedono insieme operatori pubblici e privati, di diverse professionalita
e specializzazioni) che degli amministratori (ai vari livelli, e con
confronti tra il livello tecnico e livello politico), con opportunita aperte
a tutti i "portatori di interessi” sull’infanzia e sull’adolescenza.

Dagli incontri della Commissione con i soggetti coinvolti a vario
titolo nell’applicazione della L. 285/97 ¢ risultato spesso evidente come
le condizioni per mantenere questo patrimonio siano legate essen-
zialmente a tre fattori:

culturale, in quanto lintegrazione tra i sistemi e tra gli
organismi nell’ambito del sociale, dell’educativo, del sanitario (per
citare i tre aspetti che maggiormente riguardano l'infanzia e l'ado-
lescenza) € un processo che necessita di essere alimentato dalla
circolarita delle conoscenze e delle esperienze, dal confronto e dalle
riflessioni partecipate, dallo studio e dal ragionamento di quanti,
ognuno secondo le proprie responsabilita istituzionali e competenze
professionali, sanno andare oltre l'attenzione al proprio specifico
nell'interesse dell’infanzia e dell’adolescenza;

strutturale/istituzionale, perché pur nel mutato quadro dei
rapporti tra le diverse istituzioni venga mantenuta e perseguita
tenacemente la scelta di individuare, a tutti i livelli istituzionali, un
"luogo” unitario di raccordo e di coordinamento di tutte le politiche
per l'infanzia e per 'adolescenza, rivolte sia alla promozione dell’agio
che alla lotta al disagio;

economico/finanziario, dato che, seppur in una situazione di
carenza di risorse economiche, spendere dei fondi per la progettazione
e gestione integrata di interventi e servizi per l'infanzia e I'adolescenza
vuol dire ”investire” in un settore, quello che sviluppa la "logica di
piano”, in grado di garantire risparmi, in termini di minori sprechi
e di migliore utilizzo delle risorse, e guadagni sociali molto alti.

3.2. I rischi e le possibilita.

Il dato congiunturale e la difficoltd di tenere insieme in una
prospettiva unitaria le diverse istituzioni che si occupano di infanzia
e adolescenza rappresentano dei possibili rischi per il mantenimento
della prospettiva di una progettazione e gestione integrata degli
interventi per l'infanzia e 1’adolescenza. Ma proprio il decentramento
amministrativo ed il federalismo solidale possono diventare una reale
opportunita di sviluppo di questa logica.

4. La L. 285/97 e il processo di attuazione della L. 328/00.

Quanto riportato nel capitolo precedente assume ulteriore im-
portanza rispetto ad un altro aspetto che la Commissione ha voluto
approfondire nella sua attivitd di controllo dell’andamento della L.
285/97.

Conoscere i fattori di successo e di difficolta della L. 285/97 ¢
importante anche per comprendere lo stato dei processi di applica-
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zione della Legge 8 novembre 2000, n. 328 ”"Legge quadro per la
realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali” in
relazione alla prosecuzione dell’attenzione ai diritti e ai bisogni
dell'infanzia e dell’adolescenza nel Paese.

4.1. L'attuazione della L. 328/00 e le scelte delle Regioni.

La realizzazione della L. 328/00, per diversi motivi, ha avuto
finora un impatto piuttosto ridotto sulla realta dei servizi ed interventi
sociali in Italia. Non ultimo il fatto che dopo pochi mesi dalla
approvazione della legge c’¢ stata la riforma del Titolo V della
Costituzione che attribuendo, fra l'altro, alle Regioni competenza
esclusiva in materia di politiche sociali ha fatto perdere alla legge
quadro buona parte del suo carattere vincolante e, di conseguenza,
della sua ”potenza”.

Diverse ricerche e riflessioni indicano come si sia trattato di un
impatto ridotto sia rispetto agli obiettivi posti dalla legge, che rispetto
alle aspettative sollevate in fase di elaborazione della legge stessa.

Il dato attualmente piu rilevante sull’attuazione della L. 328/00 &
che i Piani di zona sono stati avviati nella maggior parte del paese
anche se le Regioni hanno scelto strategie e "intensita” diverse.

Secondo una ricerca del Formez del 2003 sono quattro i livelli di
“intensita” nella realizzazione dei Piani di zona riscontrabili tra le
Regioni italiane. Ad un primo livello, di ”alta intensitd”, si trovano
quelle Regioni che hanno anticipato la realizzazione del Piani di zona
e, quindi, 'approvazione della legge quadro per cui sono arrivate o
stanno arrivando ad una seconda edizione di tali strumenti; seguono,
ad un livello di "discreta intensita”, Regioni che, dopo I'approvazione
della L. 328/00 hanno adottato abbastanza tempestivamente le indi-
cazioni della riforma, le hanno integrate con proprie linee di indirizzo
e hanno approvato i primi Piani di zona; ci sono poi le Regioni che,
anche se avevano adottato alcuni atti di recepimento di quanto
suggerito dalla 328/00 in materia di Piani di zona, solo recentemente
o attualmente hanno attivato i processi per la predisposizione dei
Piani di zona; rimangono quelle Regioni che antecedentemente al 2000
hanno realizzato una pianificazione territoriale in campo sociale, da
raccordare con quella indicata dalla L. 328/00.

