


LLaa  ssiittuuaazziioonnee  ssccoollaassttiiccaa  ddeeii  1155eennnnii
NNoorrdd CCeennttrroo SSuudd  ee  IIssoollee IIttaalliiaa

NNoonn  IIssccrriittttii  ((aa))
44,,11 11,,33 66,,22 44,,66

Senza avere conseguito l’obbligo
0,8 0,4 1,1 0,8

Dopo aver conseguito l’obbligo
3,4 0,9 5,1 3,7

IIssccrriittttii
9955,,99 9988,,77 9933,,88 9955,,44

In ritardo nella secondaria inferiore
8,4 6,3 8,2 8,0

In regola nella scuola superiore
87,4 92,4 85,6 87,4

di cui:
Cambiano il tipo di scuola l’anno successivo

5,7 8,8 5,0 6,0
Abbandonano gli studi l’anno successivo(b)

4,2 1,2 3,8 3,4
NNoonn  ppiiùù  iissccrriittttoo  aa  1166  aannnnii  ((aa++ bb))

88,,33 22,,55 1100,,00 88,,00

Come evidenziato nel Rapporto governativo, le tendenze
descritte a partire dai dati elaborati dall’ISTAT sono osser-
vabili anche dall’analisi dei dati prodotti dal Ministero dell’I-
struzione, dell’Università e della Ricerca (MIUR) che rileva
annualmente la percentuale degli abbandoni scolastici99.
Durante l’anno scolastico 2006/2007 ii  rraaggaazzzzii  cchhee  hhaannnnoo
aabbbbaannddoonnaattoo  llaa  ssccuuoollaa  sseennzzaa  ddaarrnnee  ccoommuunniiccaazziioonnee  ffoorrmmaa--
llee sono stati 2.791 nella scuola secondaria di primo grado e
44.664 nella scuola secondaria di II grado100. In termini di
iscritti si tratta dell’0,16% nel primo caso e dell’1,64% nelle
superiori. Dal punto di vista geografico, ancora una volta, le
maggiori incidenze si registrano nelle aree del Mezzogiorno
(Sud 1,9% e Isole 2,7%).
L’analisi dei dati sulla dispersione tuttavia non può prescin-
dere dall’assetto del sistema scolastico-formativo che pre-
vede, oltre all’innalzamento dell’obbligo scolastico a 16 an-
ni, percorsi alternativi di formazione che possono realizzarsi
all’interno della scuola secondaria, della formazione profes-
sionale e dell’apprendistato con relativi passaggi (passerel-
le) da un sistema all’altro101. L’interconnessione dei tre
mondi formativi (scuola, formazione professionale, forma-
zione in apprendistato) consente agli studenti di poter tra-
sformare anche durante l’anno scolastico il proprio percor-

so educativo e di apprendimento sulla base delle vocazioni
personali. 
Alla luce di queste trasformazioni ormai in atto da diversi an-
ni si evidenzia iill  lliimmiittee  ddeeii  ddaattii  ssuuggllii  aabbbbaannddoonnii  ssccoollaassttiiccii
eellaabboorraattii  ddaall  MMIIUURR. Infatti, come affermato anche nel Rap-
porto governativo, l’assetto del sistema scolastico-formativo
rende indispensabile un monitoraggio reale che tenga conto
di tutto gli aspetti del percorso formativo dello studente.
In proposito, il Gruppo CRC rileva però che aadd  ooggggii  uunn  ssiissttee--
mmaa  iinntteeggrraattoo  aa  lliivveelllloo  nnaazziioonnaallee,,  cchhee  ppeerrmmeettttaa  ddii  sseegguuiirree
lloo  ssttuuddeennttee  aallll’’iinntteerrnnoo  ddeeii  ttrree  mmoonnddii  ffoorrmmaattiivvii,,  aannccoorraa  nnoonn
eessiissttee.. Il MIUR ha costituito uunn’’aannaaggrraaffee  nnaazziioonnaallee  ddeeggllii
ssttuuddeennttii, strumento che potenzialmente permette di moni-
torare l’incidenza dei ragazzi che escono dal circuito dell’i-
struzione, ma che non è ancora stato integrato con i dati
delle scuole non statali e tanto meno raccordato con le ana-
grafi regionali relative all’obbligo formativo e all’apprendi-
stato. Inoltre, solo 10 tra le 21 Amministrazioni Regionali e
delle Province Autonome dispongono di un’anagrafe in gra-
do di monitorare lo stato formativo dei minorenni102. A con-
trastare la lentezza dell’iniziativa regionale si segnala che vi
sono tuttavia alcune Province che hanno attivato anagrafi
territoriali in grado di raccogliere e sistematizzare le infor-
mazioni necessarie ad individuare l’incidenza dei
dispersi103. In attesa di un sistema informatico nazionale
che consenta di raccogliere informazioni provenienti dai di-
versi mondi formativi e che permetta di monitorare in modo
efficace i percorsi di dispersione dei ragazzi in obbligo sco-
lastico e formativo, si ritiene necessario che vengano messe
in atto azioni di ricerca mirate allo studio delle singole bio-
grafie dei ragazzi italiani; in tal modo da un lato sarebbe
possibile costruire campioni su cui rilevare gli stadi del falli-
mento formativo e le relazioni tra intenzioni iniziali di ragaz-
zi e famiglia, risultati formali, risultati percepiti, sia in rela-
zione all’istruzione di base e a quella secondaria sia in rela-
zione alla formazione professionale e all’avvio alla transizio-
ne tra questa e il mondo del lavoro, dall’altro si evidenzie-
rebbero meglio i segni e le ragioni di esclusione precoce dal-
le opportunità di emancipazione per carenza di istruzione.
Infine, sebbene alcuni risultati positivi siano stati raggiunti
in particolare rispetto ai tassi di abbandono, è comunque ri-
levante sottolineare che iill  ffeennoommeennoo  ddeellllaa  ddiissppeerrssiioonnee  ssccoo--
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99 A differenza dell’indicatore ISTAT che si riferisce ad uno «stato» effetti-
vo dichiarato del target intervistato (quanti 18-24enni hanno finito le
scuole medie senza proseguire gli studi), il tasso del MIUR rileva in tem-
po reale il numero di ragazzi che smettono di frequentare la scuola. 
100 Ministero della Pubblica Istruzione, La dispersione scolastica. Indica-
tori di base, a.s. 2006/2007, maggio 2008. 
101 Legge 53/2003 «Delega al Governo per la definizione delle norme
generali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni in ma-
teria di istruzione e formazione professionale»,
www.camera.it/parlam/leggi/03053l.htm e dal Dlgs. 276/2005. 

