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Obiettivo e tematiche.
 Obiettivo:

inquadramento, strumenti e conoscenze utili 

ad affrontare pianificazione, progettazione e gestione

di interventi pubblici in contesti multiculturali.

 Tematiche: 

1) welfare e sistemi burocratici di erogazione di prestazioni a richiesta; 

2) legge italiana e normativa internazionale, l'approccio basato sui diritti umani 
come cornice di riferimento che definisce e orienta gli interventi di 
inclusione scolastica, culturale e sociale; 

3) contesto familiare, pubblico e privato e specificità relative ai minori. 
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Chi siamo 

cosa ci aspettiamo

 Massimiliano Di Toro Mammarella

- Responsabile pianificazione socio sanitaria

- Esperto Giuridico in materia di infanzia ed adolescenza

- Componente Commissione Territoriale per il 

riconoscimento della protezione internazionale di Bologna

- ...
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Inquadrare il fenomeno
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Collocarlo nel tempo
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Il diritto è uno degli aspetti 

culturali ed antropologici del fenomeno
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Le migrazioni sono 

una forma di sviluppo

Massimiliano Di Toro Mammarella 7 Migration is a Form of Development: The Need for Innovation to 

Regulate Migration for Mutual Benefit. UN Dep of Economic and 

Social Affairs, Population Division, Technical Paper No. 2017/8



Welfare 

e sistemi burocratici di erogazione di prestazioni a richiesta

MODELLI TEORICI

Modello burocratico weberiano

Razionalità vs spontaneità/Imparzialità/Produttività/Tipo ideale di 

burocrazia: netta divisione del lavoro/ordine gerarchico/sistema di 

regole scritte 

New Public Management (NPM)

responsabilità manageriale/orientamento al 

risultato/competizione/costruzione di quasi-mercati/gestione 

finanziaria, personale, acquisto delle forniture,valutazione

Public Value Theory 

Valore: capitale sociale, coesione, relazioni sociali, identità culturale. 

Governance attuata tramite Networks and Partnerships e Civic leaders
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Quadro allargato del welfare reale

Il welfare italiano, in particolare nell’area dell’assistenza sociosanitaria, è
caratterizzato da una frammentazione di soggetti, pubblici, privati e informali,
e dalla solitudine delle famiglie nel tentativo di ricomporre l’offerta che possa
rispondere ad un complesso fabbisogno di cura, assistenza e socializzazione.

La produzione pubblica di servizi e gli interventi, anche considerati quelli
gestiti dal terzo settore per nome e per conto degli Enti locali, sono residuali e
caratterizzati da un sistema principalmente burocratico e scarsamente
integrato.

Assenza di orientamento pubblico, di valutazione di equità e appropriatezza
complessiva dell’insieme degli interventi pubblici e privati, formali ed
informali.

Il problema non sono le risorse, ma la loro distribuzione istituzionale
frammentata e l’assenza di coordinamento, orientamento, governo condiviso.
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Governance

Processo con il quale vengono collettivamente risolti i problemi

rispondendo ai bisogni di una comunità locale.

Le azioni del governo locale si integrano con quelle dei cittadini e le

sostengono (anche sviluppando forme di democrazia partecipativa)

Conoscere ambiente di riferimento/capacità di creare connessioni,

consenso e convergenze (informazioni, valore, visioni).

Riconoscere la rete

Riconoscere esigenze degli attori

Creare valore per le parti della rete
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Ruolo e funzione pubblica

Passare dall’esercizio di ruolo residuale, di gestione ed
erogazione, a funzione pubblica di governo, garanzia e
orientamento.

Superamento della “delega assistenziale bidirezionale
famiglia-pubblico”:

-Famiglie delegano, secondo una logica prestazionale, parte
della risposta ai loro bisogni al Servizio pubblico,

-Servizi pubblici, attestandosi in una posizione assistenziale
residuale, “delegano” alla famiglia l’onere di ricomporre
Servizi pubblici, interventi privati e opportunità informali.
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Cornice di riferimento che definisce e orienta

interventi di inclusione scolastica, culturale e sociale

 approccio basato sui diritti umani

 legge italiana, normativa internazionale. 
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Human rights based approach

A human rights-based approach is a conceptual framework for the
process of human development that is normatively based on
international human rights standards and operationally directed to
promoting and protecting human rights. It seeks to analyse inequalities
which lie at the heart of development problems and redress
discriminatory practices and unjust distributions of power that impede
development progress.

