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PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
PIERO PELLICINI

La seduta comincia alle 15,20.

(La Commissione approva il processo
verbale della seduta precedente).

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che, se non vi
sono obiezioni, la pubblicità dei lavori sarà
assicurata anche mediante l’attivazione
dell’impianto audiovisivo a circuito chiuso.

(Cosı̀ rimane stabilito).

Seguito dell’esame
del documento conclusivo.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul-
l’infanzia in stato di abbandono o semiab-
bandono e sulle forme per la sua tutela ed
accoglienza, il seguito dell’esame del do-
cumento conclusivo.

Ricordo che l’esame del documento è
iniziato nella seduta dell’8 novembre
scorso ed è proseguito in quella del 10
novembre.

Do la parola ai colleghi che intendano
intervenire.

CARLA MAZZUCA POGGIOLINI. Con-
divido il contenuto del documento, che
riporta in modo abbastanza fedele le varie
audizioni svolte sui diversi aspetti riguar-
danti l’infanzia in stato di abbandono,
soprattutto sui minori stranieri non ac-
compagnati, in stato di abbandono od
oggetto di azioni di solidarietà per motivi
di salute.

Giustamente l’indagine pone in evi-
denza le principali tipologie riscontrate nel
corso delle audizioni, in particolare i mi-
nori che rasentano la violazione della
legge, i diritti dei minori, i soggetti dediti
all’accattonaggio, quelli che non adem-
piono l’obbligo scolastico, oppure quelli
non accompagnati, oggetto di soggiorno
temporaneo per motivi di salute, per i
quali esiste molta attenzione nei confronti
dei loro diritti, tanto che vengono in Italia,
bisognosi di cure e di affetto, provenienti
da istituti o da situazioni familiari pes-
sime. Tali situazioni si sono determinate in
seguito alla tragedia di Chernobyl, che
anche a distanza di anni ha prodotto
effetti nefasti sia in Bielorussia sia in
Ucraina.

Ritengo inoltre positivo l’aver posto in
evidenza, in particolare nella parte pro-
positiva e nelle conclusioni, alcune inizia-
tive adottate dal comune di Roma sul
problema dell’accattonaggio, che in diversi
casi hanno consentito di recuperare i
minori implicati. Condivido quanto scritto
nel documento circa la prevenzione del-
l’accattonaggio e la necessità di svolgere
un’attività preventiva sociale, coinvol-
gendo, in collaborazione con l’Opera no-
madi, le famiglie di provenienza dei bam-
bini implicati in tali attività, affinché siano
rispettati i loro diritti e possano affran-
carsi da tali situazioni. È importante che
tale questione sia stata posta in evidenza
e sottolineata nel documento.

Alla luce di tali considerazioni, prean-
nuncio il mio voto favorevole sul docu-
mento conclusivo.

LUIGI GIACCO. Ricordo che la pre-
sente indagine conoscitiva fa seguito a
quella su adozioni e affidamento, svolta
dalla Commissione lo scorso anno.
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La nostra indagine è stata condotta in
modo attento e approfondito dall’onore-
vole Bolognesi e si è articolata in diverse
audizioni che hanno facilitato il nostro
lavoro. Nelle fasi propositive e conclusive
è quindi opportuno dare indicazioni per
un’attuazione concreta del lavoro svolto.

Considero molto interessante la prima
parte del documento, relativa all’infanzia
in stato di abbandono o semiabbandono;
al riguardo, appaiono rilevanti alcune con-
siderazioni provenienti dalle istituzioni na-
zionali e locali. Nel momento in cui insi-
stono gli sbarchi dei clandestini, è chiaro
che la questione dei minori diviene rile-
vante, perché è necessario risolvere tali
particolari problemi. Gli enti locali hanno
bisogno di maggiori risorse economiche e
di personale più qualificato, specie nel
sociale, per poter accogliere e accompa-
gnare, in particolare, i minori soli. I dati
statistici mostrano che tali problemi sono
comuni a molte città italiane. Nel porto di
Ancona, per esempio, le persone addette
hanno pesanti carichi di lavoro e i comuni
interessati subiscono costi economici
molto elevati.

Un’altra questione importante riguarda
i soggiorni solidaristici. Dopo i fatti di
Chernobyl è stato necessario ospitare bam-
bini soprattutto della Bielorussia e del-
l’Ucraina, che in Italia hanno trascorso
periodi di soggiorno per ragioni di salute;
ovviamente tale fenomeno, con il passare
degli anni, si è molto amplificato e sono
state fornite alcune risposte soddisfacenti
per molti casi di questo tipo. Attualmente,
le difficoltà registratesi negli scorsi anni
sono state superate.

Esiste poi il problema dei minori e
dell’accattonaggio. Come è emerso nelle
nostre audizioni, in particolare quelle degli
amministratori locali – ricordo il comune
di Roma ed altre realtà dove il fenomeno
è più rilevante – esistono « percorsi » pro-
cedurali che rispondono a tale problema.

Concludo preannunciando, anche a
nome del mio gruppo, il voto favorevole
sull’esito di tale indagine conoscitiva.

TIZIANA VALPIANA. I colleghi già in-
tervenuti hanno evidenziato alcuni argo-

menti, condivisibili ed importanti, affron-
tati nel documento conclusivo. Cercherò
pertanto di indicare quello che nel testo
non è contenuto e che a mio avviso invece
andrebbe inserito.

Quando parliamo di abbandono dob-
biamo sicuramente tener presente la realtà
di bambini presenti in Italia non accom-
pagnati o che fanno parte di gruppi etnici
o sociali in difficoltà, ma dovremmo anche
considerare la normalità dei bambini, in
particolare il semiabbandono di alcuni di
essi, che fanno parte della nostra società.

Il punto 1 del documento conclusivo –
concernente riflessioni introduttive sull’in-
fanzia in stato di abbandono o semiab-
bandono – mette bene in evidenza che i
bambini in situazione di abbandono o
semiabbandono sono tali a causa della
mancanza di risorse materiali ma anche
spirituali ed emozionali; tuttavia, direi
« relazionali » più che « spirituali ». Mi sa-
rebbe quindi piaciuto porre in evidenza la
questione dei bambini appartenenti a fa-
miglie « normali » o che non sono sotto la
soglia di povertà, ma che rischiano di
entrare in situazioni pericolose per pro-
blemi di tipo relazionale o per mancanza
di mezzi culturali o per volontà precise.

Nel corso dell’indagine conoscitiva ab-
biamo compiuto un’audizione con l’asses-
sore del comune di Roma, Raffaela Mi-
lano, in cui è stato evidenziato l’ambito
costituito dal Centro per il contrasto alla
mendicità infantile; tuttavia in un’altra
parte dell’audizione si sottolineava la ne-
cessità della prevenzione dell’abbandono
relazionale. Ebbene, nel documento con-
clusivo manca la parte relativa alla pre-
venzione. È chiaro che dobbiamo mettere
in evidenza tutti i meccanismi riguardanti
l’inclusione, con riferimento ai bambini già
abbandonati o semiabbandonati; credo
però che possiamo fare di più e con
maggior risultati per evitare che altri bam-
bini possano cadere in tali situazioni. La
prevenzione, prima che il semiabbandono
si verifichi, non mi pare tema che sia stato
evidenziato nel documento conclusivo.

Un’altra carenza del documento si ri-
scontra nella parte relativa ai minori stra-
nieri non accompagnati: abbiamo trascu-
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rato il fatto che nel nostro paese non esiste
la possibilità di un permesso di soggiorno
per minore età, svincolato da qualsiasi
altra condizione.

PRESIDENTE. Esiste.

TIZIANA VALPIANA. Si, abbiamo la
possibilità che il minore con permesso di
soggiorno, che compie i 18 anni, venga
inserito in un progetto specifico, se si trova
in Italia da almeno tre anni e cosi via.
Tuttavia manca un’accettazione « gratui-
ta » del minore che diventi maggiorenne,
se non possiede determinati requisiti di
legge. La Commissione dovrebbe allora
indicare le necessarie modifiche da intro-
durre nella normativa in vigore.

Un’ulteriore questione riguarda l’assi-
stenza sanitaria. I minori stranieri con
permesso di soggiorno hanno diritto ad
una serie di interventi sanitari, tra cui
quelli di medicina preventiva. Dovremmo
segnalare il fatto gravissimo che i figli di
genitori senza permesso di soggiorno
hanno diritto soltanto al pronto soccorso e
non alla medicina preventiva, che serve ad
evitare varie patologie.

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
MARIA BURANI PROCACCINI

TIZIANA VALPIANA. Nel documento
dovremmo essere propositivi su tali argo-
menti, per sottolineare quali strumenti
consentono ai bambini di non essere ab-
bandonati o emarginati.

Per quanto riguarda i soggetti che
hanno 18 anni e che hanno un permesso
di soggiorno per minore età, quattro anni
fa, quando entrò in vigore la norma in
questione, chiesi al ministro competente,
attraverso un’interrogazione parlamentare,
di conoscere i dati e mi fu risposto che,
essendo la questione appena avviata, i dati
erano insufficienti. Ora credo che po-
tremmo invece raccogliere nuovi e più
importanti rilevazioni di tale fenomeno,
per verificare se la norma abbia funzio-
nato o meno.

Per quanto concerne il linguaggio usato
nel documento, non è più possibile parlare
di nomadi, visto che ormai le popolazioni
di etnia Rom o Sinti difficilmente risul-
tano essere tali.

Tutto diventa più difficile, inoltre,
quando dobbiamo affrontare le questioni
relative ai grandi campi. Nel nostro do-
cumento è da sottolineare che l’Italia è
rimasta l’ultimo paese in Europa ad avere
ancora lo strumento dei campi. Infatti, la
maggior parte dei nomadi che vivono in
Italia provengono dalla Romania, dove
avevano una casa da almeno tre genera-
zioni, mentre quando giungono nel nostro
paese li sistemiamo nei campi, creando
disagio, esclusione, accattonaggio e delin-
quenza.

La Commissione dovrebbe quindi di-
chiararsi contraria ai grandi campi e pro-
porre mini-piazzole o la soluzione della
casa, affermando che le scelte diverse sono
praticabili se esiste la volontà degli am-
ministratori locali di operare; tuttavia non
è possibile continuare a sostenere che
sarebbe preferibile che i campi non esi-
stessero e nello stesso tempo crearli: si
tratta di un circolo vizioso che abbiamo
inventato in Italia.

Quando parliamo di bambini non
iscritti all’anagrafe, cosiddetti « invisibili »,
facciamo riferimento ad altri paesi oppure
ad una nostra realtà ?

PRESIDENTE. Risulta soltanto negli
altri paesi, cosı̀ come il Ministero dell’in-
terno ha comunicato più volte.

TIZIANA VALPIANA. Sarebbe oppor-
tuno porre in evidenza maggiormente che
altre culture risultano più includenti per il
bambino rimasto solo, che riesce a trovare
aiuto nelle famiglie allargate e nel villag-
gio; ciò potrebbe essere una positiva in-
dicazione anche per la nostra cultura, per
essere maggiormente aperti e attivi in tal
senso.

È necessario evidenziare poi un altro
problema, riguardante le bambine stra-
niere colpite da mutilazioni genitali fem-
minili. Nella normativa vigente non siamo
riusciti ad inserire il diritto di asilo per le
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madri che vogliano sottrarre le loro bam-
bine a tale pratica aberrante, cultural-
mente per noi inaccettabile. Sarebbe op-
portuno che la Commissione sottolineasse
l’importanza di tale problema e lo ponesse
con più forza all’attenzione del paese.

PRESIDENTE. Ritengo molto impor-
tanti alcune questioni elencate dall’onore-
vole Valpiana. Ad esempio, nel documento
conclusivo non abbiamo parlato di pre-
venzione e su ciò sono d’accordo. Per
quanto riguarda i maggiorenni e la possi-
bilità di avere un atteggiamento più « ela-
stico » da parte delle questure sull’appli-
cazione dell’articolo 32 del decreto legi-
slativo n. 286 del 1998, tale aspetto viene
affrontato nella parte conclusiva del do-
cumento in esame. La richiesta è stata
avanzata, anche ufficialmente, durante
una delle audizioni svolte.

In merito alla questione dei campi
Rom, l’Opera nomadi ha comunicato di
preferire campi autogestiti e piccoli per
poter svolgere meglio alcuni lavori, avere
poliambulatori e posti di polizia e, soprat-
tutto, per evitare l’infiltrarsi di delinquenti
all’interno del campo.

Circa la famiglia allargata o il villaggio
che sottrae il bambino dal suo isolamento,
come accadrebbe in Africa, devo dire che
tale questione ormai non esiste più, nel
senso che l’Africa stessa denuncia la scom-
parsa dei suoi villaggi. Al convegno del-
l’AWEPA (European Parlamentarians for
Africa) è stato infatti rilevato che prece-
dentemente era il villaggio a farsi carico
dell’orfano, mentre attualmente l’orfano
stesso viene emarginato, quale eventuale
portatore di malattie, anche se invece è
sano. Allora, importare un modello che
addirittura non esiste più nel paese di
origine, mi pare alquanto difficile.

Il problema dei bambini abbandonati
riguarda poi due nuove proposte di legge
presentate da maggioranza e opposizione
in Parlamento, che affrontano diverse que-
stioni sollevate anche dalla nostra Com-
missione, in particolare sul problema delle
adozioni aperte, delle adozioni nazionali e
dell’affido internazionale. Su questi temi
la maggioranza e l’opposizione si sono

confrontate ed hanno individuato percorsi
simili, che vanno opportunamente seguiti.