102 Le Regioni che hanno attivato le anagrafi sono: Piemonte, Veneto, Li-
guria, Emilia Romagna, Toscana, Abruzzo, Molise, Basilicata oltre alle
Province Autonome di Trento e Bolzano. Fonte: Isfol, Le misure per il suc-
cesso formativo. Ottavo rapporto di monitoraggio del diritto-dovere,
aprile 2009. 
103 L’Isfol ha censito 42 Province (10 in Toscana, 8 in Lombardia, 6 in Ve-
neto, 6 in Emilia Romagna, 4 in Liguria, 2 nel Lazio, 2 nelle Marche, 1 in
Umbria, 1 in Molise, 1 in Abruzzo, 1 in Valle d’Aosta). 



llaassttiiccoo  ffoorrmmaattiivvaa  èè  ssppeessssoo  iinntteerrccoonnnneessssoo  ccoonn  iill  ddiissaaggiioo
eeccoonnoommiiccoo  ssoocciioo--ccuullttuurraallee  ddeellllaa  ffaammiigglliiaa  ddii  oorriiggiinnee104:
ovunque in Europa, è sempre maggiore, almeno del doppio,
la probabilità per un individuo il cui genitore ha un alto li-
vello di istruzione di completare bene l’intero corso degli
studi se paragonata con la probabilità di un individuo il cui
padre ha solo l’istruzione di base. Il rapporto cambia tutta-
via da Paese a Paese: 3,6 volte nella media EU25 e ben 7,7
volte per l’Italia (meglio solo di Slovenia 8,0 volte, Ungheria
9,1 volte, Polonia 9,7 volte e Repubblica Ceca 11,0 volte). In
Italia, in particolare, fenomeni di dispersione uniti alla len-
tezza del processo di mobilità sociale si traducono in una
minore probabilità per i giovani di trovare lavoro e un buon
profilo retributivo105. 

4. IL DIRITTO ALLA SICUREZZA NEGLI
AMBIENTI SCOLASTICI

Dal 2002 ad oggi continua ad allungarsi l’elenco delle morti
bianche nelle scuole italiane106, con fatti che hanno riporta-
to all’attenzione generale la gravissima e pericolosa situa-
zione in cui continuano a trovarsi più della metà degli edifici
scolastici italiani107. 
La rilevazione annualmente effettuata da un’associazione

del Gruppo CRC108 ha evidenziato ancora una volta un peg-
gioramento della situazione delle scuole italiane, soprattut-
to di quelle situate in zone a rischio sismico. Le scuole in zo-
ne a rischio sismico sono una su tre: 2.760 edifici inseriti
nella prima fascia e 12.609 nella seconda, di cui la grande
maggioranza sono in Calabria (1.196 in prima fascia e 661 in
seconda), in Campania (400 in zona 1 e 2.553 in zona 2), in
Sicilia (276 e 2.545), in Abruzzo (276 e 476)109. 
Le insidie principali risiedono soprattutto nella scarsa ma-
nutenzione degli edifici, nella debolezza strutturale di tetti e
solai, nell’assenza delle certificazioni di agibilità statica, di
prevenzione incendi e di agibilità igienico-sanitaria e nella
mancanza di formazione sulla disabilità del personale ad-
detto alle procedure di salvataggio110. 
Riguardo alla ssaalluubbrriittàà  ee  ssiiccuurreezzzzaa  ddeeggllii  aammbbiieennttii, si evi-
denzia che, nonostante gli sforzi compiuti in questi anni
dalle associazioni111, nella prassi le «Linee guida per la tute-
la e la promozione della salute negli ambienti confinati»112

volte a garantire ambienti scolastici sani che non aggravino
malattie preesistenti o non ne siano causa di insorgenza,
continuano a non essere tenute in debita considerazione.
Tali Linee guida contengono uno specifico capitolo sull’ab-
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104 Commissione Europea, Social Situation Report 2007, pubblicato nel
2008, pagg. 186-196. 
105 Si veda anche Capitolo VI, paragrafo «La condizione dei bambini e de-
gli adolescenti poveri in Italia».
106 28 a S. Giuliano di Puglia nel 2002, 1 a Zagarolo nel 2004, 1 a Rivoli nel 2008. 
107 In particolare si segnala la tragica vicenda avvenuta il 22 novembre 2008:
la morte di un ragazzo diciassettenne in conseguenza del crollo della contro-
soffittatura di una classe del Liceo Darwin di Rivoli (TO) ed il grave ferimento
di un suo compagno; in Corriere della Sera del 23 novembre 2008, disponibile
su http://rassegna.minori.it/rassegnaStampaView2.php?id=1349075 

108 Cittadinanzattiva, VI Rapporto su sicurezza, qualità e comfort degli
edifici scolastici, 2008, www.cittadinanzattiva.it 
109 Fonte: Dipartimento della Protezione Civile - classificazione sismica
del 2003. 
110 In situazioni di catastrofi naturali, le operazioni di salvataggio e stru-
menti di prevenzione (ad esempio allarmi e vie di fuga) devono essere
progettate per tutti, anche per le persone con disabilità, basandosi sui
principi di «Universal Design» (secondo cui prodotti, ambienti e pro-
grammi devono poter essere utilizzati da tutti senza apportare alcuna
modifica, adattamento o esecuzione di un disegno ad hoc). A questo
proposito è d’obbligo il riferimento all’art. 11 della Convenzione ONU sui
diritti delle persone con disabilità «situazioni di rischio ed emergenze
umanitarie», che sancisce l’obbligo di «garantire la protezione e la sicu-
rezza delle persone con disabilità in situazioni di rischio, incluse le situa-
zioni di conflitto armato, le emergenze umanitarie e le catastrofi natura-
li» ed all’art. 19 della Risoluzione del Parlamento Europeo del 4 settem-
bre 2007 sulle catastrofi naturali (P6_TA (2007) 0362 ) dove si «sottoli-
nea la necessità di attribuire un’attenzione particolare, in casi di cata-
strofi naturali, ai bisogni specifici dei disabili in tutte le azioni intraprese
utilizzando i meccanismi della protezione civile». Si segnala anche il pro-
getto europeo 2007 «RDD - Rescuing injured Disabled persons in case of
Disasters. Civil Protection’s Challenge in the Challenge»
(http://internazionali.ulss20.verona.it/rdd.html) che ha licenziato il do-
cumento chiamato «Carta di Verona»
(http://internazionali.ulss20.verona.it/rdd_download.html) nel quale ci
si appella a tener conto, in tutte le operazioni, dalla progettazione all’im-
plementazione, del pieno ed attivo coinvolgimento delle persone con di-
sabilità nelle attività di pianificazione e ricerca di soluzione per la riduzio-
ne del rischio e l’intervento in caso di emergenza e include la formazione
degli operatori coinvolti in situazione di gestione del rischio e salvatag-
gio. Partner attivo del progetto è stata anche la Protezione Civile Italiana. 
111 Federazione Italiana delle Associazioni di Sostegno ai Malati Asmatici
e Allergici (FEDERASMA Onlus).
112 G.U. n. 276 del 27 novembre 2001, supplemento ordinario N. 252 Con-
ferenza Permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province
Autonome di Trento e Bolzano. 

PPeerrttaannttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerr--

ccaa  di implementare il sistema informatico relativo all’ana-
grafe nazionale degli studenti e di procedere al raccordo
di questa con quelle realizzate a livello locale;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerr--
ccaa di raccordarsi con gli altri Ministeri competenti al fine di
individuare e allocare risorse per finanziare progetti di so-
stegno ed incentivazione allo studio da rivolgere ai ragazzi
che si trovano in situazioni familiari a rischio di esclusione
sociale;

3. Alle RReeggiioonnii  ee  aallllee  PPrroovviinnccee  AAuuttoonnoommee  di costituire, nel
caso in cui non vi abbiano ancora provveduto, o in ogni ca-
so potenziare, le anagrafi scolastiche locali.



battimento dell’inquinamento indoor nelle scuole113, ag-
giornato di recente sulla base delle più recenti acquisizioni
scientifiche114. Al momento della stesura del presente Rap-
porto il documento è all’attenzione della Conferenza Stato-
Regioni.
Riguardo alla mmaannuutteennzziioonnee, associazioni115, Comuni e Pro-
vince dichiarano che circa il 38,14% degli edifici scolastici
necessiterebbe di manutenzione straordinaria. 
Riguardo alla ddeebboolleezzzzaa  ddii  tteettttii  ee  ssoollaaii già nel 4° Rapporto
del CRC116 era stato messo in evidenza come il problema
dello sfondellamento dei solai e del conseguente fenomeno
del ccrroolllloo  ddii  iinnttoonnaaccii fosse diffuso soprattutto tra gli edifici
scolastici (e non solo) costruiti tra il 1940 ed il 1970, che
rappresentano oltre la metà dell’intero patrimonio dell’edi-
lizia scolastica, a causa tra l’altro della qualità scadente dei
materiali utilizzati e dell’errata esecuzione dei lavori. 

AAmmbbiieennttee CCrroollllii  ddii CCrroollllii  ddii CCrroollllii  ddii  
iinnttoonnaaccoo iinnttoonnaaccoo iinnttoonnaaccoo

rriilleevvaattii  nneell  rriilleevvaattii  nneell  rriilleevvaattii  nneell  
22000088 22000077 22000066

CCoorrrriiddooii 5% 5% 20%
SSeeggrreetteerriiaa 3% 26% 11%
SSaallaa  pprrooffeessssoorrii 3% 21% 14%
SSeerrvviizzii  iiggiieenniiccii 17% 3% 6%
MMeennssaa 0 27% 23%
PPaalleessttrree 10% 12% 15%
BBiibblliiootteecchhee 5% 17% 8%
AAuullee 20% 3% 5%

Sul tema delle cceerrttiiffiiccaazziioonnii  la situazione si conferma gra-
vissima: il certificato di agibilità statica è presente solo nel
57% delle scuole117, quello di agibilità igienico-sanitaria è
disponibile nel 13,8% dei casi, quello di prevenzione incen-
di nel 35,3%. In proposito si segnala che è al momento del-
la stesura del presente Rapporto è in corso una mappatura
degli edifici scolastici a cura delle Regioni e del Ministero
dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca.
Gli ambienti più insicuri risultano essere aule e palestre, ma
anche i servizi igienici non sono da meno. LLee  aauullee presenta-
no crolli di intonaco in un caso su cinque e altri segni di fati-