Analysis

Programming

Partecipation

Accountability
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Human rights

Nessun funzionario, dirigente o operatore del servizio

pubblico viene attualmente misurato in base alla verifica del

rispetto, tantomeno dell’incremento, della tutela dei diritti

umani.

...finché non decide di farlo.
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Diritti umani

Nella dottrina tradizionale tra le categorie di diritti umani si 
trovano quelli

civili (necessari alla libertà individuale), 

politici (partecipazione al potere) 

sociali (sicurezza economica), 

culturali. 

Il riferimento normativo risiede nella Dichiarazione Universale
dei Diritti dell’Uomo del 1948, promulgata per garantire la dignità
dell’uomo anche nonostante o contro lo Stato.
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Diritto internazionale e “regionale”.

 Art. 1 Dichiarazione universale dei diritti umani (1948)  “tutti gli 
esseri umani nascono liberi ed eguali in dignità e diritti”

 Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti umani e delle 
libertà fondamentali (CEDU) con i suoi Protocolli  e Carta sociale 
europea (riveduta) nell’ambito del Consiglio d’Europa; 

 Dichiarazione americana dei diritti e dei doveri dell’uomo, la 
Convenzione americana sui diritti umani ed il suo Protocollo 
addizionale nell’area dei diritti economici, sociali e culturali 
(Protocollo di San Salvador), per il sistema inter-americano di 
protezione dei diritti umani; 

 Carta africana sui diritti umani e dei popoli per il sistema africano; 

 Carta araba sui diritti umani per il sistema arabo.

Massimiliano Di Toro Mammarella 16



Diritti umani
Diritti fondamentali di tutte le persone, indipendentemente dalla loro condizione giuridica  o status di 
straniero o in quanto migranti.

Il diritto alla vita, alla libertà e alla sicurezza della persona, di essere liberi da arresti o detenzioni 
arbitrarie, e il diritto di cercare e godere asilo dalle persecuzioni;

Il diritto di essere liberi da discriminazioni basate sulla razza, sesso, lingua, religione, l’origine sociale o 
nazionale, o altra condizione;

Il diritto di essere protetti da abusi e sfruttamento, di essere liberi dalla schiavitù, e dalla servitù 
involontaria, e di essere liberi dalla tortura e da trattamenti e pene crudeli, inumane e degradanti;

Il diritto a un equo processo e ai rimedi legali;

Il diritto alla tutela dei diritti economici, sociali e culturali, includendo il diritto alla salute, a un 
adeguato tenore di vita, alla sicurezza sociale, all’alloggio, all’educazione, e a condizioni di lavoro giuste e 
favorevoli;

altri diritti umani garantiti dagli strumenti internazionali dei diritti umani a cui lo Stato Parte ha aderito 
e dal diritto internazionale consuetudinario.”
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Core International Human Rights Instruments

 Optional Protocol to the Covenant on Economic, Social and Cultural 
Rights (2008)

 International Convention for the Protection of  All Persons from Enforced 
Disappearance (2006)

 International Convention on the Rights of  Persons with Disabilities (2006)

 Optional Protocol to the Convention on the Rights of  the Child on the 
involvement of  children in armed conflict (2000)

 Optional Protocol to the Convention on the Rights of  the Child on the sale 
of  children, child prostitution and child pornography (2000)

 International Convention on the Protection of  the Rights of  All Migrant 
Workers and Members of  Their Families (1990)

 Convention on the Rights of  the Child (1989)
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Core International Human Rights Instruments

 Convention against Torture and other Cruel, Inhuman or Degrading treatment 
or Punishment (1984)

 Convention on the Elimination of  All Forms of  Discrimination against Women 
(1979)

 Optional Protocol to the International Covenant on Civil and Political Rights 
(1966)

 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (1966 )

 International Covenant on Civil and Political Rights (1966)

 International Convention on the Elimination of  All Forms of  Racial 
Discrimination (1965)

 Universal Declaration of  Human Rights, 10 December 1948
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Human rights based approach

 Diritto al benessere 

 Diritto alla non discriminazione e discriminazione positiva 

 Diritto di partecipazione 

 Toolkit 

 Indicatori



Status...di rifugiato.