Dalla stessa ricerca risulta come anche le scelte strategiche sul
governo regionale della programmazione sociale sono risultate diverse:
alcune Regioni hanno assunto nei confronti degli Ambiti una funzione
di stimolo e promozione alla realizzazione dei Piani di zona eserci-
tando controlli e verifiche funzionali alla logica di accompagnamento
di una esperienza sperimentale; in qualche caso sono state previste
forme di coinvolgimento degli enti intermedi (Province, ASL) in una
prospettiva di accompagnamento e supporto degli Ambiti territoriali;
altre Regioni hanno assunto nei confronti degli ambiti una funzione
pitt prescrittiva, di indirizzo, indicando alcuni criteri e contenuti da
inserire nei Piani di zona, ed esercitando controlli e verifiche per
presidiare I'omogeneita delle scelte territoriali in coerenza con gli
indirizzi regionali.
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Non € possibile stabilire delle correlazioni certe tra le modalita
ed il livello di applicazione della L. 285/97 e le scelte operate dalle
stesse Regioni in materia di L. 328/00; d’altra parte negli incontri
attivati dalla Commissione &€ emerso come l'esperienza della L. 285/97
ha influenzato, in un modo o nell’altro, le scelte regionali sull’attua-
zione della L. 328/00. A conferma di questo nella Relazione sullo stato
di attuazione della L. 285/97 per il 2002, predisposta dal Centro
nazionale di documentazione e analisi per I'infanzia e I’adolescenza
si legge: "Dalla lettura delle diverse relazioni sullo stato di attuazione
della L. 285/97 appare sempre pitt chiaramente come l'influsso della
L. 328/00 prima, e della modifica del Titolo V della Costituzione poi,
abbiano, in alcune Regioni, particolarmente agevolato lo svilupparsi di
un forte raccordo tra la programmazione della L. 285/97 secondo
triennio e la normativa regionale sia essa sociale che di settore. Le
indicazioni della L. 328/00 pur essendo state "ridotte” con l’emana-
zione della legge costituzionale 3/01, sembrano comunque essere state
recepite da parte delle realta regionali e delle Province autonome,
come utili ad un generale ripensamento e riordino del sistema dei
servizi e degli interventi sociali ai fini di una integrazione reale delle
risorse e dei servizi stessi per un miglioramento delle risposte ai
bisogni del territorio.”

4.2. Gli aspetti qualificanti e quelli critici.

Rispetto al rapporto tra applicazione della L. 285/97 e attuazione
della L. 328/00 la Commissione ha potuto rilevare come ci siano
elementi di linearita e di discontinuita; in genere sono punti "nodali”
che possono rappresentare, in base agli sviluppi possibili e al senso
che viene dato loro, aspetti qualificanti o critici.

Un primo tema, comune alle due leggi, & la necessita di coniugare
I'unitarieta della persona con le forme ed i modi di integrazione
necessaria tra sanitario e sociale, tra sociale ed educativo/formativo,
tra sociale e ambiente; la L. 285/97 ha saputo dare, in molti territori,
delle risposte che possono essere riprese positivamente nell’ambito
dell’applicazione della L. 328/00.

E stato piu volte sottolineato in questa relazione come la
sussidiarieta verticale e orizzontale sia stata sperimentata, anche se
non sempre in modo coerente ed efficace, dalla L. 285/97; alcune piste
possono pero esser ripercorse dalla L. 328/00 e qualche soggetto
incontrato dalla Commissione lo ha evidenziato, per esempio facendo
riferimento anche al secondo manuale di progettazione della L. 285/97
predisposto dal Centro nazionale di documentazione e analisi per
I'infanzia e 'adolescenza "Il calamaio e l'arcobaleno”.

La stessa sfida del collegamento tra innovativitd e consolidamento
dei servizi, che pure per la L. 285/97 ha rappresentato un terreno di
non sempre facile praticabilita (come ¢ stato evidenziato in altra parte
della presente relazione), ¢ un elemento comune alle due leggi in cui
la L. 328/00 puo avvalersi, se non altro, delle fatiche della L. 285/97
nella conciliazione tra "vecchio” e "nuovo”.

Anche la "lettura del territorio” alla base dei piani di intervento
L. 285/97 pud costituire (ed in molti casi, come riscontrato dalla
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Commissione, ha costituito) un supporto ed un riferimento anche per
la L. 285/97; addirittura in piu situazioni le sperimentazioni della L.
285/97 hanno rappresentato un contributo alla definizione e alla
integrazione dei ”livelli essenziali dei servizi” per l'infanzia e l'ado-
lescenza dei piani di zona.

4.3. Elementi di continuita e di integrazione.

La Commissione parlamentare & convinta che debba essere
mantenuta la prioritd dell’attenzione ai bisogni dell'infanzia e del-
I'adolescenza ”avviata” con l'approvazione e l'applicazione della L.
285/97 anche nell’attuazione della L. 328/00 che sviluppa le politiche
per infanzia e adolescenza di “seconda generazione”.