scenza nel 29% dei casi. Il 20% ha pavimenti sconnessi, il
24% ha finestre rotte, il 15% banchi danneggiati, il 51% pre-
senta armadi e librerie non ancorati alle pareti. Alle aule
inoltre spetta anche il titolo di ambiente più sporco, con
polvere, sporcizia e imbrattamenti soprattutto sugli arredi.
LLee  ppaalleessttrree sono poche e malmesse: ben il 39% delle scuole
non dispone di una palestra. Per il restante 61%, la palestra è
collocata in un locale spesso fatiscente, sporco e inadeguato
allo svolgimento delle attività. Il 50% ha un impianto elettrico
arretrato e nessuna norma anti incendio, il 42% non ha porte
anti panico, il 30% presenta segni di fatiscenza o crolli di in-
tonaco. Il 29% ha attrezzature sportive danneggiate e addirit-
tura nel 9% dei casi non dispone di alcuna attrezzatura.
I pavimenti dei sseerrvviizzii  iiggiieenniiccii presentano numerose irrego-
larità nel 12% delle scuole monitorate mentre finestre non
integre sono presenti nel 17% dei casi. Riguardo alle porte,
sono state trovate in cattive condizioni nel 31% delle scuo-
le. Ben il 30% è sprovvisto di bagni per studenti disabili.
Una nota dolente è rappresentata dalla pulizia: il 42% dei
bagni non ha gli scopini, nel 49% non c’è carta igienica, nel
70% manca il sapone.
Alle inadeguatezze strutturali si aggiunge la disattenzione
per gli aspetti legati alla prevenzione che solo in minima par-
te è riconducibile all’assenza o all’inadeguatezza dei fondi,
mentre le ragioni di tale situazione vanno rintracciate soprat-
tutto nella scarsa attenzione agli aspetti legati alla cultura
della sicurezza: llaa  sseeggnnaalleettiiccaa interna all’edificio scolastico,
per esempio. Ancora una scuola su quattro non ha la pianti-
na con i percorsi di evacuazione e le uscite di emergenza so-
no segnalate soltanto nel 17% dei casi. Nelle scuole con la-
boratori scientifici solo il 63% ha cartelli informativi sulle pre-
cauzioni da seguire e l’84% possiede armadi chiusi per ripor-
re sostanze e attrezzature pericolose. Assai scarsa è la for-
mazione del personale: una scuola su quattro non svolge
corsi sulla sicurezza del lavoro, ben il 42% non effettua corsi
di primo soccorso né di prevenzione incendi e addirittura
l’83% non ha svolto alcun corso sulla sicurezza elettrica.
Le recenti disposizioni normative118 che presiedono alla for-
mazione delle classi e delle sezioni prevedono un innalza-
mento del numero di studenti per classe, comprese quelle
che accolgono studenti disabili, pur ribadendo che in ogni
caso continuano ad applicarsi le disposizioni relative alle di-
mensioni delle aule. In conseguenza di ciò è legittima la
preoccupazione che ai già numerosi problemi di sicurezza
strutturale si aggiungano anche quelli derivati dal ssoovvrraaffffooll--
llaammeennttoo  ddeellllee  aauullee. Infatti i dirigenti scolastici si verrebbero
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113 Si veda anche infra Capitolo VI, paragrafo «Ambiente e salute infantile».
114 Ministero del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali, Gruppo di
Lavoro per la revisione e l’aggiornamento delle «Linee guida per la pre-
venzione ambientale nelle scuole dei fattori di rischio indoor per asma e
allergia». 
115 Legambiente, Ecosistema scuola 2009. 
116 4° Rapporto CRC, pag. 103. 
117 Dati: MIUR 2004, rielaborati da Tuttoscuola nel I Rapporto sulla qua-
lità nella Scuola, 2007. 

118 In particolare, Decreto Legge 112/2008 convertito in Legge 133/2008.
Per approfondimenti si veda infra «Introduzione». 



a trovare costretti, da un lato, nel rispetto e nei vincoli impo-
sti dalle norme contenute nell’articolo 64 del Decreto Legge
112/2008, a predisporre la formazione delle classi in termini
astratti, e, dall’altro, a constatare che le aule dell’edificio
scolastico non consentono di ospitare il numero di alunni
definito applicando il nuovo regolamento in corso di appro-
vazione se non contravvenendo a parametri di sicurezza e di
tutela della salute, in vigore da anni, come il DM 382/1998
recante norme per l’individuazione delle particolari esigenze
delle scuole ai fini dell’igiene e della sicurezza.
Nella scarsità, nella difficoltà di erogazione e di utilizzo dei
fondi risiedono certamente le cause principali del ritardo
con cui si è cominciato a provvedere alla messa in sicurezza
delle scuole. La cifra stimata dal Governo119 per mettere in
sicurezza i circa 57 mila istituti scolastici italiani, pubblici e
privati è 1133  mmiilliiaarrddii  ddii  eeuurroo. Si tratta di una somma elevata,
per fronteggiare la quale occorrono investimenti plurian-
nuali ma, soprattutto, coraggiose scelte programmatiche
che considerino una priorità tra le opere pubbliche quelle
della messa in sicurezza degli edifici scolastici120. 
A questo scopo è indispensabile che Governo e Regioni, di co-
mune accordo, si impegnino a non prorogare ulteriormente
l’entrata in vigore del Decreto Legislativo 81/2008121 che ri-
guarda la sicurezza dei luoghi di lavoro, ivi comprese le scuole.
Ma anche rispetto ai fondi già a disposizione sorge il pro-
blema del loro difficile utilizzo a causa del rispetto del ppaattttoo
ddii  ssttaabbiilliittàà122 da parte dei Comuni. Infatti, sarebbe di fon-
damentale importanza che le Regioni ed il Governo provve-
dessero rapidamente ad emanare un provvedimento affin-
ché i Comuni possano derogare ai vincoli imposti dal Patto
di stabilità, perché non si crei quanto già avvenuto in passa-
to, ovvero che una volta corrisposti i finanziamenti per le

scuole agli Enti Locali, questi non avessero la possibilità di
spenderli.
Un altro delicatissimo aspetto riguarda l’assenza di ccoonnttrrooll--
llii  ssuuggllii  iinntteerrvveennttii  rreeaalliizzzzaattii degli edifici scolastici dagli enti
proprietari, perlopiù Comuni e Province. Il crollo della Scuo-
la di S. Giuliano di Puglia123 il 31 ottobre 2002 e quello in
una classe della scuola di Rivoli il 22 novembre 2008, testi-
moniano la gravità di una situazione in cui interessi perso-
nali ed economici prevalgono sul rispetto delle normative
vigenti, a scapito della qualità del lavoro realizzato e della
sicurezza dei più giovani.
Infine, si segnala in positivo lo sviluppo della ccuullttuurraa  ddeellllaa
ssiiccuurreezzzzaa tra gli studenti e gli insegnanti, testimoniata dal-
l’elevata ed entusiastica adesione da parte di circa 10 mila
scuole di ogni ordine e grado per il sesto anno consecutivo
alla GGiioorrnnaattaa  nnaazziioonnaallee  ddeellllaa  ssiiccuurreezzzzaa  ddeellllee  ssccuuoollee ((2255  nnoo--
vveemmbbrree)), attraverso la realizzazione di innumerevoli attività
legate alla prevenzione e l’utilizzo di appositi kit predisposti
da una delle associazioni del Gruppo CRC124. Anche il suc-
cesso riscosso dalla III edizione del PPrreemmiioo  ddeellllee  BBuuoonnee  PPrraa--
ttiicchhee125, a cui hanno concorso 262 scuole con progetti ri-
guardanti la sicurezza e la salute, testimonia il notevole im-
pegno che le scuole stanno dedicando alla diffusione della
cultura della sicurezza. 
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119 Fonte: Dichiarazione di Guido Bertolaso (Protezione Civile) nel corso
dell’informativa alla Camera dei Deputati svolta in seguito al cedimento
del contro soffitto del Liceo di Rivoli (TO) del 25 novembre 2008. 
120 In proposito si segnala quanto disposto dalla Legge 169/2008 art. 1
bis: «Le somme iscritte nel conto dei residui del bilancio dello Stato per
l’anno 2008, a seguito di quanto disposto dall’articolo 1, commi 28 e 29,
della Legge 311/2004, e successive modificazioni, non utilizzate alla data
di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, sono
versate all’entrata del bilancio dello Stato per essere destinate al finan-
ziamento di interventi per l’edilizia scolastica e la messa in sicurezza de-
gli istituti scolastici ovvero di impianti e strutture sportive dei medesimi.
Al riparto delle risorse, con l’individuazione degli interventi e degli enti
destinatari, si provvede con decreto del Ministro dell’Economia e delle
Finanze, di concerto con il Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della
Ricerca, in coerenza con apposito atto di indirizzo delle Commissioni par-
lamentari competenti per materia e per i profili finanziari». 
121 Dlgs. 81/2008 «Attuazione dell’articolo 1 della legge 3 agosto 2007, n.
123, in materia di tutela della salute e della sicurezza nei luoghi di lavo-
ro» www.lavoro.gov.it/NR/rdonlyres/0D78BF49-8227-45BA-854F-
064DE686809A/0/20080409_Dlgs_81.pdf 
122 Il patto di stabilità è un mezzo per contenere l’aumento incontrollato
della spesa pubblica e rapportarla alle effettive possibilità di spesa. 