Convenzione di Ginevra relativa allo status dei rifugiati 1951 e suo 
Protocollo relativo del 1967.

Legge 24 luglio 1954, n. 722, di ratifica ed esecuzione della Convenzione di Ginevra.

Un rifugiato è tale prima e indipendentemente dal riconoscimento formale 
dello status giuridico.

Il riconoscimento è un atto ricognitivo, dichiarativo.

Costituzione italiana art. 10, co. 3, «lo straniero al quale sia impedito l’effettivo 
esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto 
d’asilo nel territorio della Repub- blica secondo le condizioni stabilite dalla legge» 

Disciplina procedurale: d.lgs. 28 gennaio 2008, n. 25
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Istruzione

Il diritto all’istruzione è ampiamente tutelato sia come diritto economico, sociale e
culturale, sia nell’ambito dei diritti civili e politici. Chiaramente stabilito è l’obbligo
degli Stati di fornire l’istruzione primaria a titolo gratuito ed obbligatorio. Questo è
un obbligo dello Stato a effetto immediato, così come gli obblighi di “rispettare la
libertà dei genitori e, ove del caso, dei tutori legali, di scegliere per i figli scuole
diverse da quelle istituite dalle autorità pubbliche, purché conformi ai requisiti
fondamentali che possono essere prescritti o approvati dallo Stato in materia di
istruzione, e di curare l’educazione religiosa e morale dei figli in conformità alle
proprie convinzioni”, e la “libertà degli individui e degli enti di fondare e dirigere
istituti di istruzione”.

Art. 13 Patto internazionale sui diritti economici, sociali e culturali; art. 5 Convenzione internazionale 
sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione razziale; art. 10 Convenzione sull’eliminazione di tutte le 
forme di discriminazione contro le donne; artt. 28 e 29 Convenzione sui diritti del fanciullo; artt. 12.4, 30, 
43.1(a), 45.1(a) e 45.4, Convenzione internazionale sulla protezione dei diritti di tutti i lavoratori migranti e dei 
loro familiari;  art. 24 Convenzione sui diritti delle persone con disabilità;  art. 2 P1 Convenzione per la 
protezione dei diritti umani e delle libertà fondamentali;
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I diritti culturali

 Catalogo diritti culturali sanciti e tutelati dal diritto 
internazionale: 

diritto a partecipare allo sviluppo culturale e scientifico, diritto
alla propria cultura e al rispetto della diversità culturale, diritto
alla propria religione, diritto alla promozione della cultura, diritto
alla protezione del patrimonio culturale, libertà di espressione
(del pensiero e delle opinioni), libertà di informazione, libertà di
ricerca scientifica, libertà di attività creativa ed artistica, libertà di
insegnamento, diritto all’educazione e all’istruzione, diritto alla
proprietà intellettuale, diritto a fruire delle arti, libertà di scambio
delle conoscenze, diritto allo svago intellettuale.

M. Carcione, Per una definizione dei diritti culturali garantiti dall’ordinamento italiano, in R. 
Balduzzi (a cura di), Annuario DRASD 2011,Milano, Giuffré, 2011, pp. 305-334. 
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I diritti culturali

 Due definizioni, sintetiche e onnicomprensive, tra loro 

coordinate, che prendono in debita considerazione 

l’ormai acquisita duplice prospettiva 

 Libertà di creare e diffondere la cultura e la conoscenza 

 Diritto a fruire della cultura e della conoscenza. 
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I diritti culturali

 Convenzione quadro del Consiglio d’Europa sul valore 

dell’eredità culturale per la società, siglata a Faro nel 

2005, sottoscritta dall’Italia nel 2013 ma non ancora 

ratificata

 http://unipd-

centrodirittiumani.it/public/docs/convenzione_diversità

_culturali_2005.pdf

 http://unipd-

centrodirittiumani.it/public/docs/Convenzione_patrimo

nio_intangibile_2003.pdf
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Diritti di carta, 

non esigibili… 

“...mentalità in cui si spazzano via gli anelli fragili.