In questa prospettiva auspica che: da un lato il Governo emani
i rimanenti decreti attuativi della legge esplicitando ed evidenziando
i riferimenti al miglioramento della condizione di vita dell'infanzia e
dell’adolescenza; dall’altro le amministrazioni regionali sappiano far
tesoro degli elementi positivi sperimentati nel processo di applicazione
della L. 285/97 ed estendibili all’interso sistema integrato di servizi
sociali.

5. I percorsi per favorire una corretta deistituzionalizzazione dei minori.

Il comma e) dell’articolo 4 della L. 285/97 indica come attivita
realizzabili con i fondi erogati "’accoglienza temporanea di minori,
anche sieropositivi, e portatori di handicap fisico, psichico e senso-
riale, in piccole comunita educativo-riabilitative”. La Commissione
parlamentare per l'infanzia rispetto alla questione dei "minori fuori
dalla famiglia” ha gia avviato un’attivitd conoscitiva centrata sulla
questione dell’adozione internazionale.

Il tema dell’accoglienza residenziale dei minori rappresenta quindi
per la Commissione un ulteriore focus di indagine, collegato alla L.
285/97 ma reso ancor piu urgente dalla scadenza del 2006 per la
chiusura degli istituti per minori, come previsto dalla L. 149/01.

La Commissione ha consapevolezza che questo obiettivo del
processo di deistituzionalizzazione ormai avviato da anni nel Paese
rappresenta una forte opportunitdi ma, al tempo stesso, presenta
anche rischi rispetto agli ”"scopi” che si intende raggiungere, alle
“modalitd” con cui si possono effettivamente conseguire, agli ”stru-
menti” che si intende mettere in campo.

La stesura di un ”"Piano di interventi per rendere possibile la
chiusura degli istituti per minori entro il 2006”, previsto dal Piano
nazionale di azioni e di interventi per la tutela e lo sviluppo dei
soggetti in eta evolutiva, pur attivando un confronto ampio sulla
questione non ha sciolto tutti i dubbi, non ha dato indicazioni
operative sempre coerenti e non ha disposto risorse adeguate per
qualificare l'accoglienza residenziale dei minori; una questione che
interpella fortemente i soggetti istituzionali che hanno responsabilita
specifiche, gli operatori coinvolti, le realta che promuovono e gesti-
scono strutture di accoglienza residenziale socio-educativa, le famiglie.
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5.1. La situazione generale dell’accoglienza ai minori fuori dalla fami-
glia con particolare attenzione al ricovero in istituto e in situazioni
anomale.

Dopo la ricerca del 1998 con cui il Centro nazionale di docu-
mentazione e analisi per linfanzia e l'adolescenza ha riavviato il
monitoraggio dei minori accolti nelle strutture residenziali socio-
educative, 'ISTAT ha ripreso la conduzione di un’indagine periodica,
annuale. T numeri di queste rilevazioni non riescono sempre a
fotografare la situazione effettiva in quanto, da una parte il fenomeno
¢ costituito anche da una quota fluttuante collegata all’emergenza e
alla pronta accoglienza (in prevalenza di minori stranieri), dall’altra
non & sempre agevole individuare se ¢’é una completa appropriatezza
nella collocazione dei minori in strutture adeguate al loro bisogno. In
particolare, poich la indagine dell'ISTAT riguarda tutte le tipologie
di strutture residenziali socio-assistenziali, cioé destinati a varie
tipologie di soggetti: minori, portatori di handicap, anziani, disagio
adulto, difficolta psicologiche... si verificano casi in cui il minorenne
viene accolto in una struttura non adeguatamente conveniente per
dare una risposta corretta ai suoi bisogni. Ad esempio ci possono
essere strutture residenziali per adulti o, addirittura per anziani in cui
siano accolti dei minori o delle strutture per handicap dove sono
accolti minori per i quali la disabilita non & certamente la dimensione
prevalente e, comunque, non ¢é tale da giustificare un ricovero in una
residenza socio-sanitaria.

Quindi, prima ancora della questione ”ricovero dei minori in
istituto” la Commissione intende porre all’attenzione del Governo, del
Parlamento, delle Amministrazioni regionali e della Magistratura
minorile la questione delle ”accoglienze residenziali anomale” dei
minori, che vanno quantificate ed approfondite dal punto di vista
qualitativo.

In questi ultimi anni il numero di minori ospitati negli istituti
presenti sul territorio nazionale é& in costante diminuzione. Erano
circa 7.500 nel 2000 (dati ISTAT) e sono 2.652 nel 2003. Il dato
emerge dalla ricerca "I bambini e gli adolescenti negli istituti per
minori” condotta dal Centro nazionale di documentazione e analisi
per l'infanzia e ’adolescenza e presentata al convegno del marzo 2004,
a Torino, "Tutti i bambini hanno diritto ad una famiglia”, organizzato
dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali in collaborazione con
la regione Piemonte.

Per approfondire e ragionare sul numero dei minori in istituto,
mettendoli in relazione con le altre tipologie di “minori fuori dalla
famiglia” (accoglienza in comunita educative (5), comunita familiari
(6), affidamento familiare...) appare necessario soffermarsi in via
preliminare sulla definizione stessa di istituto.