Comunque molte osservazioni della col-
lega Valpiana sono condivisibili; tuttavia
rilevo l’opportunità che il documento con-
clusivo venga approvato nella seduta
odierna, in vista della giornata del 20
novembre.

MARIDA BOLOGNESI. Ritengo che
nelle premessa o nelle conclusioni del
documento si debba specificare che il
nostro è un lavoro parziale, stante l’im-
possibilità di affrontare, anche per i temi
esaminati, tutte le questioni relative all’in-
fanzia. Non condivido quindi la proposta
dell’onorevole Valpiana di inserire nel te-
sto la questione delle mutilazioni sessuali
femminili.

Sul tema dell’infanzia in stato di ab-
bandono o semiabbandono e sulle forme
di accoglienza, è importante sottolineare
che per tali questioni si sono riportate
riflessioni parziali, in progress, da appro-
fondire in tempi successivi.

Voglio ribadire che le bambine sotto-
poste alle pratiche citate non sono né
abbandonate, né in stato di semiabban-
dono, anzi sono molto seguite – in modo
sbagliato, a mio avviso – dalle loro fami-
glie. Potremmo costituire un piccolo
gruppo di lavoro con il compito di affron-
tare il problema delle mutilazioni genitali,
ma si tratta di un’altra questione da
esaminare in altra sede.

PRESIDENTE. Una proposta di legge
sul tema è all’esame del Senato.

MARIDA BOLOGNESI. Il nostro la-
voro, sebbene parziale, risulta invece quale
appendice di un altro nostro precedente
lavoro, che mancava di alcune questioni,
ora affrontate.

Potremmo compiere maggiori appro-
fondimenti sul tema del soggiorno tempo-
raneo, cosı̀ come sull’accattonaggio e su
altre questioni rilevanti riguardanti i
« bambini fantasma ».

Sono d’accordo con i colleghi sulla
necessità di inserire alcune considerazioni
sulla prevenzione. Nelle conclusioni sa-
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rebbe opportuno citare le azioni di inclu-
sione e di prevenzione che alcuni grandi
comuni, come Milano e Roma, stanno
attuando. Potremmo poi sottolineare che
tali esperienze riguardano anche altri co-
muni, che non abbiamo descritto e che si
occupano degli stessi temi. In effetti, tali
attività riguardano l’ambito delle autono-
mie locali ed è giusto inserire un ricono-
scimento della Commissione nei confronti
del lavoro compiuto dalle autonomie locali
stesse.

Comunque, si tratta di un documento
che offre spunti utili per il lavoro parla-
mentare nella prossima legislatura.

PIERO PELLICINI. Condivido il conte-
nuto del documento in esame. L’espe-
rienza del comune di Roma sui minori
abbandonati o in stato di semiabbandono
è molto importante, ma va anche ricordata
l’operazione condotta a Cosenza nel 2003,
denominata « Spezzacatene », nella quale,
come il sottosegretario di Stato preceden-
temente audito ha affermato, l’autorità
giudiziaria e quella di polizia, di fronte
allo sfruttamento dei bambini, interven-
nero con un’energica azione repressiva.
Ritengo perciò giusta la condanna, dispo-
sta in Calabria, degli sfruttatori di minori.
Secondo il mio parere, infatti, la fase
repressiva in queste situazioni è molto
importante. Sapere che la magistratura e
la polizia possono punire tali reati diventa
un deterrente per chi li compie.

Considero molto importante l’espe-
rienza di Cosenza, cosı̀ come è giusto
l’operato del comune di Roma a favore dei
minori abbandonati, che vengono assistiti
e rassicurati in attesa che qualcuno venga
a riprenderli. È importante parlare con la
persona che viene a recuperare il bam-
bino, sottolineando che esiste la possibilità
che le venga sottratto il minore nel caso in
cui il reato continuasse. Sia la persuasione
che la repressione rappresentano azioni
valide e la severità è importante come la
comprensione.

Non condivido invece quella parte delle
conclusioni in cui si afferma che « a tale
riguardo la Commissione auspica che la
prassi delle questure si conformi rapida-

mente all’interpretazione meno restrittiva
dell’articolo 32 del decreto legislativo
n. 286/1998 (...) affinché possano essere
rilasciati permessi di soggiorno per stu-
dio » ed altro, anche per motivi umanitari.
Può esserci contrarietà rispetto alla nor-
mativa esistente, ma si tratta della legge.
La Commissione può anche affermare che
è importante il superamento di tale nor-
mativa, auspicando un diverso trattamento
dei minori; tuttavia considero sbagliato
chiedere che le questure rilascino per-
messi di soggiorno per motivi umanitari in
modo più ampio, cercando di persuadere
le autorità competenti ad agire in tale
modo. Se vogliamo sostenere che la nor-
mativa vigente è suscettibile di migliora-
mento, posso essere d’accordo, ma chie-
dere all’autorità competente di non appli-
care la legge lo ritengo sbagliato. Verrebbe
in tal caso a crearsi una situazione di
insicurezza, determinata da pratiche dif-
formi da parte delle autorità competenti:
la legge è legge e cosı̀ va applicata.

PRESIDENTE. Senatore Pellicini, il sot-
tosegretario D’Alia, durante la sua audi-
zione, ha fatto riferimento all’articolo 32
della normativa citata e ha affermato che
le autorità competenti stanno operando
caso per caso. La Commissione può,
quindi, auspicare una maggiore compren-
sione per i singoli casi. Come ha giusta-
mente riferito il sottosegretario D’Alia, non
si deve creare l’escamotage per cui il
ragazzo di 17 anni entra nel nostro paese
in modo da avere il permesso di soggiorno
quando sarà maggiorenne. Occorre esami-
nare singolarmente le situazioni e valutare
quei casi dove è già cominciato un pro-
getto di recupero, la cui interruzione pro-
vocherebbe grossi danni.

È necessario applicare la legge, tenendo
conto del superiore interesse del minore.
Certamente è un argomento molto delicato
quello dell’applicazione della legge, in
quanto si tratta di situazioni border line.

PIERO PELLICINI. Nel momento in cui
si auspica che la normativa vigente sia
migliorata ed anche superata, non pos-
siamo lasciare alle questure ad libitum la
risoluzione dei problemi, caso per caso.
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PRESIDENTE. Ha ragione anche lei.

PIERO PELLICINI. In tema di minori
non può esistere un trattamento a Ta-
ranto, un altro a Palermo e cosı̀ via.

PRESIDENTE. Leggo dalle conclusioni
del documento: « Da un lato, infatti, ap-
pare importante far sı̀ che i minori stra-
nieri presenti in Italia e inseriti in percorsi
formativi non diventino automaticamente
presenze clandestine e illegali al compi-
mento della maggiore età, rischiando cosı̀
di essere espulsi e quindi di non poter più
entrare legalmente nel nostro paese per
dieci anni (in tale ipotesi, infatti, le risorse
e le energie investite nelle iniziative di
formazione per i minori stranieri non
accompagnati rischierebbero di andare
sprecate). Dall’altro lato, però, non si può
ipotizzare che a tutti minori stranieri
(magari prossimi al compimento dei 18
anni) che entrano in Italia sia indiscrimi-
natamente consentito di rimanervi anche
dopo il compimento della maggiore età ».

PIERO PELLICINI. Potremmo allora
specificare che occorrerebbe a tal propo-
sito un approfondimento legislativo.

PRESIDENTE Credo che sarebbe pos-
sibile.

MARIDA BOLOGNESI. « A tale ri-
guardo la Commissione auspica un appro-
fondimento legislativo »...

PIERO PELLICINI. ...allo scopo di uni-
formare le norme, per consentire alle
autorità competenti di procedere allo
stesso modo.

TIZIANA VALPIANA. Nelle nostre con-
clusioni, dovremmo anche ricordare l’au-
spicabile figura del garante per l’infanzia.

PRESIDENTE. Condivido la proposta.

PIERO PELLICINI. Concordo anch’io.
In effetti, non si capisce quali siano le
autorità competenti sul tema.

PRESIDENTE. È un giusto rilievo.
Nessun altro chiedendo di intervenire,

pongo in votazione la proposta di docu-
mento conclusivo, nel testo riformulato al
fine di recepire talune osservazioni e pro-
poste di modifica presentate (vedi allegato).

(È approvata).

Avverto che la seduta della Commis-
sione, già convocata per giovedı̀ 17 no-
vembre 2005, non avrà luogo.

Dichiaro conclusa la seduta.

La seduta termina alle 16,05.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

DOTT. FABRIZIO FABRIZI

Licenziato per la stampa
il 17 novembre 2005.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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PREMESSA

La Commissione bicamerale per l’in-
fanzia, dopo aver svolto un’indagine co-
noscitiva su adozioni e affidamento, con-
clusa dopo circa un anno e mezzo di

lavori con un documento approvato il 27
ottobre 2004, ha ritenuto opportuno ap-
profondire alcuni temi già parzialmente
affrontati in quella sede riprendendone
l’esame nell’ambito di una nuova inda-
gine. L’indagine conoscitiva sull’infanzia
in stato di abbandono o semiabbandono,
pertanto, può essere considerata per al-
cuni aspetti un’ideale prosecuzione della
precedente e ha inteso individuare le
forme più adeguate di accoglienza e di
tutela dei minori che versano in diverse
forme di disagio derivanti dal loro ab-
bandono (morale o materiale), inteso nel-
l’accezione più ampia.

In entrambi i casi menzionati nella
denominazione dell’indagine conoscitiva –
abbandono (1) e semiabbandono (2) – si è
voluto estendere l’indagine molto oltre il
senso tecnico-giuridico dei due termini
intendendoli invece in senso ampio, de-
scrittivo di situazioni umanamente e so-
cialmente negative per i minori. La Com-
missione ha infatti voluto comprendere
nell’indagine molteplici altre categorie di
bambini e ragazzi che si trovano per varie
ragioni in uno stato di difficoltà.

Nell’ambito dell’indagine, deliberata il 9
febbraio 2005, sono state svolte numerose
audizioni: Grazia Sestini, sottosegretario
per il lavoro e le politiche sociali (22
febbraio 2005); Pamela Pantano, assessore
alle politiche per l’infanzia del Comune di
Roma, Raffaela Milano, assessore alle po-
litiche sociali del Comune di Roma, e
Raffaella Calabrese, dirigente della sezione
minori della direzione centrale della po-
lizia criminale del Ministero dell’interno
(10 marzo 2005); Adriano Benedetti, di-
rettore generale per gli italiani all’estero e
le politiche migratorie del Ministero degli
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affari esteri (17 marzo 2005); Pasquale
Andria, presidente dell’Associazione ita-
liana dei magistrati per i minorenni e per la
famiglia (4 maggio 2005); Giovanni Micali,
presidente dell’UNICEF-Italia, Donata
Lodi, direttore delle relazioni esterne UNI-
CEF-Italia, Sara Menichetti, responsabile
del programma minori migranti – Save the
children, e rappresentanti del Forum del
sostegno a distanza (19 maggio 2005); Ti-
ziana Maiolo, assessore alle politiche sociali
del Comune di Milano, e Teresa Bonfiglio,
vice questore aggiunto reggente della divi-
sione anticrimine della questura di Cosenza
(25 maggio 2005); Massimo Converso, presi-
dente dell’Opera Nomadi, Renata Paolucci,
responsabile nazionale del settore scuola
dell’Opera Nomadi, e Kasim Cizmic, capo
famiglia Rom (23 giugno 2005); Andrea
Rossi, esperto in materia di tratta interna-
zionale di minori presso l’Unicef-Innocenti
Research Centre (29 giugno 2005); Giu-
seppe Silveri, Presidente del Comitato mi-
nori stranieri (6 e 13 luglio 2005); Claudia
Cabral, consulente dell’UNICEF-Brasile e
del Servizio sociale internazionale sulle
questioni relative ai diritti dell’infanzia, e in
particolare dell’infanzia abbandonata e
delle adozioni internazionali (21 settembre
2005); Antonio Bianchi e Antonio Corvino,
rispettivamente presidente e vicepresidente
della Federazione delle associazioni di vo-
lontariato italiane per la Bielorussia
(AVIB), e Geo Bosini, rappresentante del-
l’Associazione « Stella Cometa » (11 ottobre
2005); Giampiero D’Alia, sottosegretario
per l’interno (8 novembre 2005). Una dele-
gazione della Commissione, inoltre, ha
svolto, nell’ambito dell’indagine, una mis-
sione in Bielorussia dal 24 al 26 ottobre
2005.