Diritti delle persone…centralità alla storia delle persone

Diritti che devono essere rivisitati, riaggiornati, nelle nostre coscienze,
scelte, impegni

Attraverso: conoscenza, informazione, responsabilità, progettualità…”

Don Luigi Ciotti “La vita va vissuta non subita”

in e Educazione Interculturale vol 3 n 2 maggio 2005 
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Doveri

organismi internazionali e regionali, giudiziari o quasi-giudiziari
hanno specificato che i funzionari dello Stato devono astenersi
dal compiere azioni discriminatorie che compromettano il
godimento dei diritti (dovere di rispetto), devono adottare degli
strumenti per prevenire e tutelare da alcune forme di
discriminazione provenienti da privati (dovere di protezione), e
prevedere misure per garantire un uguale godimento dei diritti
umani (dovere di realizzazione)

Comitato sui Diritti Economici, Sociali e Culturali 

Comitato sull’Eliminazione della Discriminazione contro le Donne
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Limiti dei sistemi giuridici 

nazionali

Anche nei sistemi giuridici nazionali che non prevedono

direttamente dei rimedi per i diritti economici, sociali e

culturali, la loro rivendicazione può essere uno strumento

utile per l’interpretazione di leggi nazionali riguardanti la

prestazione di sussidi o servizi sociali per i migranti, e può

anche contribuire a sostenere un’eventuale denuncia di

violazioni di diritti umani presso le autorità internazionali

competenti.
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Relatori Speciali OHCHR

 diritto all’educazione

http://www.ohchr.org/EN/Issues/Education/SREducation/Pages/SREducationIndex.aspx

 forme contemporanee di razzismo, discriminazione razziale, xenofobia, ed intolleranze 
connesse

http://www.ohchr.org/EN/Issues/Racism/SRRacism/Pages/IndexSRRacism.aspx

 Diritti culturali

http://www.ohchr.org/EN/Issues/CulturalRights/Pages/SRCulturalRightsIndex.aspx

 diritto di tutti al godimento del livello più elevato possibile di salute fisica e mentale

http://www.ohchr.org/EN/Issues/Health/Pages/SRRightHealthIndex.aspx

 ...

Office of  the United Nations High Commissioner for Human Rights (OHCHR)
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Italia 

accenni ai profili costituzionali

 art. 10, co. 2, Cost. «la condizione giuridica dello straniero è regolata dalla legge in conformità 

delle norme e dei trattati internazionali» il trattamento giuridico dello straniero deve essere regolato 

con legge, la quale ex artt 10, co. 1, 11 e 117 Cost deve essere conforme al diritto internazionale 

generale, pattizio e al diritto dell’Unione europea, ivi comprese le norme sui diritti umani che 

vincolano l’Italia.

 art. 2 Cost. diritti inviolabili dell’uomo, come singolo e formazioni sociali, doveri inderogabili di 

solidarietà politica, economica e sociale... 

 Art 3 Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono eguali davanti alla legge, senza 

distinzione...rimuovere gli ostacoli economici e sociali al pieno sviluppo della persona

 13 Cost. la libertà personale è inviolabile e ogni provvedimento limitativo deve essere valutato da 

un giudice; art. 14 inviolabilità del domicilio;  art. 15 tutela della corrispondenza e delle 

comunicazioni; art. 19 libertà di fede religiosa; art. 21 libertà di manifestazione del pensiero; art. 22 

sul divieto di privazione per motivi politici della capacità giuridica, della cittadinanza, del nome...; 

art 32 salute fondamentale diritto individuo...cure gratuite indigenti; Articolo 34. L'istruzione 

inferiore, impartita per almeno otto anni, è obbligatoria e gratuita

Massimiliano Di Toro Mammarella 30



Italia 

legislazione “specifica”

 circolare del Ministro del Lavoro del 1964 (sull’impiego di 
lavoratori subordinati stranieri) 

 ratifica nel 1981 Convenzione OIL (relativa alla promozione 
dell’uguaglianza e al trattamento dei lavoratori migranti, del 
1975)