(5) Presidi in cui l'assistenza & fornita da educatori professionali che esercitano
in quel contesto la loro specifica professione in forma di attivita lavorativa.

(6) Si caratterizzano per la convivenza continuativa e stabile di un piccolo gruppo
di minori con due o piu adulti, che assumono le funzioni genitoriali.
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Nel "Piano di interventi per rendere possibile la chiusura degli
istituti per minori entro il 2006” si indica come rispetto alla
definizione di strutture residenziali per minori "un lessico comune ¢é
ancora da condividere”; ma questo non vale soltanto per le realta
riconducibili alle "comunita di tipo familiare” ex L. 184/83 (novellata
dalla L. 149/01) in quanto anche nella definizione di istituto la
confusione é& abbastanza diffusa.

Nel decreto ministeriale 308/01 si fa riferimento ad una classi-
ficazione dei presidi residenziali socio-assistenziali adottata dal-
I'ISTAT per la sua rilevazione sulla presenza dei minori in tali presidi,
per cui il I'Istituto per minori viene definito come: presidio residen-
ziale socio-educativo, in grado di accogliere un alto numero di minori.
Le prestazioni fornite sono prevalentemente educative, ricreative e di
assistenza tutelare; in quello stesso decreto ministeriale si indica
anche che la Comunita educativa accoglie un numero di minori
“generalmente inferiore a 12”.

Un riferimento precedente ¢ della Conferenza permanente per
i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento
e Bolzano che nella Relazione del gruppo di lavoro Stato-Regioni,
istituito dalla stessa Conferenza, del 13 novembre 1997 indica che
per Istituto ”si intende una struttura socio-educativa residenziale di
tipo assistenziale di grosse dimensioni che accoglie un alto numero
di minori”, e rispetto alla Comunita educativa si specifica che il
numero dei minori ¢ “comunque entro i 12”, per cui si deduce che
va considerata Istituto una struttura con pit di 12 posti letto per
minori.

La recente ricerca del Centro nazionale ha, in generale, tenuto
conto di questo riferimento ma con qualche difformita sul territorio
nazionale; in qualche caso le Regioni hanno segnalato come istituti le
strutture con un numero abbastanza piu alto di posti letto rispetto ai
12 e, soprattutto, non sono state spesso considerate le strutture
"miste”, dove cioé il numero di minori & sotto i 12 ma ci sono altre
persone accolte per un totale ben superiore.

Per cui la riduzione delle strutture residenziali definite ”istituti
per minori” (che nel 1999, secondo I'ISTAT erano 475) appare
leggermente meno significativa di quanto risulterebbe al 30 giugno del
2003, con 202 istituti e, probabilmente sono meno di 7 le Regioni che
non hanno alcuna struttura di questo tipo.

La ricerca del Centro nazionale ¢ comunque importante in quanto
indica chiaramente come la situazione pit “difficile” & al sud,
soprattutto in Sicilia, dove sono stati identificati 55 istituti, e in Puglia,
Calabria e Campania, con circa 30 istituti in ogni Regione e va
sottolineato come & proprio in queste Regioni che si concentra anche
la maggiore percentuale della quota del 33% dei bambini e adolescenti
che era presente in tali strutture a causa di problemi economici della
famiglia.

La ricerca del Centro nazionale rileva comunque come il processo
di riconversione per diventare comunita familiare o comunita edu-
cativa sta gia coinvolgendo tre quarti degli istituti censiti, anche se &
risaputo che la trasformazione di un istituto in comunita non €& solo
un fatto strutturale, o di semplice adesione a una normativa ma
richiede un progetto educativo e figure professionali specifiche.
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E quindi possibile stimare il circa 3.000 il numero di minori
attualmente in istituto per minori. Per avere il dato complessivo dei
“minori fuori dalla famiglia” & necessario aggiungere a questo numero
la quota di minori accolti nelle comunita (familiari ed educative) che
possono essere stimati tra i 15.000 ed i 20.000 (anche in riferimento
ai ricoveri “anomali”) ed il numero dei minorenni in affidamento
familiare che nel 1999 in Italia erano 10.200, di cui 5.280 in
affidamento intra-familiare e 4.668 in affidamento etero-familiare
(per 252 soggetti non & stata fornita l'informazione sulla tipologia di
affidamento), in base alla ricerca, sempre condotta dal Centro
nazionale di documentazione e analisi per l'infanzia e 1’adolescenza.

5.2. Tendenze rispetto ai "nodi” del processo di deistituzionalizzazione.

La Commissione parlamentare per linfanzia, in riferimento a
queste cifre sottolinea con rammarico che il ”diritto di tutti i minori
alla famiglia” si scontra con un fenomeno dei "minori fuori dalla
famiglia” ancora consistente, seppur in diminuzione quantitativa.

Il "Piano di interventi per rendere possibile la chiusura degli
istituti per minori entro il 2006” tratteggia alcune linee di sviluppo del
processo di deistituzionalizzazione che, pero, per essere effettivamente
cogenti devono trovare riscontro sia in un supporto finanziario ed un
accompagnamento formativo/consulenziale adeguati, che in un mo-
nitoraggio “stringente” e continuo da parte delle Amministrazioni
regionali.