1. L’INFANZIA IN STATO DI ABBAN-
DONO O SEMIABBANDONO: ALCUNE
RIFLESSIONI INTRODUTTIVE

Il concetto di infanzia abbandonata,
come si è detto, è di più ampia portata
rispetto a quello a cui comunemente si è
soliti ricondurla. Gli approfondimenti e le
riflessioni svolte sul tema hanno fatto

emergere che dalle molteplici problemati-
che che possono aver coinvolto il minore,
la sua famiglia, il contesto socio-econo-
mico in cui vive, scaturiscono altrettante
situazioni di difficoltà. Sono state definite
diverse categorie di minori in stato di
abbandono, semiabbandono o più generi-
camente in stato di difficoltà, che possono
essere ritrovate sia in ambito nazionale
che internazionale. Nel nostro Paese, in-
fatti, a causa dei flussi di immigrazione,
sempre più frequentemente sono presenti
situazioni riferibili a problematiche di altri
Paesi. Possiamo citare alcune ipotesi tra
quelle più ricorrenti:

i minori orfani, che hanno perso i
loro genitori naturali o facenti funzioni, o
non necessariamente entrambi;

i minori temporaneamente soli, che
nella maggior parte dei casi hanno perso
il contatto con i loro genitori solo per
breve tempo per cause diverse come in
caso di guerre o di catastrofi naturali,
(tsunami, terremoti, eccetera) o movimenti
di popolazione (sfollati o rifugiati);

i minori che vivono sulle strade, an-
ch’essi per lo più temporaneamente sepa-
rati dai genitori, ma che di fatto hanno
una famiglia a cui si riferiscono;

i minori non accompagnati, che si
trasferiscono in altro Stato a seguito di
immigrazione illegale, od altresı̀ bambini
che rimangono nel Paese di origine in
attesa di un ricongiungimento familiare
con genitori che sono immigrati in altri
Paesi legalmente o illegalmente;

i minori separati dai genitori in modo
forzato, in seguito ad un rapimento o per
detenzione dei genitori;

i minori i cui genitori sono stati
privati della potestà genitoriale per prov-
vedimento giudiziario;

i minori ospedalizzati per lunghi pe-
riodi, affetti da gravi malattie (AIDS), i
quali in nazioni molto povere vengono di
fatto abbandonati;

i minori ricoverati in istituzioni, col-
locati in istituto dai genitori in vita, o
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perché disabili o perché le famiglie sono
troppo povere per permettersi di mante-
nerle.

In tali realtà i bambini sono privati,
oltre che delle risorse materiali, anche di
quelle relazionali ed emozionali necessarie
per sopravvivere, svilupparsi e crescere, e
sono inoltre impossibilitati a soddisfare i
loro diritti, a realizzare il loro pieno
potenziale e a partecipare nella società
come membri paritari e a pieno titolo.

Tutti questi bambini sono spesso, loro
malgrado, interpreti di storie di diritti
violati, malnutrizione e povertà, che si
svolgono lontano dai riflettori, nel vuoto
dell’indifferenza: sono i cosiddetti « bam-
bini invisibili ». Un aspetto particolare ri-
guarda tutti quei bambini che nei loro
Paesi non sono iscritti all’anagrafe e che
perciò ufficialmente non esistono. È una
problematica comune a molti Paesi in via
di sviluppo, che rende ancora più difficile
la risoluzione del problema dell’abban-
dono e dell’aiuto a quell’infanzia che versa
in tale stato, oggetto spesso dei peggiori
delitti: si pensi solamente alla tratta degli
esseri umani.

Le considerazioni delineate sul minore
abbandonato o lasciato solo, inoltre, assu-
mono una diversa valenza e gravità a
seconda del contesto geografico e sociale
in cui si realizzano, con la conseguenza
che nei diversi ambiti si può intervenire
con svariate modalità.

In primo luogo si deve fare una diffe-
renziazione in riferimento ai diversi con-
tinenti. Gli aspetti socio-culturali determi-
nano indirettamente le forme di intervento
che possono essere realizzate, sia in via di
prevenzione che di intervento diretto. La
diversa evoluzione giuridica ed il conse-
guente stato di diritto, ad esempio, pos-
sono permettere o meno l’applicazione di
alcuni istituti giuridici (adozione, affida-
mento familiare internazionale, kafala, ec-
cetera) che favorirebbero l’aiuto dell’in-
fanzia abbandonata.

Più specificatamente si osserva che in
alcune realtà geografiche, come ad esem-
pio nella maggior parte degli Stati del-
l’Africa, si rende necessaria una program-

mazione di intervento che tenga conto
della profonda differenza socio-culturale.

In questa seconda indagine conoscitiva
ci si è voluti concentrare prevalentemente
sulle situazioni presenti in Italia e tra i
molteplici aspetti delineati si è ritenuto
opportuno esaminare il fenomeno della
crescente presenza di minori provenienti
da Paesi esteri, oggetto di traffico o co-
munque privi di familiari, o anche accom-
pagnati dai genitori od altri parenti, ma
dediti all’accattonaggio o ad altre attività
che comportano la violazione dei loro
diritti. L’attenzione è stata rivolta ad ac-
quisire dati ed informazioni su tali feno-
meni che riguardano i cosiddetti « bambini
di strada » e sulle forme di prevenzione e
contrasto attuate ed attuabili, al fine di
individuare gli interventi più efficaci, an-
che in vista della chiusura degli istituti
residenziali per i minori prevista per il
2006. Altro aspetto esaminato è stato
quello relativo al fenomeno dei soggiorni
solidaristici, nella loro funzione di soste-
gno del minore e della sua famiglia in
difficoltà e come mezzo di prevenzione
all’abbandono o al semiabbandono perma-
nente; tale fenomeno, pertanto, richiede di
essere ridefinito e regolamentato, affinché
non perda la sua peculiare funzione.

2. MINORI STRANIERI NON ACCOMPA-
GNATI

2.1 Descrizione del fenomeno e quadro
normativo

Minore straniero non accompagnato è –
secondo il decreto del Presidente del Consi-
glio dei ministri n. 535/1999 – il mino-
renne non avente cittadinanza italiana o di
altri Stati dell’Unione europea che, non
avendo presentato domanda di asilo, si
trova per qualsiasi causa nel territorio ita-
liano privo di assistenza e rappresentanza
da parte dei genitori o di altri adulti per lui
legalmente responsabili in base alle leggi
vigenti nell’ordinamento italiano.

Oltre ai minori stranieri completa-
mente soli, dunque, rientrano in tale de-
finizione anche i minori che vivono con
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adulti diversi dai genitori, che non ne
siano tutori o affidatari in base ad un
provvedimento formale, in quanto questi
minori sono comunque privi di rappresen-
tanza legale in base alla legge italiana.

Il fenomeno dei minori stranieri non
accompagnati ha assunto nel corso degli
anni una sempre maggiore rilevanza nel
nostro Paese, in considerazione sia del
numero sempre crescente dei minori stra-
nieri che entrano in Italia provenienti da
diversi Stati esteri attraverso i cosiddetti
flussi migratori, che vedono interessati
prevalentemente i Paesi dell’Africa setten-
trionale e dell’Europa orientale, sia del-
l’insorgenza di particolari e gravi proble-
matiche sociali con risvolto criminoso che
vedono coinvolti, come vittime, gli stessi
minori stranieri, quali ad esempio la tratta
degli esseri umani, l’accattonaggio, la pro-
stituzione, la speculazione e lo sfrutta-
mento di manodopera a basso costo ed
altro ancora. I minori non accompagnati
sul territorio senza una guida adulta sono,
infatti, facile preda di organizzazioni cri-
minali che sfruttano la non perseguibilità
dei minori o la loro punibilità con pene
più lievi che per gli adulti.

A fronte della gravità del fenomeno lo
Stato italiano ha mostrato una grande
attenzione e un grande impegno a tutelare
il minore straniero non accompagnato nel
suo superiore interesse, rappresentato
prioritariamente dal diritto al ricongiun-
gimento familiare, con interventi rispon-
denti ai principi enunciati sia dalla Con-
venzione delle Nazioni Unite sui diritti del
fanciullo del 20 novembre 1989, ratificata
in Italia e resa esecutiva con legge 27
maggio 1991, n. 176, sia dalla risoluzione
del Consiglio dell’Unione Europea del 26
giugno 1997 « sui minori non accompa-
gnati, cittadini di paesi terzi ».

Tali principi devono essere applicati a
tutti i minori senza discriminazioni, con
conseguente riconoscimento dei diritti alla
protezione, alla salute, all’istruzione, alla
tutela dallo sfruttamento e di ogni altro
diritto riconosciuto ai minori cittadini ita-
liani. La situazione di irregolarità dei
minori non accompagnati non può pre-
giudicare il superiore interesse del minore.

Nel nostro Paese l’organo che si occupa
dei minori stranieri non accompagnati è il
Comitato minori stranieri, istituito con
l’articolo 33 del decreto legislativo 25 lu-
glio 1998, n. 286, « Testo unico delle di-
sposizioni concernenti la disciplina del-
l’immigrazione e norme sulla condizione
dello straniero », i cui compiti sono stati
regolati dal decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri n. 535/1999. Il Co-
mitato, nello svolgimento delle proprie
competenze ha, prioritariamente, realiz-
zato un’attività che ha permesso di atti-
vare forme concrete di tutela dirette in
primo luogo a verificare la possibilità di
ricongiungimento familiare, in secondo
luogo a predisporre una procedura assi-
stita di rimpatrio, con microprogetti ed
attività di assistenza nei Paesi di origine,
con un coinvolgimento sempre maggiore
delle amministrazioni dei Paesi di prove-
nienza dei minori, anche per attività di
prevenzione all’emigrazione clandestina.

In ogni caso, la tutela dei minori non
accompagnati nel periodo di loro perma-
nenza sul territorio italiano è garantita dal
riconoscimento dell’applicabilità in loro
favore delle norme previste in generale in
materia di assistenza e protezione dei
minori dalla legge italiana.

Tra quelle di maggiore rilevanza si
applicano le norme riguardanti:

il collocamento in luogo sicuro del
minore che si trovi in stato di abbandono
presso istituti, case famiglia o centri di
accoglienza presso i Comuni, a norma
dell’articolo 403 del codice civile, mediante
l’intervento di assistenza che deve essere
esperito dal personale preposto negli enti
locali;

l’affidamento del minore tempora-
neamente privo di un ambiente familiare
idoneo ad una famiglia oppure ad una
comunità, che può essere disposto dal
Tribunale per i minorenni, mediante l’af-
fidamento giudiziale, a norma degli arti-
coli 2 e seguenti della legge 4 maggio 1983,
n. 184;

l’apertura della tutela del minore
straniero i cui genitori non possano eser-
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citare la potestà, a norma degli articoli 343
e seguenti del Codice civile e dell’articolo
3 della legge n. 184/1983.

Si evince, quindi, che lo status dei
minori stranieri non accompagnati in Ita-
lia è regolato dalla normativa per i minori
a garanzia di una prima tutela ed assi-
stenza sul territorio ed, altresı̀, dalla nor-
mativa relativa all’immigrazione per tutti i
provvedimenti che lo riguarderanno in
ordine alla possibilità di addivenire ad un
ricongiungimento familiare o ad un rim-
patrio assistito.

Ogni minore straniero non accompa-
gnato che venga individuato sul territorio
deve essere segnalato alla procura della
Repubblica presso il Tribunale per i mi-
norenni, ad eccezione del caso in cui il
minore sia accolto da un parente entro il
quarto grado idoneo a provvedervi (3); al
giudice tutelare per l’eventuale apertura
della tutela; e al Comitato minori stranieri,
a norma degli articoli 1 e 5 del decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri
n. 535/1999, ad eccezione del caso in cui
il minore abbia presentato domanda di
asilo (4). Quest’ultimo, verificata la condi-
zione del minore, ha la competenza di
decidere se il minore deve essere rimpa-
triato o se deve restare in Italia.

I minori stranieri non accompagnati,
non possono essere espulsi, tranne che per
motivi di ordine pubblico e sicurezza dello
Stato e salvo il diritto a seguire il genitore
o l’affidatario espulsi (5); possono, però,
essere rimpatriati mediante rimpatrio as-
sistito (6).

Il rimpatrio assistito si differenzia dal-
l’espulsione in quanto è un provvedimento
che può essere adottato solo se, in seguito
ad un’indagine nel Paese d’origine del
minore e ad una valutazione della sua
situazione specifica, si ritiene che sia op-
portuno nell’interesse del minore ed al
fine di garantire il diritto all’unità fami-
liare. Esso viene realizzato, a seguito di
disposizione del Comitato minori stranieri,
attraverso un programma di sostegno ed
accompagnamento del minore fino al riaf-
fidamento alla famiglia o alle autorità
responsabili del Paese di origine, con la

previsione, in seguito al rimpatrio, di pro-
porre al minore stesso un progetto di
reinserimento realizzato in ambito scola-
stico, lavorativo, od altro.

Il Comitato minori stranieri, dopo aver
ricevuto la segnalazione riguardante un
minore straniero, avvia entro 60 giorni le
indagini nel Paese d’origine per il tramite
di organizzazioni non governative conven-
zionate con il Ministero del lavoro e delle
politiche sociali, quale ad esempio il Ser-
vizio sociale internazionale. Durante
l’espletamento di tale procedimento il mi-
nore deve essere sentito dai servizi sociali
o dall’ente presso cui è ospitato, riguardo
alla sua opinione circa l’eventualità del
rimpatrio.

Il Comitato, quindi, decide se è nell’in-
teresse del minore essere rimpatriato o
restare in Italia, dopo che l’organizzazione
non governativa ha svolto le indagini nel
Paese d’origine e possibilmente elaborato
un progetto di reinserimento da proporre
al minore, e dopo che il minore è stato
sentito. Nel primo caso il Comitato in-
forma il Tribunale per i minorenni, che
rilascia il nulla-osta al rimpatrio, ed ot-
tenutolo dispone il rimpatrio assistito, che
viene eseguito dai servizi sociali e/o dal-
l’organizzazione che ha svolto le indagini
nel Paese d’origine.

Se invece il Comitato valuta che sia
nell’interesse del minore restare in Italia,
segnala la situazione del minore alla ma-
gistratura e ai servizi sociali per l’even-
tuale affidamento ai sensi della legge
n. 184/1983 (7). Nei casi in cui l’autorità
giudiziaria minorile disponga un affida-
mento presso una famiglia, al minore o ai
minori collocati viene rilasciato dalle que-
sture un permesso di soggiorno per affi-
damento.