123 Nel processo di appello per il crollo della scuola di San Giuliano, tenu-
tosi nel febbraio del 2008, è stata ribaltata la sentenza del processo di
primo grado (luglio 2007) e condannati 5 dei 6 imputati per la sopraele-
vazione della scuola Jovine di S. Giuliano di Puglia (Molise). 
124 Cittadinanzattiva, www.cittadinanzattiva.it
125 Per saperne di più si può consultare www.cittadinanzattiva.it nella se-
zione «Scuola (progetti)». 

PPeerrttaannttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Al GGoovveerrnnoo,,  aallllee  RReeggiioonnii,,  aaggllii  EEnnttii  LLooccaallii di rispettare il

Patto della Sicurezza che prevedeva nel triennio 2007-
2009 un impegno a realizzare un piano di interventi con
stanziamenti significativi ripartiti sui tre soggetti, riveden-
do gli attuali criteri relativi al patto di stabilità, per accelera-
re l’utilizzo dei fondi a disposizione;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerr--
ccaa di portare a compimento e di rendere noti al pubblico i
risultati relativi all’Anagrafe dell’edilizia scolastica per ave-
re una mappatura certa dello stato dell’edilizia scolastica
così da poter determinare le priorità e le urgenze degli in-
terventi al livello locale;

3. Alla CCoonnffeerreennzzaa  SSttaattoo--RReeggiioonnii di non prorogare, oltre la sca-
denza prevista per dicembre 2009, l’entrata in vigore del De-
creto Legislativo 81/2008 sulla sicurezza dei luoghi di lavoro
in ambito scolastico, per non creare giustificazioni ulteriori al
rinvio degli interventi e degli investimenti per la messa in si-
curezza degli edifici scolastici, a partire da quelli situati in zo-
ne ad elevata sismicità e a quelli in peggiori condizioni.



5. COMPORTAMENTI VIOLENTI A 
SCUOLA

Il fenomeno dei comportamenti violenti a scuola, che si con-
cretizza soprattutto attraverso atti di bullismo e vandali-
smo, si è imposto all’attenzione pubblica negli ultimi due
anni con molta evidenza126. L’uso improprio e l’abuso dei
mass media e delle nuove tecnologie come strumenti di dif-
fusione di immagini di violenza, sono servite da volano e da
mezzo di amplificazione di un fenomeno preesistente, af-
frontato tardivamente in Italia127 rispetto ad altri Paesi eu-
ropei, come per esempio nei Paesi scandinavi, in cui fin da-
gli anni ‘70, è stato oggetto di indagini e riflessioni.
Secondo un’indagine condotta nel 2007 su un campione di
1.200 ragazzi di scuola secondaria di età compresa tra i 12 e i
14 anni, hanno assistito ad azioni bullistiche soprattutto i ra-
gazzi (75,6%), mentre a compiere le violenze sono state nel
69,1% dei casi le ragazze contro il 59,2% dei coetanei dell’al-
tro sesso. Il 70% degli adolescenti intervistati giudica negati-
vamente i compagni autori di atti aggressivi e prevaricatori.
Nel caso di violenze subite direttamente il 64% ha dichiarato
che non lo riferirebbe ad insegnanti e genitori128. 