Solo attraverso un forte impegno collettivo delle istituzioni
centrali e territoriali ed una grande responsabilitd degli enti titolari
e gestori delle strutture residenziali per minori si potranno evitare
forme di neoistituzionalizzazione che si nascondano dietro riconver-
sioni solo formali o, peggio, nell’attivazione di nuovi servizi che solo
esteriormente sono ”“comunita”.

Negli incontri avuti con importanti realtd associative che si
occupano di accoglienza residenziale di minori la Commissione ha
avuto modo di riscontrare che l'attuale superamento, concettuale e di
fatto, degli istituti per minori non pud negare una storicizzazione della
loro funzione; in questo senso la chiusura prevista entro il 2006
secondo qualcuno rappresenta "un invito all’attenzione e a ricordare
che tutte le soluzioni, prima o dopo, sono superate dal mondo che
cambia e che non esiste niente che ¢ valido una volta per tutte o
sempre per tutti” (7).

La Commissione & convinta che il contrasto non vada orientato
”solo” all’istituto ma alla istituzionalizzazione i cui tratti perversi e i
cui danni alla crescita dei bambini potrebbero sopravvivere anche al
chiusura degli istituti.

Per questo appare indispensabile che venga attivata e mantenuta
in tutte le Regioni una valutazione multidimensionale delle comunita
per minori (familiari ed educative) per garantire un’alta qualita
nell’accoglienza residenziale per i minori.

(7) Dall’audizione in Commissione con il Coordinamento Nazionale Comunita per
Minori.
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Anche il percorso evolutivo di un minore che ¢ stato allontanato
dalla propria famiglia & la risultante di una serie di forze che possono
non agire tutte coerentemente e/o contemporaneamente nella dire-
zione di una “emancipazione” da una situazione di difficolta; la lettura
dei risultati del percorso in comunita non puo essere disgiunta da una
valutazione di tutto il sistema che ha in carico il minore o che con
lui interagisce, in un’ottica valutativa multidimensionale. La coerenza
dell'intervento complessivo pud portare a risultati di maggiore effi-
cacia e lindividuazione delle aree di criticita in un determinato
percorso facilita la formulazione di azioni correttive.

E opinione della Commissione che, oltre la chiusura degli istituti,
il "futuro” delle comunita residenziali per minori (sia educative che
familiari) si gioca tra integrazione territoriale e specializzazione.

La comunita per minori deve diventare sempre di piu "servizio tra
servizi” entrando correttamente nel sistema integrato dei servizi per
I'infanzia e I'adolescenza del territorio e, soprattutto, superando quella
autoreferenzialita ancora presente in troppe situazioni delle strutture
di accoglienza residenziale per minori; una “chiusura” che porta a
scommettere piu sulla necessita di perpetuarsi come ”struttura”
piuttosto che sulla volonta di adeguarsi ai mutamenti nei bisogni e
nelle esigenze per dare risposte appropriate e idonee. Per quanto
riguarda se e come le comunita per minori ”specializzate” 1’opinione
prevalente raccolta dalla Commissione & che debbano essere limitate
a dare risposte pitt mirate a particolari esigenze (le comunita
terapeutiche per il disagio psichico, quelle per minori tossicofili, quelle
per minori vittime di abuso, quelle per minori stranieri, quelle per
minori soggetti a provvedimenti penali) evitando una diffusione
dell’offerta superiore al bisogno reale (che genererebbe un uso
improprio) e valorizzando il piu possibile le risposte comunitarie
"normali”, centrate sulla dimensione esistenziale, educativa, affettiva.

La Commissione riconosce che le comunitd per minori devono
essere accompagnate a trovare una propria ricollocazione, difficile
oggi, in un contesto di forte cambiamento normativo; tra timori e
speranze c’¢ il rischio di rifugiarsi in nostalgie rassicuranti che non
aiutano a cercare risposte adeguate ai bisogni dei minori e che non
danno garanzie per il futuro o a percorrere strade ”specialistiche” di
sanitarizzazione dei bisogni e di medicalizzazione delle risposte.

E necessario, quindi, vivere e governare il cambiamento. Un modo
corretto per far questo sembra essere ribadire la centralita della
relazione interpersonale nell’accoglienza residenziale del minore in
difficolta cercando di conciliarla con le norme (che regolano la
struttura residenziale e la vita sociale), riconoscendo ad esse funzioni
e limiti da valutare responsabilmente.

La Commissione, nell’ottica di una reale prospettiva di sussidia-
rietd anche in quanto settore, appoggia la proposta ad alcune
organizzazioni del privato sociale di costituire un tavolo nazionale
permanente di verifica e controllo della reale praticabilita delle
politiche di chiusura degli istituti e di garanzia delle risposte di tipo
familiare alle situazioni di temporaneo allontanamento da casa dei
bambini, dei ragazzi e delle ragazze; a questo tavolo nazionale devono
corrispondere analoghe modalita di confronto e di lavoro nelle
Regioni.
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Negli incontri che la Commissione ha avuto su questi temi un
punto ribadito da diversi soggetti & stato l'attenzione particolare da
avere nei confronti dei ragazzi tra i 18 ed i 21 anni accolti in quanto
“all’interno delle comunita si rileva sempre pill spesso la necessita di
accompagnare i ragazzi, anche dopo il raggiungimento della maggiore
eta, in un percorso di progressiva autonomia; lo sbarramento dei
diciotto anni, infatti, non sempre presuppone il raggiungimento della

maturita e il compimento di un percorso” (8).