 Legge n. 943/1986:

politica delle sanatorie dirette alla regolarizzazione, permesso
di soggiorno per motivi di studio e di turismo,
ricongiungimento familiare, autorizzazione al lavoro e
consulta per i problemi dei lavoratori extracomunitari e delle
loro famiglie.
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Italia

 legge Martelli n. 39/1990, converte decreto legge n. 
416/1989:

norme urgenti in materia di asilo politico, ingresso e soggiorno 
dei cittadini extracomunitari, regolarizzazione cittadini 
extracomunitari ed apolidi già presenti nel territorio dello 
Stato. Disposizioni in materia di asilo

 legge Turco-Napolitano n. 40/1998, obiettivi:

programmare gli ingressi regolari, stabilire percorsi di 
integrazione degli stranieri regolarmente residenti sul 
territorio dello Stato e contrastare l’immigrazione irregolare
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Italia

 Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina 

dell’immigrazione e norme sulla condizione dello 

straniero d.lgs. n. 286/1998

 Regolamento di attuazione d.P.R. n. 394/1999

quote di ingresso, sponsor, ricongiungimento familiare, 

rafforzamento dei diritti degli stranieri.
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Italia 

 legge Bossi-Fini n. 189/2002)

impostazione restrittiva, contratto di soggiorno quale

titolo per la permanenza sul territorio italiano,

abolizione del sistema dello sponsor, limitazione

ricongiungimento familiare, creazione degli Sportelli

unici per l’immigrazione situati presso le Prefetture,

inasprimento delle procedure di allontanamento,

immediata esecuzione delle espulsioni con

accompagnamento coatto alla frontiera (Corte costituzionale ha giudicato

parzialmente illegittima l’espulsione con accompagnamento coatto prima della pronunzia del giudice)
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Italia (in Europa)

 d.lgs. 8 gennaio 2007, n. 3 e 5

attuazione alla direttiva sui c.d. lungosoggiornanti

(2003/109/CE) e alla direttiva sul ricongiungimento

familiare (2003/86/CE). Il d.lgs. 6 febbraio 2007, n. 30,

invece, ha recepito la direttiva sui cittadini UE e loro

familiari (2004/83/CE).
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Italia (sicura)

 Legge n. 125/2008 misure urgenti in materia di sicurezza pubblica

espulsione giudiziale per cittadini UE o extra- UE in caso di
condanna alla reclusione per più di due anni, l’espulsione per
condanna a una pena restrittiva della libertà personale per un delitto
contro la personalità dello Stato (art. 312 c.p.) e la reclusione da uno
a sei anni in caso di dichiarazioni o attestazioni false su identità,
stato e altre qualità personali (pena che, si noti, si applica anche ai
cittadini italiani). La legge 125/2008 ha anche introdotto la
circostanza aggravante comune della commissione di un reato da
parte di stranieri irregolari (c.d. aggravante di clandestinità), i nuovi
reati di procurato alloggio agli stranieri irregolari e di alterazione dei
polpastrelli da parte degli stranieri, nonché pene più gravi per il
favoreggiamento della permanenza degli stranieri irregolari sul
territorio nazionale e per la loro assunzione a nero da parte dei
datori di lavoro
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Italia sicurtaria
 d.lgs. n. 160/2008