Il provvedimento di affidamento fami-
liare, quando ve ne sia la possibilità, o
l’inserimento in comunità, sono le solu-
zioni più idonee per il minore in stato di
abbandono, sia esso italiano o proveniente
da un Paese diverso, in considerazione del
suo superiore interesse. Il minore stra-
niero non accompagnato è, infatti, un
minore in stato di abbandono, in quanto
privo di figure parentali valide e legitti-
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mate ad occuparsene ed a rappresentarlo
o, in ogni caso, temporaneamente privo di
ambiente familiare adeguato ed idoneo.
Proprio in considerazione della sua con-
dizione, al minore straniero non accom-
pagnato devono essere garantite la mede-
sima protezione e le stesse forme di tutela
che sono previste per il minore di nazio-
nalità italiana.

I criteri in base a cui il Comitato per
i minori stranieri decide se il minore
debba essere rimpatriato o restare in Italia
non sono, tuttavia, esplicitamente stabiliti
dalla legge. In base all’orientamento adot-
tato dal Comitato, in generale non viene
disposto il rimpatrio se comporta rischi
per il minore: ad esempio se non si
riescono a individuare né i familiari, né
autorità del Paese d’origine disposte ad
assumere l’affidamento del minore a se-
guito del rimpatrio, o se i genitori hanno
tenuto comportamenti gravemente pregiu-
dizievoli nei confronti del minore, o se il
minore proviene da un Paese in guerra o
dove rischierebbe di essere perseguitato.

Il minore per il quale sia stato deciso
un provvedimento di rimpatrio assistito
può presentare ricorso all’Autorità giudi-
ziaria qualora ritenga che il rimpatrio non
risponda al suo superiore interesse (8).

Tutti i minori stranieri non accompa-
gnati hanno diritto, per il solo fatto di
essere minorenni, di ottenere un permesso
di soggiorno per minore età (9). Questo
permesso può essere rilasciato solo nei
casi in cui non vi siano le condizioni per
rilasciare un altro tipo di permesso, ad
esempio per affidamento, per motivi fa-
miliari, eccetera (10).

È, altresı̀, opportuno evidenziare che
la normativa italiana rivolge una parti-
colare attenzione alla tutela del superiore
interesse dei minori stranieri non accom-
pagnati, riconoscendo ad essi il diritto
all’assistenza sanitaria, allo studio e al
lavoro.

Per quanto concerne l’assistenza sani-
taria, i minori stranieri titolari di un
permesso di soggiorno – per minore età,
per affidamento, per motivi familiari, per
protezione sociale, per richiesta di asilo o
per asilo – sono iscritti obbligatoriamente

al Servizio sanitario nazionale e quindi
hanno pienamente diritto di accedere a
tutte le prestazioni fornite (11). Mentre i
minori stranieri privi di permesso di sog-
giorno non possono iscriversi al Servizio
sanitario nazionale, ma hanno, comunque,
diritto alle cure ambulatoriali ed ospeda-
liere urgenti o comunque essenziali, an-
corché continuative, per malattia ed in-
fortunio e ai programmi di medicina pre-
ventiva (12).

Per quanto riguarda il diritto allo stu-
dio, tutti i minori stranieri, anche privi di
permesso di soggiorno, sono soggetti al-
l’obbligo scolastico e hanno diritto di es-
sere iscritti a scuola (13); tale diritto
riguarda la scuola di ogni ordine e grado,
non solo quella dell’obbligo. L’iscrizione
dei minori stranieri avviene nei modi e alle
condizioni previsti per i minori italiani e
può essere richiesta in qualunque periodo
dell’anno scolastico. I minori stranieri
privi di documentazione anagrafica sono
iscritti con riserva, ma possono, comun-
que, ottenere il titolo conclusivo del corso
di studi nelle scuole di ogni ordine e
grado.

Riguardo alla tutela dei minori stra-
nieri titolari di permesso di soggiorno che
lavorano, ad essi si applicano le stesse
norme in materia di lavoro vigenti per i
minori italiani, in base a cui possono
essere ammessi al lavoro solo dopo il
compimento dei 15 anni e l’assolvimento
dell’obbligo scolastico e con modalità tali
da non violare l’obbligo formativo (14).

Al compimento della maggiore età, il
minore straniero non accompagnato può
ottenere il rilascio del permesso di sog-
giorno per motivi di studio, di accesso al
lavoro o di lavoro, per esigenze sanitarie o
di cura, nei casi previsti dalla normativa,
riguardo alla quale vi sono però interpre-
tazioni difformi (15).

Il fenomeno dei minori stranieri non
accompagnati ha assunto nel nostro Paese
dimensioni molto rilevanti, come dimostra
la grande attenzione che lo Stato vi ri-
volge, anche in considerazione di un si-
stema normativo, che, pur se perfettibile,
propone un quadro di riferimento ampio.
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Tale fenomeno costituisce una realtà
estremamente complessa, che allo stato
attuale, come è stato rappresentato nelle
audizioni svolte nel corso della presente
indagine, è di difficile gestione, soprattutto
in considerazione delle competenze limi-
tate attribuite ai diversi soggetti preposti
alla tutela dei diritti dei minori stranieri
non accompagnati. Al Comitato minori
stranieri, infatti, è attribuita unicamente la
gestione di quei minori non accompagnati
la cui segnalazione sia completa dell’in-
formazione sulla sua esatta identità e sulla
tipologia di permesso di soggiorno ad essi
rilasciato. Resta il problema di tutti gli
altri minori non accompagnati non appar-
tenenti a tale categoria – che costituiscono
purtroppo la maggioranza – per i quali
sembrano mancare adeguati strumenti di
intervento.

La Commissione parlamentare per l’in-
fanzia, in considerazione della necessità di
tutelare i minori in stato di abbandono e
che, comunque, versano in particolari con-
dizioni di difficoltà, auspica la possibilità
di un sempre maggiore coordinamento dei
soggetti preposti alla tutela dei minori
stranieri non accompagnati con la finalità
di consentirne l’accoglienza e l’inserimento
nel nostro Paese, attraverso lo svolgimento
di programmi di intervento a scopo uma-
nitario, che consentano il coinvolgimento
di un numero sempre maggiore di minori
in progetti di istruzione e di formazione
professionale che possano prevenire i fe-
nomeni di criminalità e di sfruttamento.

2.2 Dati statistici

Dalle audizioni e dai dati trasmessi
successivamente dal Comitato per i minori
stranieri, risulta che i minori stranieri non
accompagnati segnalati al Comitato stesso
sono stati 7.040 nel 2002, 8.194 nel 2003,
8.100 nel 2004 e 6.426 nei primi nove mesi
del 2005. Con riferimento a quest’ultimo
periodo (gennaio-settembre 2005), i minori
segnalati erano per l’80 per cento di sesso
maschile e per il 20 per cento femminile;
provenivano prevalentemente da Romania
(39 per cento), Marocco (22 per cento) e

Albania (15 per cento); il restante 24 per
cento proveniva dagli altri Paesi, soprat-
tutto dell’Europa orientale e dell’Africa
settentrionale. Riguardo all’età, avevano
nell’81 per cento dei casi 15 anni o più: il
30 per cento diciassettenni (non sono però
compresi in tale dato coloro che sono
divenuti maggiorenni prima del 30 settem-
bre 2005), il 35 per cento sedicenni, il 16
per cento quindicenni; l’11 per cento ave-
vano invece dai 7 ai 14 anni e l’8 per cento
da 0 a 6 anni. Per quanto concerne la
distribuzione delle segnalazioni secondo la
regione, il 23 per cento sono avvenute in
Lombardia e il 16 per cento nel Lazio; fra
il 10 e il 5 per cento ciascuna in Piemonte,
Friuli Venezia Giulia, Emilia Romagna,
Sicilia e Toscana; fra il 5 e l’1 per cento
ciascuna in Puglia, Veneto, Marche, Ligu-
ria, Calabria, Trentino Alto Adige, Cam-
pania e Abruzzo; al di sotto dell’1 per
cento ciascuna in Umbria, Basilicata, Sar-
degna, Valle d’Aosta e Molise.

La maggior parte dei minori segnalati
sono classificati dal Comitato stesso come
casi fuori della propria competenza, in
quanto le segnalazioni non sono corredate
di informazioni sull’esatta identità del mi-
nore e sulla tipologia di permesso di
soggiorno rilasciato: tali segnalazioni sono
inserite nella banca dati ai fini del solo
censimento della presenza in Italia, ma
non costituiscono oggetto di decisioni da
parte del Comitato. I « fuori competenza »
sono stati l’84 per cento dei segnalati nel
2002, l’89 per cento nel 2003, il 73 per
cento nel 2004 e il 69 per cento nei primi
nove mesi del 2005.

Per i minori « di competenza » del Co-
mitato (che sono stati il 16 per cento dei
segnalati nel 2002, l’11 per cento nel 2003,
il 27 per cento nel 2004 e il 31 per cento
nei primi nove mesi del 2005), il Comitato
fino all’inizio del 2005 ha emesso provve-
dimenti di rimpatrio assistito oppure, ove
non sussistessero le condizioni per il rim-
patrio, provvedimenti di « non luogo a
provvedere ». Nel 2002 sono stati emessi
199 provvedimenti di rimpatrio assistito e
297 di non luogo a provvedere; nel 2003,
218 di rimpatrio assistito e 365 di non
luogo a provvedere; nel 2004, 126 di rim-
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patrio assistito e 520 di non luogo a
provvedere; nei primi nove mesi del 2005,
89 di rimpatrio assistito e 3 di non luogo
a provvedere (16).

3. SOGGIORNI SOLIDARISTICI

3.1 Soggiorni temporanei: descrizione del
fenomeno

I soggiorni temporanei effettuati da
minori stranieri accolti temporaneamente
nell’ambito di programmi solidaristici co-
stituiscono in Italia un fenomeno di rile-
vante portata, soprattutto in considera-
zione dell’elevato numero di ingressi che si
realizzano: mediamente ogni anno ven-
gono accolti oltre 36.000 bambini presso
associazioni e famiglie.

La richiesta di accoglienza dei minori
può essere avanzata alle competenti auto-
rità da associazioni private, dagli enti
locali oppure direttamente dalle famiglie
ospitanti; quest’ultima eventualità però si
verifica in un numero ridotto di casi: circa
400 l’anno. Secondo i dati del Comitato
per i minori stranieri queste ultime, nu-
merose (oltre 200) e diffuse sull’intero
territorio italiano, diversamente caratte-
rizzate per dimensioni ed identità, sono le
interpreti principali nella gestione del fe-
nomeno dei soggiorni solidaristici; non
mancano però tra gli enti che organizzano
i soggiorni anche le parrocchie (circa 50)
e gli enti locali (circa 40). La maggior
parte – circa il 75 per cento – dei minori
ospitati nei soggiorni temporanei riguarda,
infatti, bambini provenienti dalla Bielorus-
sia (ai quali va aggiunto un 15 per cento
circa di minori provenienti dall’Ucraina)
che, a seguito della catastrofe di Chernobyl
avvenuta nell’aprile del 1986, ancora oggi
ne subiscono gli effetti devastanti sia sotto
il profilo sanitario che psicologico. Ri-
guardo agli effetti perduranti dell’incidente
alla centrale atomica, le Autorità incon-
trate dalla Commissione nel corso della
missione a Minsk dell’ottobre 2005 hanno
affermato che le spese per le conseguenze
della catastrofe sono pari al 20 per cento
del prodotto interno lordo della Bielorus-

sia: si tratta quindi di un problema i cui
danni si protraggono nel tempo, anche a
distanza di molti anni, e che non può
essere dimenticato.

La gestione dei programmi solidaristici
di accoglienza temporanea promossi dagli
enti, dalle associazioni e dalle famiglie è
demandata al Comitato per i minori stra-
nieri (17), il quale nello svolgimento di
tale attività ha il compito primario di
definire criteri di verifica delle richieste
presentate dai soggetti su indicati per
l’ingresso ed il soggiorno in Italia dei
minori, mediante la valutazione della va-
lidità dell’iniziativa, nonché dell’affidabi-
lità del proponente e dei referenti esteri.
Questi ultimi sono costituiti da associa-
zioni o fondazioni bielorusse riconosciute
ed autorizzate dalle Autorità statali ad
operare in collaborazione con i direttori
degli orfanotrofi o degli istituti scolastici
frequentati dai minori, con il Ministero
dell’istruzione e con il Centro nazionale
adozioni, alla determinazione dei sog-
giorni solidaristici.

Le associazioni o gli enti italiani, che
operano per la realizzazione dei soggiorni
solidaristici, nello svolgimento e defini-
zione della propria attività hanno il com-
pito di predisporre un progetto di acco-
glienza temporanea sulla base di uno stu-
dio approfondito della realtà straniera a
cui vogliono rivolgere il proprio intervento.
Tale progetto deve essere presentato al
Comitato minori stranieri affinché possa
verificarlo attraverso un’attività istruttoria,
analizzandone ogni elemento.

In tale fase viene preliminarmente va-
lutata l’affidabilità del soggetto propo-
nente, del quale vengono acquisite infor-
mazioni riguardanti le attività già realiz-
zate in materia, nonché tutta la docu-
mentazione formale dell’associazione,
quali possono essere l’atto costitutivo, lo
statuto, i bilanci, eccetera. Il Comitato,
altresı̀, per determinare l’affidabilità del
soggetto richiedente può acquisire infor-
mazioni al sindaco del luogo in cui
opera, ovvero alla prefettura e, infine,
acquisisce informazioni sul referente
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estero tramite le rappresentanze diplo-
matico-consolari nei Paesi di provenienza
dei minori.