5.3. Le prospettive possibili e le priorita.

Tra le modalita di riconversione degli istituti per minori e di
individuazione di procedure di accoglienza e di standard (strutturali/
educativi/organizzativi...) della residenzialita per i minori le strade
percorribili possono essere diverse.

Uno dei soggetti incontrati dalla Commissione ha evidenziato
alcuni criteri di idoneita delle comunita di accoglienza che suggeri-
scono di integrare l'utilizzo di parametri di tipo strutturale con la
costruzione di indicatori verificabili relativi a diverse dimensioni:

esistenza effettiva di processi di vita comunitaria e di rapporti
significativi tra adulti e minori e all'interno del gruppo dei pari;

effettiva sussistenza dei rapporti quotidiani di scambio positivo
con il territorio;

formulazione ed effettiva realizzazione di progetti educativi
individualizzati;

identificazione, caso per caso, di adeguate forme di coinvolgi-
mento della famiglia d’origine nell’intervento educativo;

adeguata formazione di base e permanente degli operatori;

esistenza di una metodologia di lavoro definita con precisione
e adeguata;

esistenza di positivi e corretti rapporti di collaborazione con la
rete dei servizi e con l'ente locale competente” (9).

N

Questo € comunque un compito che spetta alle forme locali di
governo, attraverso: adeguate modalita di investimento anche econo-
mico, una precisa definizione delle caratteristiche di queste strutture,
la promozione di eventi formativi interdisciplinari tra operatori
territoriali degli enti pubblici e operatori educativi delle comunita; la
predisposizione di adeguate procedure di controllo e di sostegno.

Rispetto al ruolo e alle prospettive dei diversi strumenti orientati
a sostenere il processo di deistituzionalizzazione dei minori, oltre a
valorizzare l'affidamento familiare e, per quanto possibile, 'adozione

(8) Dall’audizione in Commissione con 'UNEBA.
(9) Dall’audizione in Commissione con il Coordinamento Nazionale Comunita
Accoglienza.
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nazionale, molti dei contributi raccolti dalla Commissione indicano
come gli interventi di “vicinato sociale” e l'affido diurno, strumenti
della ”normalita”, devono essere tenuti nella debita considerazione e
adeguatamente promossi.

La Commissione reputa di particolare interesse seguire gli sviluppi
delle esperienze sperimentali in atto: Famiglie professionali, Bed &
Breakfast Protetto, Adozione mite...

In particolare appare importante accompagnare lo sviluppo delle
Reti di famiglie accoglienti (a questo proposito va citato un recente
bando della regione Veneto che eroga finanziamenti per sviluppare
questa specifica esperienza), per: permettere il consolidamento del-
I'esperienza, favorire un riconoscimento formale da parte delle
istituzioni locali con l'inclusione delle reti all’interno dei gruppi di
lavoro per la predisposizione dei piani di zona e, comunque, l'inse-
rimento dell’esperienza delle reti allinterno della rete dei servizi
pubblici e privati per linfanzia e l'adolescenza, e come forma
organizzativa privilegiata per la gestione dell’affido familiare.

Tra le modalita da privilegiare per favorire un approccio com-
prensivo ai ”"minori fuori dalla famiglia” all'interno del sistema
integrato dei servizi e degli interventi per I'infanzia e per I'adolescenza
la Commissione condivide le proposte di:

prevedere che un apposito tavolo di lavoro permanente sull’in-
fanzia e sull’adolescenza sia attivato in tutti gli Ambiti territoriali in
relazione alla elaborazione e alla gestione dei Piani di zona, cosi come
previsti dalla L. 328/00;

chiedere ai singoli Comuni di predisporre un progetto di
“comunitd accogliente” che permetta di attivare forme di sostegno
reale alla famiglia d’origine e soluzioni di accoglienza articolata e
rispettosa del minore che coinvolga i vari soggetti presenti sul
territorio, dalla scuola alla parrocchia, dai consultori familiari alle
biblioteche, dalle associazioni sportive ed educative alle aggregazioni
spontanee.