Le violenze tra compagni di scuola avvengono non solo fisi-
camente, ma anche in modo virtuale: il bullismo on line (cy-
ber bullism), ovvero fenomeni di «hackeraggio», persecuzio-
ni di vittime in chat, diffusione di video su atti violenti perpe-
trati contro terzi, sfruttano il potere comunicativo e moltipli-
catore della rete Internet e della telefonia per esprimere e
dare visibilità ad atti e comportamenti del tutto simili al van-
dalismo e al bullismo off line. A questo proposito, si segnala
che bambini e adolescenti ammettono di aver subito in rete
provocazioni e prese in giro (35,6%), offese (25,8%), brutti
scherzi (19,1%). Nella violenza in rete il 44% delle vittime di-
chiara di ignorare l’identità del «bullo»; tra coloro che ven-
gono smascherati ci sono amici e conoscenti129. 
In particolare, sui comportamenti violenti a scuola una delle
associazioni del Gruppo CRC tra dicembre 2007 e aprile
2008 ha realizzato un’indagine130 attraverso la sommini-
strazione e l’esame di 5.418 questionari di studenti e 592
questionari di docenti delle scuole secondarie di primo e
secondo grado di tutte le Regioni italiane. L’elevato numero
di soggetti intervistati, la possibilità di leggere in modo spe-
culare i risultati dei questionari degli studenti e di quello dei
loro insegnanti, la possibilità di utilizzare autonomamente
questi dati e le attività suggerite dai docenti per mappare e
verificare la consistenza di questi fenomeni in classe e a
scuola, hanno costituito un elemento di novità rispetto a
quanto realizzato in Italia fino ad oggi.
Tra i principali dati emersi vi è che il 37% degli studenti so-
stiene che llaa  ssccuuoollaa  nnoonn  ssiiaa  uunn  lluuooggoo  ssiiccuurroo131. La violenza
più diffusa è quella di tipo psicologico, seguita dagli scherzi
indesiderati o atti aggressivi. Il 51% degli studenti e il 37%
degli insegnanti hanno assistito ad episodi di violenza a
scuola. La metà degli studenti ha assistito ad atti vandalici,
scatenati nel 41% dei casi probabilmente dalla noia. Uno
studente su tre, dichiara di aver subìto in prima persona
scherzi indesiderati o atti aggressivi da parte dei compagni.
Le vviittttiimmee di comportamenti violenti a scuola risultano es-
sere gli studenti maschi (29%) rispetto alle studentesse
(15%), in particolare i più piccoli (27%). Anche gli stranieri
vengono presi di mira (16%) così come gli studenti con disa-
bilità (7%). Altri fattori che concorrono a rendere bambini e
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126 Si citano a titolo di esempio alcuni dei più recenti episodi eviden-
ziati dalla stampa (Corriere della Sera): Roma, 5 maggio 2009 Un altro
ragazzo accoltellato a scuola http://rassegna.minori.it/rassegnaStampa
View2.php?id=selp200905050749); Roma, 11 giugno 2009 Gang di bulle
sfregiava le ragazze. Terrore in una scuola, http://rassegna.minori.it/
rassegnaStampaView2.php?id=selp200906111396 
127 La prima ricerca realizzata dall’Università di Firenze risale al 1997 ed è
stata condotta al livello nazionale coinvolgendo 5 mila studenti (Ada Fonzi
Il bullismo in Italia. Il fenomeno delle prepotenze a scuola dal Piemonte al-
la Sicilia, Giunti Editore, 1997). Tra le ricerche più significative, quelle di La-
velli e Facchinetti nel Comune di Trento realizzata nel 2001 (4.500 studen-
ti), quelle condotte annualmente da Telefono Azzurro e Eurispes e pubbli-
cate nel Rapporto annuale sulla condizione dell’infanzia e della preadole-
scenza in Italia, quella di Mannheimer in collaborazione con l’Ispo, com-
missionata dalla Casa Editrice D’Anna nel 2006 su un campione nazionale
di mille studenti e le ricerche periodiche realizzate dalla Società Italiana di
Pediatria (Indagine sulle abitudini e sugli stili di vita degli adolescenti).
128 Società Italiana di Pediatria Rapporto annuale su abitudini e stili di vita
degli adolescenti – 2008, dodicesima edizione, Indagine svolta su un cam-
pione nazionale di 1.200 studenti delle scuole medie inferiori di età com-
presa tra i 12 e i 14 anni disponibile su www.sip.it/documenti/
osservatoriobam/Risultati_Indagine_2008_definitivi.pdf 

44. Il Comitato ONU raccomanda all’Italia di:
(c) adottare misure atte a creare meccanismi e strutture
adeguati, con la partecipazione dei bambini, per la
prevenzione del bullismo e delle altre forme di vio-
lenza nelle scuole e per coinvolgere i bambini nello
sviluppo e nell’attuazione di queste misure.

CRC/C/15/Add. 198, punto 44 lett. c

129 Telefono Azzurro, Ottavo Rapporto Nazionale sulla condizione dell’In-
fanzia e dell’Adolescenza, 2007. 
130 Cittadinanzattiva, Prima indagine sui comportamenti violenti a scuola
giugno 2008, disponibile su www.cittadinanzattiva.it 
131 Tra gli ambienti considerati meno sicuri vengono indicati: l’esterno
della scuola (19%), i bagni (18%) il cortile (16%). Anche i docenti concor-
dano: l’esterno della scuola è considerato un luogo di minor vigilanza e
meno sicuro (34%), seguito dai bagni (24%). È in questi ambienti, infatti,
che si consumano le azioni più violente (17% in cortile, 16% esterno della
scuola) anche se al primo posto ci sono le aule (20% per gli studenti,
28% a detta dei docenti). 



adolescenti vittime di tali comportamenti sono il carattere,
l’aspetto fisico e l’orientamento sessuale132. 
Per quanto riguarda le rreeaazziioonnii è emerso che tra gli studen-
ti che hanno assistito a questi episodi, quasi un terzo non
ha reagito, andandosene, non dicendo nulla oppure parteg-
giando per l’aggressore (rispettivamente nel 17%, nel 16% e
nel 5% dei casi). Un professore su 10, del 22% che ha di-
chiarato di aver subìto scherzi indesiderati o atti aggressivi,
ha affermato di aver reagito emotivamente, mentre l’8% di
aver lasciato correre e il 9% di essersi sentito impotente.
Secondo gli studenti, gli adulti sono arrendevoli e poco
reattivi di fronte alla segnalazione da parte dei ragazzi vitti-
me di violenza che ne parlano a casa. Tra i genitori, il 31%
invita a lasciar perdere, il 20% non dice nulla, il 28% invita il
proprio figlio a difendersi. I professori reagiscono con mag-
giore energia in quanto il 32% difende la vittima, il 30%
sceglie di parlare degli episodi in classe. Il 19% dei docenti
coinvolge le famiglie dei ragazzi, il 5% ammette di non aver
reagito, il 5% di essersene andato, il 2% di aver lasciato
correre. Gli studenti considerano gravi difetti dei loro do-
centi, comportamenti quali dare il cattivo esempio contrav-
venendo alle regole di vita comune (48%), avere pregiudizi
verso gli studenti (45%), punire tutta la classe anche se il
colpevole risulta essere solo uno (37%), non ascoltare le
esigenze degli studenti (33%).
I dati sono particolarmente significativi perché emerge non
solo una ssccaarrssaa  ccoonnoosscceennzzaa  ddeellllee  rreeggoollee133, ma soprattutto
una scarsissima applicazione di esse nel contesto scolasti-
co. Il 41% degli studenti afferma, infatti, che pochi rispetta-
no le regole a scuola, che, sommate alla risposta che solo
alcune regole vengono rispettate (31%) o nessuna (10%),
forniscono un quadro preoccupante di impunità e di incer-
tezza nei confronti del rispetto delle norme. 