Terminata la fase istruttoria di valuta-
zione dei progetti, e di approvazione degli
stessi, i minori vengono fatti entrare in
Italia e accolti presso le famiglie o le
associazioni per il soggiorno temporaneo,
la cui durata non può essere superiore a
90 giorni nell’arco dell’anno solare.

Inoltre il nullaosta di approvazione del
progetto da parte del Comitato per i
minori stranieri dev’essere rilasciato pre-
via acquisizione di quello della questura
per i componenti del nucleo familiare che
ospita il minore, con allegata la lista dei
minori e degli accompagnatori (18). Tale
norma, recentemente introdotta, costitui-
sce un passo importante nell’ottica di
assicurare un più puntuale controllo su un
fenomeno di portata cosı̀ ampia.

Lo svolgimento dei soggiorni dei minori
viene controllato dallo stesso Comitato
minori stranieri attraverso verifiche sul-
l’andamento del programma, anche tra-
mite contatti telefonici e focus group con
le associazioni e le famiglie ospitanti.

Tale attività, di particolare importanza,
consente di far emergere eventuali proble-
matiche inerenti il soggiorno dei minori
presso le famiglie e garantisce un controllo
puntuale sull’applicazione delle norme in
materia di immigrazione, in termini di
regolare flusso di effettivi ingressi ed
uscite di minori stranieri che sono pre-
senti in Italia per il soggiorno solidaristico.

L’attività inerente lo svolgimento dei
soggiorni solidaristici viene regolata dalle
linee guida elaborate dal Comitato minori
stranieri, le quali, a partire dall’anno 2004,
sulla scorta della valorizzazione dell’asso-
ciazionismo di solidarietà effettuato dallo
stesso Comitato, sono state formulate te-
nendo conto anche delle richieste ed espe-
rienze delle associazioni operanti.

3.2 Dai soggiorni temporanei alle adozioni
nominative: alcune considerazioni

Il fenomeno dei soggiorni solidaristici
svolti a favore di minori provenienti dalla

Bielorussia, come è stato già delineato
nella precedente indagine conoscitiva
svolta dalla Commissione parlamentare
per l’infanzia, ha costituito una delle
forme di intervento di solidarietà più at-
tuato e reiterato dalle famiglie italiane
nell’ultimo ventennio. I gravi danni pro-
vocati dal disastro nucleare di Chernobyl
alla salute dei cittadini bielorussi – si
parla di 2,5 milioni di persone, tra cui più
di mezzo milione di bambini – persistono
ancora oggi e hanno dato luogo ad una
grave situazione socio-economica, che pro-
duce, a sua volta, il triste fenomeno del-
l’abbandono di minori presso istituti ed
orfanotrofi.

L’iniziativa di una molteplicità di asso-
ciazioni nate nell’ambito del territorio ita-
liano, tesa a realizzare programmi sanitari
di risanamento delle condizioni di salute
mediante l’accoglienza nel nostro Paese, è
stata seguita con grande trasporto da una
molteplicità di famiglie, che negli anni –
entusiaste dei risvolti positivi delle espe-
rienze, sia da un punto di vista sanitario,
considerata la molteplicità di casi di gua-
rigione o miglioramento delle condizioni
di salute di molti bambini affetti da gravi
patologie, sia dal punto di vista dell’in-
staurarsi di legami affettivi, di cui molti di
loro sono assolutamente privi – ha deter-
minato l’ulteriore fenomeno di reitera-
zione della richiesta di accoglienza per più
anni. Considerato, infatti, che non vi è
alcuna previsione normativa che impedi-
sca o limiti la ripetizione dell’esperienza
dell’accoglienza del minore per più anni,
sempre più forte è il desiderio delle fa-
miglie di consolidare nelle diverse forme
possibili il rapporto con il minore accolto.
Nei casi di bambini abbandonati ed ospi-
tati presso istituti, si è gia verificata l’espe-
rienza in cui il rapporto di inserimento di
tali bambini nelle famiglie italiane ha
generato il desiderio e, quindi, la dispo-
nibilità a volerli accogliere definitiva-
mente, adottandoli.

Alcune di queste famiglie hanno già
realizzato attraverso un’adozione interna-
zionale tale finalità ed altre auspicano di
poterla realizzare. Tale fenomeno in Bie-
lorussia si concretizza con le adozioni
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nominative, secondo una procedura pre-
vista dalla normativa del Paese sulle ado-
zioni, che dà la possibilità ad una coppia
in possesso di un decreto di idoneità di
richiedere, per il tramite di un ente au-
torizzato, l’adozione mirata ad un deter-
minato minore.

Molte sono state le perplessità espresse
su tale modalità di procedere, soprattutto
in riferimento al rischio che potesse essere
utilizzata per aggirare la legge italiana sulle
adozioni. Proprio in tal senso le Autorità
centrali di Italia e Bielorussia, nel processo
verbale sottoscritto l’11 settembre 2002,
hanno concordato che è necessario evitare
l’accoglienza per soggiorno temporaneo di
un bambino orfano da parte di una famiglia
che abbia iniziato la procedura di adozione
nazionale od internazionale, per non favo-
rire processi di strumentalizzazione.

È da rilevare, in ogni caso, che fino ad
oggi le adozioni nominative realizzate in
Bielorussia non hanno superato l’1 per
cento del totale dei soggiorni solidaristici
realizzati e che esse – dato ancora più
significativo – hanno riguardato minori
cosiddetti « grandicelli », vale a dire bam-
bini in stato di abbandono la cui età media
è di circa dodici anni. In un numero
considerevole di casi (circa il 60 per cento
delle adozioni realizzate) sono stati adot-
tati bambini tra gli undici e i quindici
anni.

Va rilevato, pertanto, che questa par-
ticolare forma di adozione è stata l’op-
portunità per bambini orfani adottabili di
diventare « figli », seppur ormai grandi
rispetto ai canoni che ancora guidano la
maggior parte delle disponibilità delle cop-
pie adottive, orientate al contrario verso
bambini quanto più piccoli possibili e
comunque almeno in età prescolare.

Queste esperienze di adozione si carat-
terizzano, dunque, anche per la maggior
consapevolezza del bambino rispetto al
percorso adottivo e per la sua adesione al
progetto di diventare figlio di quei genitori.
In considerazione di questi aspetti si può
affermare, quindi, che l’adozione non sem-
bra essere un progetto degli adulti sul bam-
bino, ma piuttosto un percorso condiviso.

Sulla scorta delle considerazioni ap-
pena svolte e dell’importanza che assume
il fenomeno dei soggiorni solidaristici in
rapporto all’integrazione tra mondi diversi
finalizzata inevitabilmente ad un reciproco
arricchimento socio culturale, vale la pena
ricordare ciò che la Commissione parla-
mentare per l’infanzia, già nella prece-
dente indagine conoscitiva, ha sostenuto in
merito all’opportunità di introdurre nel
nostro sistema giuridico l’istituto dell’affi-
damento familiare internazionale. Tale
nuovo istituto, nel rispetto dei principi
previsti dalla Convenzione dell’Aja sulla
protezione dei minori e la cooperazione in
materia di adozioni internazionali, nasce
dalla necessità di offrire un ventaglio di
opportunità soprattutto per i bambini più
grandi in età scolare (minori pre-adole-
scenti e anche adolescenti), che il più delle
volte, pur essendo in stato di adottabilità,
hanno meno possibilità di trovare una
famiglia disposta ad accoglierli, sia per
motivi legati all’età, sia per trascorsi per-
sonali difficili.

La Commissione ribadisce in questa
sede l’importanza che potrebbe avere tale
istituto dell’affido familiare internazio-
nale, anche in considerazione delle due
distinte previsioni che esso dovrebbe con-
templare:

1. quella in cui l’affidamento è fina-
lizzato al compimento di un particolare
progetto (sia esso di cure sanitarie, di
studio o di formazione professionale) e
abbia dunque una limitazione temporale
precisa;

2. quella in cui l’affidamento, in se-
guito ad un congruo periodo di inseri-
mento familiare che verifichi la positività
della relazione, possa trasformarsi in ado-
zione.

La Commissione ribadisce e sottolinea
anche in questa sede, inoltre, l’opportunità
di introdurre una previsione normativa di
integrazione tra il sistema previsto per i
soggiorni solidaristici controllato dal Comi-
tato per i minori stranieri ed il sistema delle
adozioni internazionale controllato dalla
Commissione per le adozioni internazio-

Atti Parlamentari — 18 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XIV LEGISLATURA — DISCUSSIONI — INFANZIA — SEDUTA DEL 15 NOVEMBRE 2005



nali, soggetti ai quali l’attuale sistema di
fatto impedisce di avere una visione unita-
ria del fenomeno e, conseguentemente, di
fornire una risposta univoca a tutte le pro-
blematiche che possono verificarsi nei sog-
giorni solidaristici e nelle adozioni nomina-
tive e nel loro susseguirsi.

Occorre infine rilevare che attualmente
le adozioni internazionali sono state so-
spese dalla Bielorussia, che ha introdotto
modifiche normative in materia (19). Tali
modifiche hanno comportato cambiamenti
della procedura adozionale volti ad un
maggior controllo delle condizioni di vita
e di educazione dei minori bielorussi adot-
tati in Paesi esteri nel periodo post-adot-
tivo, nonché un cambiamento delle com-
petenze attribuite ai diversi soggetti impli-
cati nell’ambito delle adozioni internazio-
nali. Già negli anni passati, a seguito del
continuo mutamento dello scenario inter-
nazionale delle adozioni, si è proceduto
alla sottoscrizione di tre processi verbali di
collaborazione fra la Commissione per le
adozioni internazionali e le competenti
Autorità bielorusse (20).

Le autorità italiane e bielorusse a tali
attività preposte, stante il favore dalle
stesse espresso a voler proseguire un dia-
logo ed una collaborazione in tale ambito,
sono in procinto di definire una nuova
procedura adozionale in funzione della
normativa bielorussa recentemente modi-
ficata, nel rispetto dei principi enunciati
nella Convenzione sui diritti del fanciullo
(New York, 20 novembre 1989), e della
Convenzione sulla protezione dei minori e
la cooperazione in materia di adozioni
internazionali (L’Aja, 29 maggio 1993),
entrambe ratificate da ambedue i Paesi. La
Commissione parlamentare per l’infanzia
auspica che tale definizione possa avvenire
al più presto, in considerazione del supe-
riore interesse dei minori in stato di
abbandono – per i quali è devastante
rimanere in una situazione di incertezza –
nonché nell’interesse delle famiglie degli
aspiranti genitori adottivi, che hanno in-
staurato con quei bambini un legame
affettivo importante, che non può essere
ulteriormente sacrificato.

4. MINORI E ACCATTONAGGIO

Il diffuso coinvolgimento di minori in
attività di accattonaggio è stato più volte
oggetto di attenzione da parte della Com-
missione parlamentare per l’infanzia nel-
l’attuale legislatura. Un’audizione del sot-
tosegretario per l’interno fu dedicata spe-
cificamente al tema il 5 febbraio 2003,
nell’ambito di un’indagine conoscitiva sul-
l’abuso e lo sfruttamento dei minori. Inol-
tre, il presidente della Commissione inviò
un lettera sullo stesso argomento al mi-
nistro dell’interno il 6 novembre 2003, a
nome dell’intera Commissione. Nella pre-
sente indagine conoscitiva il problema dei
minori coinvolti nell’accattonaggio è stato
oggetto di numerose audizioni, con espo-
nenti delle forze di polizia, con assessori
di grandi comuni e con rappresentanti
dell’Opera Nomadi.

4.1 Descrizione del fenomeno

Il fenomeno dei bambini coinvolti in
attività di accattonaggio emerse in Italia,
secondo quanto riferito dal sottosegretario
per l’interno e da responsabili della poli-
zia, circa venti anni fa, alla metà degli
anni Ottanta, interessando soprattutto mi-
nori slavi Rom. Nell’ultimo decennio vi è
stato un notevole incremento, connesso
anche all’immigrazione clandestina; la
maggior parte dei minori coinvolti nell’ac-
cattonaggio riguarda comunità originarie
della ex Jugoslavia, ma è in aumento il
numero di quelli provenienti da altri Paesi,
soprattutto dalla Romania. Il coinvolgi-
mento di minori in attività di accattonag-
gio appare diffuso ormai non più solo nei
grandi centri urbani, ma anche in città di
dimensioni inferiori, sia nella forma di
bambini di pochi mesi o pochissimi anni
che per molte ore, in braccio ad una
donna mendicante, appaiono perenne-
mente assopiti, sia in quella dei bambini
più grandicelli che, da soli o in gruppo,
chiedono l’elemosina per le strade, nelle
stazioni o sui mezzi di trasporto pubblici.

In alcuni casi – che sembrano essere
però la minoranza e non riguardano nor-
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malmente gli slavi Rom – vi sono impli-
cate autentiche organizzazioni criminali:
cosı̀ a Livorno nel dicembre 2004 sono
stati arrestati due cittadini slovacchi ac-
cusati di riduzione in schiavitù di alcuni
loro connazionali (tra i quali anche minori
portatori di handicap) costretti a mendi-
care, che venivano fatti rimanere in Italia
solo per brevissimi periodi (10-15 giorni) e
quindi riportati in patria e sostituiti da
altri. Un altro caso, che non riguarda
propriamente l’accattonaggio, si è verifi-
cato a Verona, dove nel giugno 2004 è
stata individuata un’associazione per de-
linquere che introduceva in Italia per
commettere borseggi minori rumeni al di
sotto dei 14 anni (perciò non punibili),
ciascuno dei quali era obbligato a raggiun-
gere ogni giorno la somma di almeno 1000
euro.