Nel processo di deistituzionalizzazione la Commissione assegna un
importante ruolo anche alle "comunita di accoglienza residenziale”
per minori, sia comunita familiari che comunita educative:

nella prevenzione dell’allontanamento dalla famiglia di origine
le comunita possono “mettere in campo” la conoscenza profonda delle
dinamiche che portano alla rottura dei rapporti tra genitori e figli e,
quindi, aiutare i servizi territoriali a perseguire tutti gli interventi di
sostegno e aiuto per favorire il mantenimento in famiglia; in questo
senso appare utile l'apporto che le comunita possono dare per
organizzare iniziative di integrazione del servizio domiciliare educa-
tivo/assistenziale e il sostegno dell’ “auto-aiuto” delle famiglie di
origine;

nella presa in carico e nell’accompagnamento delle famiglie
d’origine in quanto, come ha espresso uno dei soggetti incontrati dalla
Commissione: ”"esse appaiono spesso abbandonate a se stesse, sia
quando la gravita dei comportamenti agiti nei confronti dei figli
(abuso, maltrattamento, grave incuria) precludono fin dall’inizio
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I'eventualita di un rientro in famiglia dei figli, sia quando non vi sono
comportamenti tali da far ritenere necessaria la definitiva separa-
zione. In questo senso continuare a pensare alle in termini di
"alternativa” alla famiglia d’origine sembra condurre poco lontano,
anche perch l'attaccamento di bambini e ragazzi alle loro famiglie &
un dato osservabile, cosi come la loro duratura e piena appartenenza
al sistema familiare, con i suoi orientamenti e le sue regole. Bisogna
forse pensare allora a risorse “complementari” alla famiglia, il che
implica la necessita di ricomprendere la famiglia all'interno dell’oriz-
zonte degli interventi e nel novero dei ”"soggetti” degli interventi”;
rispetto alla complementarieta le comunita residenziali possono fare
molto;

nel supporto per il rientro in famiglia del minore, che ¢ uno
specifico delle comunita ed un "imperativo” in quanto devono attivarsi
per rendere comunque "minimo” il tempo di permanenza in comu-
nita.

6. Osservazioni conclusive e proposte della Commissione.

Nei diversi capitoli della presente relazione la Commissione
parlamentare per l'infanzia oltre ad analizzare e valutare le differenti
situazioni oggetto di conoscenza, studio e confronto ha gia espresso
indicazioni operative che “impegnano” i diversi soggetti coinvolti nelle
politiche e nei servizi per linfanzia e I'adolescenza a continuare e
migliorare la loro assunzione di responsabilita.

A conclusione dell’attivitad di approfondimento svolta, la Commis-
sione ritiene opportuno esprimere una valutazione sintetica comples-
siva sulla realizzazione della L. 285/97 e reputa necessario offrire al
Governo, al Parlamento, alle Amministrazioni pubbliche territoriali
(Regioni e Province autonome, Comuni) alcune indicazioni su "come
accompagnare l’evoluzione della L. 285/97” e su “come tutelare il
diritto dei minori alla famiglia”.

6.1. Verifica e "valutazione” sulla realizzazione della L. 285/97.

La valutazione complessiva della Commissione parlamentare in-
fanzia sulla realizzazione della L. 285/97 & ampiamente positiva
perch territori diversi per cultura e tradizione rispetto ai servizi per
I'infanzia e l'adolescenza hanno, comunque, tratto giovamento dal-
I'applicazione della L. 285/97, non solo in termini di attivazione di
servizi per l'infanzia e l'adolescenza ma anche in relazione alla
metodologia di intervento e all’orizzonte complessivo di azione in
funzione della promozione e della tutela complessiva dei ”cittadini in
crescita”.

La Commissione accoglie e rilancia le preoccupazioni che hanno
manifestato i soggetti incontrati sulla continuita che si potra dare agli
interventi determinati con la realizzazione della L. 285/97 e, soprat-
tutto, alla impostazione culturale da cui sono derivati, caratterizzata
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dall’obiettivo di garantire diritti e opportunita per tutti i bambini e
le bambine, i ragazzi e le ragazze.

6.2. Come accompagnare l'evoluzione della L. 285/97.

Le Regioni e tutti i soggetti incontrati dalla Commissione parla-
mentare per l'infanzia hanno chiesto che il Governo rifinanzi per un
triennio la L. 285/97, motivando in maniera articolata tale richiesta:

per assicurare lo sviluppo delle politiche e dei servizi per
I'infanzia cosi positivamente avviate dalla L. 285/97 che rischiano, in
mancanza di risorse certe, di far perdere il patrimonio acquisito e di
vanificare la continuita delle opportunita per I'infanzia e ’adolescenza
che deve essere offerta dalle politiche per infanzia e adolescenza di
“seconda generazione”;

per consolidare il percorso culturale e metodologico di una
programmazione integrata degli interventi e dei servizi per l'infanzia
e l'adolescenza negli Ambiti territoriali attualmente in una delicata
fase di evoluzione;

per continuare a garantire che vengano destinati finanziamenti
“certi” alla promozione di diritti e opportunita dell'infanzia e del-
I'adolescenza;

per favorire una corretta, progressiva, implementazione della L.
285/97 nell’applicazione della L. 328/00.

Attualmente il finanziamento del sistema integrato dei servizi
sociali ¢ regolato dalla L. 328/00 che, all’Articolo 9 assegna allo Stato,
tra le altre, la funzione di “ripartizione delle risorse del Fondo
nazionale per le politiche sociali” secondo criteri, definiti dall’articolo
20, comma 7, che richiamano il Piano sociale e i livelli essenziali delle
prestazioni sociali assistenza, "d’intesa con la Conferenza unificata di
cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281”.
Nell’ambito della Conferenza unificata, sulla scorta della proposta dei
Presidenti delle Regioni, il "Fondo nazionale per le politiche sociali”
¢ stato individuato in maniera indistinta, rispetto alle singole leggi di
settore. Attualmente, quindi, il Governo non ”“vincola” quote del
"Fondo nazionale per le politiche sociali” per attivita specifiche.