Riguardo alla ppeerrcceezziioonnee  ddeellllaa  vviioolleennzzaa, secondo gli stu-
denti è più violento aggredire fisicamente i compagni,
(48%), piuttosto che utilizzare il videofonino per diffondere
immagini degli insegnanti (31%) oppure per diffondere im-
magini dei compagni (27%), così come rubare le cose di un
compagno e/o di un insegnante (26%). La violazione del-
l’immagine è comunque considerata una grave lesione del-
la privacy.
LLee  ssoolluuzziioonnii  cchhee  ggllii  ssttuuddeennttii  iinnddiivviidduuaannoo  ccoommee  ppiiùù  eeffffiiccaaccii
ppeerr  oossttaaccoollaarree  ee//oo  pprreevveenniirree  llaa  vviioolleennzzaa  aa  ssccuuoollaa sono
educare i ragazzi alle regole di vita comuni (15%), avvicina-
re il mondo degli insegnanti a quello degli studenti, miglio-
rando la capacità reciproca di dialogo, condivisione, ascolto
degli altri (15%), favorire la partecipazione degli studenti al-
le decisioni che li riguardano (12%). Secondo i docenti, le
soluzioni più efficaci consistono nell’educare alla cittadi-
nanza e alla legalità (67%), coinvolgere le famiglie nella vita
della scuola (54%), definire meglio e in maniera condivisa
le regole di convivenza civile a scuola (52%).
Come raccomandato dal Comitato ONU, per prevenire e con-
trastare il bullismo e le altre forme di violenza nelle scuole oc-
corre adottare misure atte a creare meccanismi e strutture
adeguati, con la partecipazione dei bambini e coinvolgere i
bambini nello sviluppo e nell’attuazione di queste misure.
A partire dal 2006 il Ministero dell’Istruzione ha avviato una
strategia di lotta al disagio giovanile e alla devianza, che va-
lorizza il protagonismo giovanile nelle sue forme più propo-
sitive e costruttive134. In particolare tra i provvedimenti
adottati durante la XV Legislatura si segnalano: la Direttiva
del Ministero dell’Istruzione «Linee di indirizzo generali ed
azioni a livello nazionale per la prevenzione e la lotta al bul-
lismo»135 che, oltre all’attivazione di un numero verde na-
zionale a cui segnalare casi e chiedere informazioni sul fe-
nomeno e su come comportarsi in situazioni critiche, ha
creato il portale Internet «Smonta il bullo»
(www.smontailbullo.it) ed istituito gli Osservatori regionali
permanenti sul bullismo136 al fine di realizzare un efficace
raccordo tra le diverse forze operanti sul territorio ed offrire
sostegno e consulenza ai soggetti che si occupano del te-
ma, nonché una riposta immediata e concreta alle richieste
di aiuto; la Direttiva del Ministero dell’Istruzione
104/2007137 e la Dichiarazione di intenti tra il Ministero del-
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132 Per quanto riguarda il carattere: la timidezza per il 18% degli intervi-
stati, l’atteggiamento provocatorio (21%), il mettersi in mostra (14%), ma
anche chi studia molto (15%). Per quanto riguarda l’aspetto fisico: ma-
grezza o soprappeso (23%), cattivo odore e sporcizia (19%). Circa la
preoccupazione del dilagare del bullismo omofobico, si cita il protocollo
d’intesa tra il Ministero della Pubblica Istruzione e le Associazioni nazio-
nali dei genitori (a cui hanno aderito anche Agedo e Anfaa) firmato a Ro-
ma il 10 ottobre 2007 dall’ex Ministro dell’Istruzione, On. Fioroni, che al-
l’art 2. prevede «il Ministero nell’ambito delle finalità di cui all’art. 1
s’impegna a promuovere e sostenere progetti culturali e formativi che
contribuiscano alla prevenzione e comprensione del fenomeno del bulli-
smo, compresi atti di intolleranza razziale o religiosa, di violenza omofo-
bica e di violenza in ogni forma fisica e psicologica». Si veda
www.pubblicaistruzione.it/protocolli2007protocollo_mpi_genitori .
L’Enciclopedia Treccani ha pubblicato dal 27 marzo 2009, nella sezione
«Scuola» del portale www.treccani.it , il dossier «Bullismo e omofo-
bia:alcune istruzioni per l’uso» che offre materiale di supporto al lavoro
degli insegnanti per fornire risposte concrete al mondo della scuola sul
bullismo omofobico. 
133 Uno studente su cinque non conosce il regolamento di istituto e uno
su tre non conosce lo Statuto degli studenti. 

134 Direttiva sulla Partecipazione studentesca del 10 novembre 2006; «Li-
nee di indirizzo sulla Cittadinanza democratica e la legalità» del 16 otto-
bre del 2006. 
135 Direttiva n. 16 del 5 febbraio 2007, disponibile su www.overlex.com/
leggilegge.asp?id=312 
136 Citati anche nel Rapporto governativo, op. cit., pagg. 7 e 133. 
137 Del 30 novembre 2007, disponibile su www.pubblica.istruzione.it/
normativa/2007/allegati/dir104_07.pdf 



l’Istruzione e le principali compagnie di telefonia mobile138

per l’educazione ad un corretto uso dei telefoni cellulari a
scuola e per la diffusione di una maggiore conoscenza delle
regole della privacy a tutela dei minori. L’inasprimento delle
sanzioni139 e l’istituzione di una disciplina denominata «Cit-
tadinanza e Costituzione»140, sono da annoverare tra i princi-
pali atti che il Governo dell’attuale Legislatura attraverso il
Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca ha
promosso per contrastare e prevenire in modo ancora più in-
cisivo l’insorgere di episodi di violenza nelle scuole. Si segna-
la inoltre che il 13 luglio 2009 il Dipartimento per le Pari Op-
portunità e il Ministero per l’Istruzione (dell’Istruzione, del-
l’Università e della Ricerca hanno siglato un Protocollo di In-
tesa141 che istituisce la «settimana contro la violenza»: pres-
so le scuole di ogni ordine e grado dal 12 al 18 ottobre 2009
verranno promosse iniziative di sensibilizzazione, informa-
zione e formazione rivolte a studenti, genitori e docenti sulla
prevenzione della violenza fisica e psicologica, compresa
quella fondata sull’intolleranza razziale, religiosa e di genere,
nonché incontri destinati all’educazione alla legalità.
AA  lliivveelllloo  rreeggiioonnaallee si evidenzia la proposta della «messa al-
la prova pedagogica» avanzata dal Garante per l’infanzia e
l’adolescenza della Regione Molise per contrastare e preve-
nire i comportamenti violenti a scuola142. 