La forma prevalente di accattonaggio mi-
norile è tuttavia legata alle comunità Rom
slave e non assume connotazioni di crimina-
lità organizzata come quelle descritte. Un
aspetto che rende particolarmente com-
plesso il fenomeno è che presso molte comu-
nità Rom l’accattonaggio minorile è conside-
rato una pratica normale, necessaria per
contribuire al sostentamento della famiglia,
che non viene avvertita come dannosa per i
bambini.

Per la sua stessa natura, il fenomeno è
difficilmente quantificabile. Il numero
delle denunce per impiego di minori di
quattordici anni nell’accattonaggio (secon-
do l’articolo 671 del Codice penale) non
può evidentemente costituire un utile in-
dicatore della diffusione del fenomeno:
570 denunce, relative a 518 persone, nel
2003; 540 denunce, relative a 494 persone,
nel 2004; 235 denunce, relative a 218
persone, nel primo semestre del 2005. I
dirigenti dell’Opera Nomadi hanno parlato
di oltre 20.000 minori, ma si tratta di un
dato difficile da verificare. Appare tuttavia
realistico ipotizzare – in mancanza di dati
precisi – che i bambini coinvolti in attività
di accattonaggio in Italia siano nell’ordine
di alcune migliaia. Per quanto riguarda
l’aspetto economico, la stima della somma
che quotidianamente un bambino riesce a
raccogliere elemosinando va dai 35-40

euro accertati dalla polizia di Cosenza nel
2003 ai 70 indicati dall’assessore alle po-
litiche per l’infanzia del comune Roma, ai
circa 100 euro indicati sul sito internet
della Polizia di Stato.

La complessità del fenomeno è tale che
nessun organo o istituzione sembra cono-
scerlo e affrontarlo se non sotto profili
settoriali: sebbene vi siano singole positive
eccezioni, è difficile sfuggire all’impres-
sione che manchi un quadro d’azione
complessivo e che siano carenti gli stru-
menti necessari per intervenire efficace-
mente.

4.2 Normativa

Sotto il profilo normativo, occorre ri-
cordare che la legge 25 giugno 1999,
n. 205 ha abrogato l’articolo 670 del Co-
dice penale, che prevedeva l’arresto fino a
tre mesi per chi mendicasse in luogo
pubblico o aperto al pubblico, e fino a sei
mesi se il fatto fosse « commesso in modo
ripugnante o vessatorio, ovvero simulando
deformità o malattie, o adoperando altri
mezzi fraudolenti per destare l’altrui pie-
tà ». L’accattonaggio quindi non è più
un’attività punibile, ma costituisce reato
impiegare nell’accattonaggio minori di
quattordici anni: l’articolo 671 del Codice
penale prevede che « chiunque si vale, per
mendicare, di una persona minore degli
anni quattordici o, comunque, non impu-
tabile, la quale sia sottoposta alla sua
autorità o affidata alla sua custodia o
vigilanza, ovvero permette che tale per-
sona mendichi, o che altri se ne valga per
mendicare », sia punito con l’arresto da tre
mesi a un anno e, se genitore o tutore del
minore, sia sospeso dall’esercizio della
potestà dei genitori o dell’ufficio di tutore.
La legge 11 agosto 2003, n. 228 « Misure
contro la tratta delle persone », inoltre,
punisce chiunque esercita su una persona
poteri corrispondenti a quelli del diritto di
proprietà ovvero chiunque riduce o man-
tiene una persona in uno stato di sogge-
zione continuativa, costringendola a pre-
stazioni lavorative o sessuali ovvero all’ac-
cattonaggio o comunque a prestazioni che
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ne comportino lo sfruttamento; la pena
prevista è la reclusione da otto a venti
anni, aumentata da un terzo alla metà se
i fatti sono commessi in danno di minore.

Occorre poi ricordare che in alcuni casi
possono configurarsi le fattispecie previste
dall’articolo 572 del Codice penale (« Mal-
trattamenti in famiglia o verso fanciulli »)
e dall’articolo 403 del Codice civile (« In-
tervento della pubblica autorità a favore
dei minori »); quest’ultima norma, in par-
ticolare, prevede che « quando il minore è
moralmente o materialmente abbandonato
o è allevato in locali insalubri o pericolosi,
oppure da persone per negligenza, immo-
ralità ignoranza o per altri motivi incapaci
di provvedere all’educazione di lui, la
pubblica autorità, a mezzo degli organi di
protezione dell’infanzia, lo colloca in luogo
sicuro, sino a quando si possa provvedere
in modo definitivo alla sua protezione ».

4.3 Un caso specifico e le sue diverse
interpretazioni: l’operazione condotta
a Cosenza nel 2003

A Cosenza nel 2003 si è svolta un’ope-
razione di polizia denominata « Spezzaca-
tene », conclusasi con l’arresto di sedici
cittadini della ex Jugoslavia indiziati di
associazione per delinquere finalizzata
alla riduzione in schiavitù dei minori im-
piegati nell’accattonaggio: si è trattato
della prima applicazione della legge 228/
2003 contro la tratta di persone, che era
entrata in vigore da poche settimane. Uno
sguardo dettagliato a tale episodio può
aiutare, attraverso un caso significativo, a
comprendere quanto sia delicata la valu-
tazione delle forme di intervento più ef-
ficaci per tutelare i minori coinvolti.

Le indagini, partite dall’osservazione di
numerosi bambini – circa 40 – che ele-
mosinavano ai semafori e durate circa un
anno, hanno consentito di risalire agli
adulti che erano responsabili di tale atti-
vità di accattonaggio e che risiedevano in
due campi Rom. Fino al momento dell’ir-
ruzione nei campi, avvenuta il 16 ottobre
2003, la polizia – secondo quanto ha
riferito alla Commissione in un’audizione

uno dei funzionari di polizia che ha con-
dotto l’operazione – ignorava se vi fossero
relazioni di parentela tra gli adulti e i
bambini. Secondo quanto riferito in audi-
zione dal funzionario di polizia menzio-
nato, i minori vivevano in condizioni igie-
niche penose, ammassati tra i rifiuti, e
presentavano lesioni di vario genere; erano
privati di qualsiasi forma di istruzione; nel
campo non sono stati trovati quaderni, né
palloni, né giocattoli; venivano costretti a
mendicare con ogni condizione climatica
e, in qualche caso, anche se avevano la
febbre alta. In seguito all’operazione
« spezzacatene » diciotto bambini, dei quali
i più grandi avevano dodici anni, sono stati
separati dagli adulti, condotti in strutture
di accoglienza e avviati alla scuola. Gli
adulti arrestati sono risultati parenti
stretti dei bambini – genitori, zii, nonni –
e nei loro confronti è stata successiva-
mente emessa una sentenza di condanna a
cinque anni e mezzo di reclusione, accom-
pagnata dalla sospensione dall’esercizio
della potestà genitoriale per dodici anni.

In occasione di un’audizione svoltasi
successivamente, i dirigenti dell’Opera No-
madi hanno espresso forti critiche all’ope-
razione condotta a Cosenza, affermando
che sarebbe stato meglio agire con
un’opera di prevenzione, persuadendo i
genitori dei bambini mendicanti a far
cessare tale attività, anziché effettuare per
un anno indagini per giungere a separare
in modo traumatico i bambini dalle loro
famiglie. Secondo tale punto di vista, l’ope-
razione « Spezzacatene » è stato un esem-
pio negativo che si è risolto in una sot-
trazione dei bambini alle loro famiglie.

4.4 Alcune proposte

Al di là delle opposte valutazioni sul
caso di Cosenza, è opinione concorde che
« l’azione repressiva contro gli sfruttatori
non sempre fornisce risposte adeguate per
le vittime » (come si afferma nel sito
internet della Polizia di Stato) ed è insuf-
ficiente se non viene accompagnata e, ove
occorra, preceduta da altri interventi di
diversa natura.
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Un primo aspetto sul quale intervenire
energicamente, come viene suggerito sia
dalla Polizia di Stato sia dall’Opera No-
madi, è quello dell’evasione dell’obbligo
scolastico: è infatti evidente che una parte
cospicua dei minorenni che non ottempe-
rano all’obbligo scolastico è costituita da
bambini e ragazzi avviati all’accattonaggio
e talora anche ai piccoli furti e ai borseggi.
In questa direzione è auspicabile che sia
pienamente attuato e conduca a risultati
concreti il protocollo d’intesa triennale
sulla scolarizzazione firmato il 22 giugno
2005 tra il Ministero dell’istruzione e
l’Opera Nomadi.

Una necessità sottolineata da più parti
riguarda un più puntuale coordinamento
tra forze di polizia (in particolare l’ufficio
minori costituito dal 1996 in ogni questura
con personale specificamente formato, per
occuparsi non solo della delinquenza mi-
norile, ma soprattutto dei reati in danno
dei minori e della loro prevenzione), po-
lizie municipali, servizi sociali e magistra-
tura minorile: solo l’azione integrata di
tutti questi soggetti può condurre a risul-
tati efficaci, tenendo insieme la duplice
esigenza di tutelare nel modo più adeguato
i diritti dei minori e di reprimere gli
eventuali reati. In tal senso si è espressa
anche la circolare inviata a tutti i questori
il 14 febbraio 2003 dal direttore centrale
della polizia criminale, nella quale « si
prega di sensibilizzare gli operatori impe-
gnati in attività di controllo del territorio
a prestare la massima attenzione » al fe-
nomeno dell’impiego di minori nell’attività
di accattonaggio e si invita a « valutare
l’opportunità di intraprendere ulteriori in-
tese con le altre forze di polizia, con la
polizia municipale e con i servizi sociali, al
fine di definire gli interventi più adegua-
ti ». La Commissione auspica che tali in-
dicazioni si traducano sempre più in
azioni concrete e, se necessario, siano
energicamente ribadite.

Unitamente al coordinamento, appare
necessaria la definizione e l’applicazione
di chiare indicazioni operative per gli
operatori delle forze di polizia (tra i quali
in primo luogo gli agenti e i carabinieri
« di quartiere », recentemente istituiti),

delle polizie municipali e dei servizi so-
ciali: il presidente e alcuni parlamentari
hanno più volte fatto riferimento alle loro
personali esperienze con minori que-
stuanti anche nei pressi delle sedi istitu-
zionali e con tentativi non sempre frut-
tuosi di ottenere interventi delle forze
dell’ordine, che sembravano talora non
avere (o non riuscire ad applicare) dispo-
sizioni precise in materia.

Un’esperienza significativa nella dire-
zione di uno sforzo coordinato è quella
avviata dal comune di Roma (illustrata
alla Commissione dagli assessori alle po-
litiche per l’infanzia e alle politiche socia-
li), che ha inaugurato il 17 gennaio 2003
un Centro diurno per il contrasto alla
mendicità infantile. Il bambino prelevato
dalla strada viene condotto presso il Cen-
tro, che ha l’ambientazione di una casa,
dove sono presenti operatori specializzati
e mediatori culturali che parlano la sua
lingua; il ruolo di questi ultimi è decisivo
per creare un clima adeguato e far parlare
il minore. Si cercano quindi i genitori: se
si rintracciano, vengono convocati al cen-
tro e sensibilizzati sulle loro responsabi-
lità, facendo partire quindi un monitorag-
gio che si protrae nel tempo, con verifiche
del servizio sociale anche sulla frequenza
scolastica; ai genitori viene fatto presente
che se il bambino viene trovato sulla
strada una seconda volta, essi corrono
seriamente il rischio di perdere la potestà
genitoriale su di lui. Se non si rintraccia la
famiglia, il bambino viene accolto in una
casa famiglia, con provvedimento del pro-
curatore presso il Tribunale dei mino-
renni. Nell’ambito dello stesso progetto si
cerca anche di sensibilizzare le varie co-
munità straniere interessate, per agire in
un clima di collaborazione e fiducia e far
comprendere che si tratta di interventi a
tutela dei bambini. Nel periodo 1o feb-
braio 2003 – 23 giugno 2005 il Centro ha
seguito complessivamente 1.008 minori (52
per cento di sesso maschile, 48 per cento
femminile), compresi quelli che non sono
transitati nella struttura ma hanno avuto
contatti con le unità di strada. La stra-
grande maggioranza (84 per cento) era di
nazionalità rumena, il 10 per cento bo-
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sniaca e il 3 per cento serba, mentre erano
italiani lo 0,5 per cento; nella maggior
parte dei casi si trattava di minori appar-
tenenti a famiglie giunte in Italia da pochi
mesi, che si trovavano in situazioni di
irregolarità o clandestinità rispetto alle
norme sull’immigrazione; vivevano in in-
sediamenti spontanei e in situazioni di
disagio socioeconomico. Le fasce d’età pre-
valenti sono state 13-15 anni (41,2 per
cento) e 10-12 anni (27,9 per cento) e
16-18 anni (19,8 per cento); vi sono stati
anche bambini di 7-9 anni (7,3 per cento),
4-6 anni (1,08 per cento) e 0-3 anni (2,71
per cento). Dal 9 febbraio 2004 il comune
di Roma ha anche attivato (per nove ore
al giorno) un servizio telefonico al quale
possono rivolgersi coloro che vogliono se-
gnalare casi di bambini mendicanti; dal-
l’avvio del servizio al 23 giungo 2005 le
chiamate sono state 3.953. Le iniziative
avviate dal comune di Roma possono con-
tribuire concretamente a dare una risposta
al fenomeno dei minori coinvolti nell’ac-
cattonaggio e potrebbero essere utilmente
promosse e attuate nei numerosi altri
centri urbani interessati dal problema.
Appare altresı̀ importante valorizzare la
cultura della genitorialità, come avviene
nel progetto di sostegno per le neo-madri
in situazioni di difficoltà illustrato in au-
dizione dall’assessore alle politiche di pro-
mozione dell’infanzia e della famiglia del
Comune di Roma).