La Commissione condivide le richieste dei soggetti, istituzionali e
non, sull’opportunita di un rifinanziamento della L. 285/97 e, a tal
proposito, rileva che:

non ¢ stata abrogata la disposizione della L. 285/97 che prevede
la costituzione di un "Fondo nazionale per l'infanzia e ’adolescenza”;

il decreto di riparto del Fondo nazionale per le politiche sociali
2004, in attesa di firma da parte del Ministro dell’economia e delle
finanze e del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, mantiene
“distinti” i fondi destinati alle ”citta riservatarie” (tabella di riparto
n. 6) individuate dalla L. 285/97 (il testo del decreto, con le tabelle
di riparto, ¢ pubblicato nel sito internet del Ministero del lavoro e
delle politiche sociali).
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La Commissione:

auspica che il Governo verifichi, prima della predisposizione del
disegno di legge finanziaria, nell’ambito della Conferenza unificata, la
volonta delle Regioni e delle Province autonome di rifinanziare per un
triennio la L. 285/97;

raccomanda al Parlamento di prevedere, nella prossima legge
finanziaria, che una quota del Fondo nazionale per le politiche sociali,
pari almeno a 160.000.000 di Euro all’anno, sia riservata al finan-
ziamento degli interventi previsti dalla L. 285/97.

La Commissione raccomanda al Governo l'utilizzo di un ulteriore
strumento per consolidare e rendere stabili le risorse economico-
finanziarie in favore dell’infanzia e dell’adolescenza. Nella normativa
sui "livelli essenziali ed uniformi delle prestazioni sociali” previsti
dalla L. 328/00, che ancora deve essere emanata dal Governo, va
previsto un ampio capitolo riguardante l'infanzia e ’adolescenza che
- come indicato anche dal comma 3 dell’articolo 22 della stessa L.
328/00 - riprenda i contenuti della L. 285/97 e li declini in livelli di
prestazioni da garantire a tutti i cittadini nella fascia di eta da 0 a
18 anni, per i quali vanno previsti specifici e adeguati finanziamenti.
E auspicabile che le Regioni, a loro volta, attraverso i provvedimenti
che dovranno garantire il rispetto dei livelli essenziali ed uniformi
delle prestazioni sociali, confermino ed anzi incrementino la qualita
dei livelli stessi relativamente all’infanzia e all’adolescenza.

Infine la Commissione, sulla scorta delle pressanti indicazioni
provenienti dai territori, invita il Governo, le Regioni e le Province
autonome a promuovere continuative e concertate opportunita di
scambio e formazione: tra gli operatori che si occupano di infanzia
e di adolescenza e tra "rappresentanze” di bambini e bambine, di
ragazzi e ragazze; sia a livello nazionale che interregionale; su temi
generali e specifici, con la valorizzazione della circolaritd di queste
esperienze.

6.3. Come tutelare il diritto dei minori alla famiglia.

La Commissione parlamentare per l'infanzia auspica che tutte le
Regioni e le Province autonome attuino la L. 328/00 in relazione ad
autorizzazione e accreditamento delle strutture di accoglienza resi-
denziale per i minori con particolare attenzione a criteri di qualita
"alti” (personale qualificato, progetti educativi personalizzati, rapporto
sinergico con i servizi pubblici territoriali, recupero della famiglia di
origine...).

La Commissione raccomanda alle amministrazioni competenti di
orientare fondi adeguati per favorire la costruzione e la manutenzione
di un sistema integrato dei servizi ed interventi per i “minori fuori
dalla famiglia” in ogni Ambito territoriale: quipes di operatori che
sostengono il minore, quipes di operatori che sostengono la famiglia
di origine, potenziamento dell’assistenza domiciliare educativa, servizi
di sostegno alla genitorialita, valorizzazione dell’affidamento familiare
vissuto allinterno di una dimensione associativa, rete adeguata di
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servizi residenziali (Comunita familiari, Comunita educative, Comu-
nita di pronta accoglienza, Comunita di accompagnamento all’auto-
nomia), promozione delle reti familiari di accoglienza (formali e
informali), attivazione di interventi complementari per i minori
devianti (comunita residenziali, messa alla prova, mediazione pena-
le...).

In conclusione la Commissione parlamentare per l'infanzia au-
spica che possa continuare a svilupparsi un percorso integrato tra
produzione normativa nazionale e locale ed applicazione delle leggi in
grado di mantenere e incrementare la tutela e la promozione di diritti
e opportunita per l'infanzia e I'adolescenza nel nostro Paese, impe-
gnandosi a proseguire nella propria attivita di monitoraggio e di
controllo, collegandosi a tutte le realta e le espressioni dei territori,
dalle istituzioni pubbliche alle formazioni sociali, alle famiglie e ai
cittadini, con particolare riferimento a quelli ”in crescita”.