Restrizione ricongiungimento familiare

 Legge n. 94/2009 

disposizioni in materia di sicurezza pubblica, reato di ingresso e soggiorno
illegale, possibilità di trattenere gli immigrati irregolari nei CIE fino a 180 gg,
obbligo di versare un contributo per il rilascio e il rinnovo del permesso di
soggiorno e di sottoscrivere un “accordo di integrazione”, obbligo di esibire agli
uffici pubblici il titolo di soggiorno per documenti e prestazioni, cancellazione
dello straniero dall’anagrafe dopo sei mesi dalla scadenza del permesso, verifica
della conoscenza della lingua italiana, rilascio del nulla-osta per il
ricongiungimento familiare solo da parte dello Sportello unico per
l’immigrazione, obbligo di dimostrare la disponibilità di un alloggio conforme ai
requisiti igienico-sanitari e dotato di idoneità abitativa (accertata dalle autorità
comunali) per lo straniero che richiede il ricongiungimento familiare, possibilità
della verifica da parte del Comune delle condizioni igienico-sanitarie
dell’immobile.
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Attuazione direttive europee

 Legge n. 129/2011 conversione del decreto-legge n. 89/2011 

attuazione alla c.d. direttiva rimpatri (2008/115/CE), consente rimpatrio volontario, 
prevede termine massimo più ampio di permanenza nei CIE (fino a 18 mesi), dispone 
forme alternative di trattenimento. 

 d.lgs. n. 108/2012, ha recepisce direttiva sui lavoratori altamente qualificati

 d.lgs. 16 luglio, n. 109/ 2012 attua alla direttiva su sanzioni ai datori di lavoro che 
impiegano stranieri irregolari (2009/52/CE), la 

 Legge europea  n. 97/2013 

accesso al pubblico impiego per i familiari extra-UE di cittadini UE aventi diritto di 
soggiorno o di soggiorno permanente, per i lungosoggiornanti e per i beneficiari di 
protezione internazionale. 

 d.lgs. n. 40/2014

Recepisce direttiva 2011/98/UE sul procedimento unico per il rilascio di un permesso di 
soggiorno e di lavoro e un insieme comune di diritti per i lavoratori di paesi terzi
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L’agenda italiana 

 “Accordi internazionali”

 Stretta sull’azione di organizzazioni private e 

internazionali nel soccorso dei migranti

 Respingimenti

 Corridoi umanitari 

 Ius soli ?
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Contesto familiare, pubblico e privato, 

specificità relative ai minori

 principio preminente del superiore interesse del fanciullo deve essere applicato e 
considerato prioritario in tutti i provvedimenti riguardanti i minori 

Art. 3.1, Convenzione sui diritti del fanciullo

 Legge n. 47/17 “Zampa”

i minorenni stranieri non accompagnati e/o separati non possono essere soggetti al
respingimento alla frontiera, senza alcuna eccezione; ridotto termine massimo
trattenimento nelle strutture di prima accoglienza (da 60 a 30 giorni); migliorate e
uniformate procedure per l’accertamento dell’età; sistema organico di accoglienza non
accompagnati con standard minimi delle strutture residenziali; esteso l’utilizzo di
mediatori culturali; promossa la figura dell’affido familiare; tutori volontari; rafforzati
diritti all’assistenza sanitaria, all'istruzione, alla piena attuazione delle garanzie
processuali; Sistema informativo nazionale presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche
sociali.

 La solitudine è maggior fattore di criticità e inefficacia/inefficienza dei sistemi di risposta a 
bisogni individuali 
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Inganni.

 “Il culturalismo proteiforme”.

attitudine intellettuale “che consiste nel radicalizzare la differenza
culturale in termini identitari”, assegnando alla cultura un
significato escludente e che si manifesta attraverso diversi linguaggi,
in quella che viene definita da Hannerz come un’“immaginazione
geoculturale” o anche un “pensare per blocchi”, ponendo confini
netti, quasi invalicabili fra le culture

 Identità etnica

“imbroglio” della cultura, “illusione” della tribù e “finzione” dell’etnia

Ugo Fabietti. L'identità etnica. Storia e critica di un concetto equivoco. Ed. Carocci
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Grazie

“Le parole sono nel migliore dei casi lampi che rivelano

orizzonti; esse non sono strade che conducono a quegli

orizzonti e, ancor meno, esse gli orizzonti”

Mikha'il Nu'ayma (Mikhail Naimy), “Il libro di Mirdad”.
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