Occorre poi riflettere su quanto affer-
mato dai responsabili dell’Opera Nomadi,
secondo i quali i grandi campi nomadi
sono luoghi di « addestramento alla de-
vianza », nei quali è elevato il rischio di
entrare nel circuito della microcriminalità
e che occorrerebbe controllare più pun-
tualmente. A tale riguardo, appare oppor-
tuno procedere ad un monitoraggio co-
stante che individui le identità delle per-
sone presenti nei campi nomadi, che an-
che secondo la Polizia spesso non sono
chiare. Anche l’assessore alle politiche so-
ciali del comune di Milano ha riferito che
in uno dei grandi campi nomadi della città
si sono riscontrati gravi problemi, dovuti
soprattutto all’addensarsi di un numero
eccessivo di persone, e ha rilevato che

probabilmente è preferibile optare per
campi nomadi di dimensioni ridotte. L’at-
tuale presenza di campi nomadi molto
estesi e affollati, con numerose centinaia
di persone, è comunque una situazione
che pone certamente problemi e non fa-
vorisce l’integrazione. Anche le possibili
soluzioni alternative, quali l’assegnazione
di microaree o di alloggi, non sono però
facilmente praticabili: di fronte alla com-
plessità del problema sarà utile studiare le
esperienze già compiute in Italia e quelle
di altri Paesi europei, per individuare le
soluzioni più idonee.

In un quadro cosı̀ sfaccettato e in
continuo cambiamento, il presupposto ne-
cessario per qualsiasi intervento è sicura-
mente la conoscenza precisa delle pre-
senze di nomadi in Italia, sia sotto
l’aspetto quantitativo, sia sotto quello delle
diverse provenienze geografiche e dei
flussi di ingresso (negli ultimi anni, ad
esempio, sembrano in grande aumento
quelli dalla Romania, mentre si sarebbero
fermati quelli dalla ex Iugoslavia): a tal
fine sarebbe importante procedere ad un
censimento accurato che consenta di avere
un quadro fedele e aggiornato della situa-
zione.

Il problema della prevenzione dell’ac-
cattonaggio minorile, come appare evi-
dente, presenta dunque caratteri molto
vasti, che coinvolgono anche la cultura
delle comunità Rom e Sinti, le loro mo-
dalità di sostentamento (l’accattonaggio
minorile costituisce infatti per alcune fa-
miglie una fonte di introiti non irrilevante)
e la loro non facile integrazione. Si tratta
di temi che, nella loro ampiezza, non
possono essere qui compiutamente affron-
tati, ma che richiedono di essere appro-
fonditi, in modo da promuovere processi
di integrazione che, sia pure in tempi
prevedibilmente non brevi e attraverso
inevitabili difficoltà, possano giungere a
risultati positivi.

CONCLUSIONI

L’indagine svolta ha consentito alla
Commissione di rilevare – pur nella con-
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sapevolezza delle molte questioni ancora
da affrontare ed approfondire – la com-
plessità e l’ampiezza dei temi trattati e di
individuare alcuni punti critici.

Per quanto riguarda i minori stranieri
non accompagnati, l’impostazione della
normativa e le competenze del Comitato
per i minori stranieri attualmente pren-
dono in esame in primo luogo l’ipotesi del
rimpatrio assistito, nella tutela del supe-
riore interesse del minore. Tale indirizzo,
condivisibile in linea di principio, appare
però inadeguato a dare risposte a tutti i
numerosissimi casi di minori stranieri non
accompagnati segnalati ogni anno sul ter-
ritorio italiano. L’esigenza di compiere
indagini accurate nel Paese d’origine del
minore per verificare se esistano le con-
dizioni per il rimpatrio assistito, la fre-
quente carenza di informazioni adeguate,
la difficoltà di identificare con certezza il
minore, fanno sı̀ che solo per una minima
parte dei minori segnalati il Comitato
possa giungere a disporre il rimpatrio
assistito. I dati a tale riguardo sono elo-
quenti: su 46.213 segnalazioni di minori
stranieri non accompagnati giunte al Co-
mitato dal 2000 al 30 settembre 2005, i
provvedimenti di rimpatrio assistito sono
stati 796 (pari all’1,7 per cento).

A fronte di tale situazione, nella quale
il rimpatrio assistito è un caso quantita-
tivamente « residuale », e di un afflusso di
minori stranieri non accompagnati nume-
ricamente elevato, occorre impostare la
normativa in materia in modo diverso,
centrandola maggiormente sui progetti per
i minori che restano in Italia (come è loro
diritto, in quanto, come si è sopra illu-
strato, proprio perché minori non possono
essere espulsi). Nel delineare tali nuovi
programmi è indispensabile, tuttavia,
porre attenzione a non incoraggiare indi-
rettamente l’afflusso in Italia di minori
stranieri non accompagnati e ad evitare
meccanismi automatici al momento del
compimento del diciottesimo anno di età.
Da un lato, infatti, appare importante far
sı̀ che i minori stranieri presenti in Italia
e inseriti in percorsi formativi non diven-
tino automaticamente presenze clande-
stine e illegali al compimento della mag-

gior età, rischiando cosı̀ di essere espulsi e
quindi di non poter più entrare legalmente
nel nostro Paese per dieci anni (in tale
ipotesi, infatti, le risorse e le energie
investite nelle iniziative di formazione per
i minori stranieri non accompagnati ri-
schierebbero di andare sprecate). Dall’al-
tro lato, però, non si può ipotizzare che a
tutti i minori stranieri (magari prossimi al
compimento dei diciotto anni) che entrano
in Italia sia indiscriminatamente consen-
tito di rimanervi anche dopo il compi-
mento della maggior età. La Commissione
auspica pertanto un approfondimento le-
gislativo della questione.

Parallelamente, è necessario continuare
ad assicurare il rimpatrio assistito ai mi-
nori per i quali è possibile attuarlo, so-
prattutto ai fini del ricongiungimento fa-
miliare; è tempo però di prendere atto,
dopo alcuni anni di esperienza, che tale
ipotesi può riguardare solo una piccola
parte dei minori stranieri non accompa-
gnati e non costituisce perciò una via
risolutiva.

Anche le competenze del Comitato per
i minori stranieri dovrebbero essere riviste
ed ampliate, coerentemente con tale nuova
impostazione. In quest’ottica può essere
utile riflettere sull’opportunità di collocare
il Comitato – con responsabilità ampliate
nei confronti di tutti i minori non accom-
pagnati – presso la Presidenza del Consi-
glio dei ministri o presso il Ministero
dell’interno, al fine di favorire una mag-
giore unitarietà e incisività di intervento.

La Commissione parlamentare per l’in-
fanzia ritiene quindi necessario prevedere
strumenti più efficaci per seguire i per-
corsi individuali dei minori che, non es-
sendo rimpatriabili, rimangono in Italia
almeno fino alla maggior età, ed elaborare
programmi capaci di raggiungerli capillar-
mente e indirizzarli verso un futuro di
integrazione e di legalità – se resteranno
in Italia da adulti – o di prospettive
positive nel loro Paese, se vi faranno
ritorno.

A tale riguardo, la Commissione au-
spica che nell’applicazione della norma-
tiva ci si conformi all’interpretazione del-
l’articolo 32 del decreto legislativo n. 286/
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1998 affermata dal Consiglio di Stato
(illustrata nella nota 15 del presente
Documento), affinché possano essere ri-
lasciati permessi di soggiorno per studio,
avviamento al lavoro e lavoro ai minori
oggetto di un provvedimento di affida-
mento, anche se si trovano in Italia da
meno di tre anni e non hanno seguito un
progetto di integrazione per almeno due
anni. Più in generale, occorre che nei
confronti dei minori l’applicazione della
normativa sull’immigrazione non si limiti
ad un approccio meramente burocratico.
Sarebbe forse altresı̀ da considerare un
più ampio uso del permesso di soggiorno
per motivi umanitari, attualmente rila-
sciato in misura esigua.

Tra i problemi emersi, va segnalato
quello della presenza di minori residenti
dalla nascita in territorio italiano, ma in
situazioni di irregolarità (perché figli di
immigrati clandestini o per altri motivi):
anche nei loro confronti è necessario an-
dare oltre le attuali previsioni normative,
che si limitano a garantire loro i diritti
all’assistenza sanitaria e all’istruzione.

Per quanto concerne i soggiorni soli-
daristici dei minori stranieri presso fami-
glie italiane, si tratta di un fenomeno di
dimensioni molto ampie e perdurante da
molti anni (dal 1994 al giugno 2005 vi sono
stati complessivamente 456.371 ingressi e
dal 2001 la media si è attestata su circa
36.000 ingressi annui), che richiede un’at-
tenzione specifica, anche sotto il profilo
normativo.

La Commissione parlamentare per l’in-
fanzia ritiene che i soggiorni solidaristici
debbano essere connessi sempre più stret-
tamente a progetti qualificati, che vadano
oltre la pur importante dimensione del
risanamento della salute dei minori pro-
venienti dalle aree della Bielorussia e
dell’Ucraina vicine a Chernobyl (che oggi
costituiscono circa il 90 per cento del
totale). È necessario avere un quadro
progettuale più vasto verso i minori, che
investa i temi della salute, del sostegno
familiare, della formazione e dell’avvia-
mento professionale; tale quadro dovrebbe
coinvolgere oltre alle famiglie, anche gli
enti locali e le fondazioni e associazioni, e

dovrebbe realizzarsi in un’ottica di mag-
gior regolamentazione e di piena traspa-
renza. L’istituzione di un albo delle asso-
ciazioni che si occupano dei soggiorni
solidaristici sarebbe parimenti utile, come
già indicato nel documento conclusivo del-
l’indagine su adozioni e affidamento. Ap-
pare anche auspicabile che l’esperienza
dei soggiorni solidaristici si apra maggior-
mente anche verso minori provenienti da
altri Paesi e situazioni di difficoltà.

La Commissione ritiene, altresı̀, che per
i minori presenti in Italia per soggiorni
solidaristici debba essere previsto il rila-
scio di un permesso di soggiorno specifico,
anche per consentire maggiore elasticità
riguardo ai tempi di permanenza dei mi-
nori stessi, in relazione ai progetti che li
riguardano.

Non sfugge poi all’analisi il rischio di
un binario parallelo che, partendo dai
soggiorni solidaristici, aggiri le norme vi-
genti per l’adozione internazionale. Si ri-
badisce al riguardo che l’adozione nomi-
nativa non può che essere un’eccezione
alle regole generali, frutto fisiologico di un
numero elevato di esperienze di acco-
glienza temporanea. La Commissione ri-
tiene che, se si vuole valorizzare l’inseri-
mento preadottivo di ragazzi con situa-
zioni problematiche (età oltre i 12 anni,
problemi di salute, eccetera), occorra in-
trodurre una norma specifica, che renda
trasparente e partecipato da parte del
minore un percorso cosı̀ particolare verso
l’adozione. In tale direzione, la Commis-
sione ribadisce l’opportunità di introdurre
un nuovo strumento normativo, già deli-
neato nel documento conclusivo della pre-
cedente indagine conoscitiva: l’affidamento
familiare internazionale. Tale istituto – le
cui modalità pratiche di attuazione an-
dranno concordate anche tramite accordi
bilaterali con i Paesi di provenienza dei
minori (non solo quelli dai quali proven-
gono attualmente i minori per i soggiorni
solidaristici) – consentirebbe di arricchire
la gamma delle possibilità di intervento
nei confronti dei minori stranieri, renden-
dola più flessibile e consentendo di rispon-
dere alle varietà di situazioni di abban-
dono o semiabbandono che difficilmente

Atti Parlamentari — 25 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XIV LEGISLATURA — DISCUSSIONI — INFANZIA — SEDUTA DEL 15 NOVEMBRE 2005



possono trovare risposte adeguate nell’at-
tuale configurazione dell’adozione interna-
zionale.

Riguardo al problema dei minori im-
piegati in attività di accattonaggio, si può
anzitutto osservare che le considerazioni
sopra formulate riguardo a strumenti per
seguire più puntualmente i minori stra-
nieri non accompagnati potranno contri-
buire a ridurre alcuni aspetti del feno-
meno. Tuttavia, una parte rilevante dei
minori coinvolti non sono giuridicamente
definibili « non accompagnati », anche se
spesso sono di fatto « male accompagna-
ti ». Nei loro confronti e soprattutto nei
confronti degli adulti che sono responsa-
bili del loro impiego nell’accattonaggio
quel che occorre, a giudizio della Com-
missione parlamentare per l’infanzia, non
è una nuova normativa, bensı̀ un nuovo
impulso ad applicare quella esistente, in
modo costante e capillare, coordinando gli
interventi delle istituzioni e dei servizi
preposti – forze di polizia, polizie muni-
cipali, servizi sociali – e moltiplicando le
iniziative ad hoc avviate in alcuni Comuni,
secondo quanto esposto sopra, nel para-
grafo 4.4. Nello stesso paragrafo sono
indicate altre proposte, quali un più ener-
gico intervento per contrastare l’evasione
dell’obbligo scolastico e la necessità di un
attento monitoraggio dell’identità delle
persone presenti nei campi nomadi.

Una più diffusa consapevolezza del
problema da parte dei responsabili istitu-
zionali, la predisposizione di apposite
strutture e di strumenti d’intervento spe-
cifici, una formazione che sensibilizzi ade-
guatamente gli operatori e una più pronta
capacità di intervento in tutti i casi nei
quali si trovino minori coinvolti in attività
di accattonaggio sono le priorità indivi-
duate dalla Commissione per affrontare il
fenomeno con risultati più efficaci di
quelli finora conseguiti.

L’obiettivo primario da perseguire è
che tutti, comprese le comunità nomadi,
acquisiscano sensibilità pienamente rispet-
tose dei diritti dell’infanzia e facciano
proprie le norme che li tutelano, seguen-
dole senza ingiustificate eccezioni. La
Commissione auspica, in ogni caso, che la

tutela dei diritti di ciascun minore –
qualunque sia la sua cultura di prove-
nienza – prevalga su ogni altra conside-
razione.

La Commissione parlamentare per l’in-
fanzia sottolinea, in conclusione, l’oppor-
tunità di istituire anche in Italia il Garante
nazionale per l’infanzia e l’adolescenza,
secondo quanto già diffusamente illustrato
nella Relazione alle Camere approvata il
29 luglio 2003. Solo con l’istituzione di
una figura unitaria di riferimento le varie
problematiche concernenti l’infanzia po-
trebbero avere un’adeguata risposta sia
sotto il profilo della prevenzione, che del
coordinamento degli interventi a tutela
dell’infanzia. Il Garante potrebbe altresı̀
avere una visione d’insieme delle molte-
plici e apprezzabili iniziative di acco-
glienza e di sostegno avviate da numerosi
Enti locali – di diverse dimensioni, da
grandi città a Comuni medio-piccoli –
nelle varie zone del Paese.

NOTE:

(1) Secondo la normativa vigente, tale stato
riguarda infatti essenzialmente due profili: l’ab-
bandono come presupposto che legittima l’ado-
zione e il reato di abbandono di minore.

Per il primo profilo, secondo l’articolo 8 della
legge 4 maggio 1983 n. 184 sono dichiarati adot-
tabili dal Tribunale per i minorenni i minori di
cui sia accertata la situazione di abbandono
perché privi di assistenza morale e materiale da
parte dei genitori o dei parenti tenuti a provve-
dervi, purché la mancanza di assistenza non sia
dovuta a causa di forza maggiore di carattere
transitorio. Tale situazione di abbandono sussiste,
sempre che ricorrano le citate condizioni, anche
quando i minori si trovino presso istituti di
assistenza pubblici o privati o comunità di tipo
familiare ovvero siano in affidamento familiare.
La legge prevede esplicitamente la presenza dei
parenti come elemento di esclusione dell’abban-
dono, che non può essere dichiarato per i minori
che pur abbandonati dai genitori, siano assistiti
da parenti « tenuti a provvedervi ». Non è in tal
senso necessario un abbandono cosciente, espli-
cito da parte del genitore con una volontà chiara
e definitiva di non occuparsi più del proprio
figlio; quel che rileva è, invece, la situazione in cui
il minore oggettivamente viene a trovarsi ovvero
quella in cui vengono a mancare le cure che gli
sono indispensabili per crescere (Cassazione, 27
maggio 1987, n. 4723). Quel che sembra emergere
dalla più recente prassi giurisprudenziale, come
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necessario ai fini delle ricorrenza della situazione
di abbandono da parte dei genitori (o dei parenti
obbligati), è il concorso di due condizioni: l’ini-
doneità delle figure genitoriali-parentali e l’esi-
stenza, o l’accertata probabilità, di un danno
grave e irreparabile alla normale crescita psico-
fisica del minore.

Per il secondo profilo, l’articolo 591 del Codice
penale considera colpevole del reato di abban-
dono di minori (o incapaci) chiunque abbandoni
una persona minore degli anni quattordici, ovvero
una persona incapace (per malattia di mente o di
corpo, per vecchiaia o per altra causa) di prov-
vedere a se stessa, della quale abbia la custodia
o debba avere cura. Il reato ricorre altresı̀
quando un soggetto abbandoni all’estero un cit-
tadino italiano minore degli anni diciotto, a lui
affidato nel territorio dello Stato per ragioni di
lavoro.

(2) Il semiabbandono non è previsto nella
vigente normativa. Nel documento conclusivo del-
l’indagine conoscitiva su adozioni e affidamento
svolta dalla Commissione parlamentare per l’in-
fanzia, è stato definito come la situazione di quei
minori la cui la famiglia d’origine è insufficiente
rispetto ai loro bisogni in modo permanente, ma
non totale; si tratta cioè di un’insufficienza solo
parziale, tale da non giustificare la totale inter-
ruzione dei rapporti col minore.

(3) A norma dell’ articolo 9 della legge n. 184/
1983 e dell’articolo 28 del decreto del Presidente
della Repubblica 31 agosto 1999, n. 394.

(4) I minori non accompagnati richiedenti
asilo non rientrano nella competenza del Comi-
tato minori stranieri. La domanda di asilo, per il
riconoscimento dello status di rifugiato ai sensi
della Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951
relativa allo status di rifugiato, resa esecutiva in
Italia con legge 24 luglio 1954, n. 722, e modi-
ficata dal Protocollo di New York del 31 gennaio
1967, può essere presentata alla Questura o alla
Polizia di frontiera. Queste ultime, raccolta la
domanda, la inoltrano alle Commissioni territo-
riali, istituite presso le Prefetture – Uffici terri-
toriali del Governo, a cui è attribuita la compe-
tenza di verificare le condizioni per il riconosci-
mento dello status di rifugiato, a norma dell’ar-
ticolo 1-quater, commi 1 e 2, del decreto del
Presidente della Repubblica 16 settembre 2004,
n. 303.

(5) A norma degli articoli 19 e 31, comma 4,
del decreto legislativo n. 286/1998.

(6) Istituto introdotto dal decreto legislativo 13
aprile 1999, n. 113 (che ha modificato il decreto
legislativo n. 286/1998) e disciplinato dal decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri n. 535/
1999, che regola l’insieme delle misure adottate
nel nostro Paese allo scopo di garantire al minore
straniero l’assistenza necessaria fino al ricongiun-
gimento con i propri familiari o al riaffidamento
alle autorità responsabili del Paese di origine.

(7) Per previsioni normative contenute nel
decreto legislativo n. 286/1998, articolo 33, e nel
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri
n. 535/1999.

(8) I minori stranieri non accompagnati che
temono di subire persecuzioni nel loro paese, per
motivi di razza, religione, nazionalità, apparte-
nenza a un determinato gruppo sociale o per le
proprie opinioni politiche, hanno diritto di pre-
sentare domanda di asilo. In questo caso il
minore non viene segnalato al Comitato per i
minori stranieri e non viene avviato il procedi-
mento riguardante l’eventuale rimpatrio. La do-
manda di asilo viene esaminata dalla Commis-
sione territoriale (cfr. nota 3) unicamente per il
riconoscimento dello status di rifugiato mediante
l’ascolto del minore e del suo tutore. Nel caso in
cui riconosca tale status al minore, questi riceve
un permesso per asilo; nel caso di rigetto della
domanda di asilo, può, comunque, chiedere al
questore di rilasciare al richiedente un permesso
per motivi umanitari, qualora il rimpatrio non sia
opportuno. Anche in questo caso viene fatto salvo
il diritto del minore di proporre ricorso presso
l’Autorità giudiziaria avverso il provvedimento
della Commissione.

(9) A norma dell’articolo 28 del decreto del
Presidente della Repubblica n. 394/1999.

(10) Per previsione della circolare del Mini-
stero dell’interno del 23 dicembre 1999.

(11) A norma dell’articolo 34 del decreto
legislativo n. 286/1998 e della circolare del Mi-
nistero della sanità del 24 marzo 2000.

(12) Come previsto dall’articolo 35, comma 3,
del decreto legislativo n. 286/1998.

(13) A norma dell’articolo 38 del decreto
legislativo n. 286/1998 e dell’articolo 45 del de-
creto del Presidente della Repubblica n. 394/
1999.

(14) A norma dell’articolo 5 del decreto legi-
slativo 4 agosto 1999, n. 345.

(15) Il comma 1 dell’articolo 32 del decreto
legislativo n. 286/1998 prevede che possa essere
rilasciato un permesso di soggiorno per motivi di
studio, di accesso al lavoro, di lavoro subordinato
o autonomo, per esigenze sanitarie o di cura, ai
minori comunque affidati ai sensi dell’articolo 2
della legge n. 184/1983. I commi 1-bis e 1-ter
dello stesso articolo 32 (introdotti dall’articolo 25
della legge n. 189/2002) prevedono che il minore,
per ottenere il permesso di soggiorno per motivi
di studio, di accesso al lavoro o di lavoro, deve
aver seguito un progetto di integrazione sociale e
civile per almeno due anni; l’ente gestore del
progetto deve inoltre garantire che al momento
del compimento della maggiore età l’interessato si
trovi in Italia da non meno di tre anni, abbia la
disponibilità di un alloggio e frequenti corsi di
studio ovvero svolga attività lavorativa retribuita
nelle forme e con le modalità previste dalla legge
italiana, ovvero sia in possesso di contratto di
lavoro, anche se non ancora iniziato. Molte Que-
sture, intendendo le condizioni previste dai
commi 1-bis e 1-ter come esclusive, hanno ini-
ziato a concedere permessi di soggiorno solo a
coloro in possesso dei requisiti ivi richiesti. Tale
interpretazione restrittiva – per la quale cioè il
comma 1-bis integra il comma 1, introducendo
ulteriori condizioni per il rilascio del permesso di
soggiorno – è stata citata anche dal sottosegre-
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tario per il lavoro e le politiche sociali Grazia
Sestini, in risposta all’interrogazione in Commis-
sione XII della Camera n. 5-04784; in quella
circostanza il sottosegretario (4 ottobre 2005) ha
riferito che « per il Ministero dell’interno gli unici
requisiti per una permanenza in Italia del minore
sono quelli stabiliti dall’articolo 32 commi 1-bis e
1-ter ». Secondo altre interpretazioni della norma,
i requisiti previsti dai commi 1-bis e 1-ter sono
invece da considerare alternativi – e non cumu-
lativi – rispetto a quelli previsti dal comma 1. In
tal senso si è espresso il Tribunale amministrativo
regionale dell’Emilia Romagna (sentenze n. 2143
del 23 ottobre 2003 e n. 2332 del 5 novembre
2003). A tale interpretazione più ampia – se-
condo la quale il comma 1-bis introduce una
ipotesi aggiuntiva rispetto a quella prevista dal
comma 1, e il comma 1-ter si riferisce esclusi-
vamente ai soggetti di cui al comma 1-bis – si è
riferito anche il Consiglio di Stato nel parere
n. 9986/04 dell’8 giugno 2005, emesso su richiesta
del Ministero dell’interno e citato dal sottosegre-
tario per l’interno Giampiero D’Alia nell’audi-
zione presso la Commissione parlamentare per
l’infanzia (8 novembre 2005). La Sezione I del
Consiglio di Stato, nel parere citato, osserva
infatti che della questione è stato già investito in
sede giurisdizionale il Consiglio di Stato stesso,
che si è espresso in materia con la decisione
n. 1681 del 12 aprile 2005 della Sezione VI;
secondo tale decisione il comma 1-bis « ha in-
trodotto una ulteriore e distinta fattispecie in cui
può essere rilasciato il permesso di soggiorno,
senza incidere sui casi già ammessi dal prece-
dente comma 1 » e « i requisiti previsti dai due
commi sono alternativi e non cumulativi ».

(16) In seguito alla comunicazione da parte del
Ministero dell’interno che la propria circolare del
9 aprile 2001 era da ritenersi abrogata e all’en-
trata in vigore (25 febbraio 2005) del decreto del

Presidente della Repubblica 18 ottobre 2004,
n. 334, il Comitato non ha più emesso provvedi-
menti di « non luogo a provvedere », bensı̀ solo di
rimpatrio assistito; nei casi nei quali non sussi-
stono le condizioni per il rimpatrio, infatti, non
viene più emesso un provvedimento specifico.

(17) A norma del decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri n. 535/1999; l’articolo 9
prevede che la durata totale del soggiorno di
ciascun minore non può superare i 90 giorni,
continuativi o frutto della somma di più periodi,
riferiti alle permanenze effettive nell’anno solare,
fatta salva la possibilità di estenderlo fino a 150
giorni, su richiesta del Comitato alle competenti
autorità, con riferimento a progetti che compren-
dano periodi di attività scolastica o in relazione
a casi di forza maggiore.

(18) Secondo quanto prevede l’articolo 5,
comma 6, lettera c-bis del decreto del Presidente
della Repubblica n. 394/1999, introdotta dal de-
creto del Presidente della Repubblica 18 ottobre
2004, n. 334.

(19) Da ultimo è intervenuta la disposizione
del Consiglio dei ministri della Repubblica di
Belarus n. 5 del 4 gennaio 2005, con la quale
sono state apportate modifiche ed integrazioni al
Regolamento sulle procedure di adozione (affi-
liazione) di bambini e di tutela ai cittadini
stranieri, agli apolidi e ai cittadini bielorussi
residenti permanentemente nel territorio di uno
stato estero, approvato con disposizione del Con-
siglio dei ministri n. 1679 del 28 novembre 1999.

(20) Il primo è stato sottoscritto l’ 8 novembre
2001 con il direttore generale per il Lavoro
didattico e sociale del Ministero dell’istruzione
della Repubblica di Belarus; il secondo l’11 aprile
2002 con il Ministero della pubblica istruzione
della Repubblica di Belarus; il terzo l’11 settem-
bre 2002 con la direttrice del Centro nazionale
per le adozioni di Minsk.
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