6. FINALITÀ EDUCATIVE: L’EDUCAZIONE
AI DIRITTI UMANI

A partire dalla Conferenza di Vienna del 1993 la comunità
internazionale ha riconosciuto l’importanza fondamentale
dell’educazione ai diritti umani per la promozione di una
cultura universale dei diritti umani e come fattore primario
di prevenzione delle gravi e massicce violazioni continua-
mente perpetuate143. Nel dicembre 1994 l’Assemblea Gene-
rale delle Nazioni Unite ha lanciato il Decennio delle Nazioni
Unite per l’Educazione ai Diritti Umani (1995-2004), coordi-
nato dall’Alto Commissario per i Diritti Umani e parallela-
mente, nel dicembre 2004, il Programma Mondiale per
l’Educazione ai diritti umani (2005 - in corso) la cui prima fa-
se (2005-2009) è finalizzata a promuovere l’educazione ai
diritti umani nella scuola primaria e secondaria.
La CRC all’art. 29, insiste sulla necessità che l’educazione
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138 Del 14 dicembre 2007, disponibile al link www.pubblica.istruzione.it/
ministro/comunicati/2007/allegati/all_comunicato131207.pdf 
139 Il DPR 235/2007 prevede modifiche allo Statuto degli studenti e delle
studentesse (DPR 249/1998) per quanto riguarda le norme disciplinari cfr.
www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/iscrizioni_scuola/DPR_235.pdf 
140 Art. 1 Legge 169/2008. Nell’a.s. 2009/2010 verrà avviata una sperimen-
tazione didattica; diventerà disciplina del piano di studi, presumibilmente
dall’a.s. 2010-2011. Per approfondimenti si veda infra Capitolo « Introdu-
zione» e oltre «Finalità dell’Educazione: l’educazione ai diritti umani».
141 Testo disponibile su www.governo.it/backoffice/allegati/47681-
5477.pdf 
142 Relazione annuale 2008, pag. 34, disponibile su
www.tutoredeiminorimolise.it 

143 L’educazione ai diritti umani è, in questo senso «un processo perma-
nente attraverso il quale le persone, a qualunque livello di sviluppo e in
tutti gli strati della società, imparano il rispetto per la dignità degli altri
nonché i modi e i metodi per garantire tale rispetto in tutte le società»,
capace di abbattere le barriere sociali e culturali che impediscono
l’affermarsi di un’educazione che coinvolge tutti gli ambiti ed i contesti di
vita per divenire permanente e quotidiana. Definizione fornita nel dicem-
bre 1994, in occasione della proclamazione del Decennio delle Nazioni
Unite per l’Educazione ai Diritti Umani (1995-2004) coordinato dall’Alto
Commissario per i Diritti Umani. 

IIll  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerr--

ccaa  e agli UUffffiiccii  SSccoollaassttiiccii  RReeggiioonnaallii  la realizzazione di
un’indagine nazionale sui comportanti violenti a scuola per
disporre di dati certi sulla diffusione e le caratteristiche del
fenomeno anche attraverso la raccolta delle migliori prati-
che realizzate, sulla base delle quali progettare ed avviare
un piano nazionale di intervento per il contrasto e la pre-
venzione del bullismo, presente in molti Paesi europei;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerr--
ccaa  di sollecitare la diffusione e la conoscenza in ogni scuo-
la secondaria del Regolamento d’Istituto e dello Statuto

degli studenti che costituiscono i principali strumenti che
regolamentano la vita democratica e partecipativa degli
studenti all’interno della scuola;

3. Agli UUffffiiccii  SSccoollaassttiiccii  RReeggiioonnaallii  ee  PPrroovviinncciiaallii  di contrastare e
prevenire il bullismo ed il vandalismo attraverso la promo-
zione di percorsi di legalità e di partecipazione studentesca
al fine di diffondere tra i più giovani abilità e compente di ba-
se, saperi di cultura costituzionale, pratiche di democrazia.

19. Il Comitato ONU raccomanda che l’Italia:
(b)sviluppi programmi sistematici e continui di forma-
zione sui diritti umani, compresi i diritti dell’infan-
zia, rivolti a tutti i gruppi professionali che lavorano
per e con i bambini.

44. Il Comitato ONU raccomanda all’Italia di:
(b)adottare tutte le misure necessarie per eliminare le di-
sparità nel rendimento scolastico tra maschi e fem-
mine, tra bambini provenienti da ambienti sociali,
economici e culturali diversi e per garantire a tutti i
bambini un’istruzione di qualità;

CRC/C/15/Add. 198, punto 19 lett. b, punto 44 lett. b



abbia tra le sue finalità quella di «sviluppare nel fanciullo il
rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali e dei
principi consacrati nella Carta delle Nazioni Unite». Anche il
Comitato ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza, nel
Commento Generale n. 1 sulle «Finalità dell’Educazione» af-
ferma che l’educazione ai diritti umani dovrebbe essere un
processo completo e permanente e i valori espressi da tali
diritti dovrebbero cominciare ad avere riscontri concreti nel-
la vita e nelle esperienze quotidiane dei bambini144. 
In Italia, tuttavia, nonostante gli impegni assunti e le racco-
mandazioni ricevute a livello internazionale, l’educazione ai
diritti umani non è ancora entrata a pieno titolo nell’assetto
istituzionale e sociale italiano. A partire dalla XIV Legislatu-
ra fino all’attuale, le proposte di legge presentate alla Ca-
mera e al Senato non sono mai state esaminate e, in alcuni
casi, neanche assegnate alle Commissioni parlamentari
competenti145. 
Impartire o meno l’educazione ai diritti umani è ancora oggi
un’opzione facoltativa demandata alla discrezionalità dei
singoli dirigenti scolastici e docenti e, come evidenziato an-
che nel Rapporto governativo, all’impegno di alcune asso-
ciazioni146. Per il personale scolastico non sono previsti nep-
pure corsi di aggiornamento e formazione su tali tematiche.
Come evidenziato nel Rapporto governativo, una maggiore
attenzione è stata invece dedicata all’educazione alla lega-
lità. Nel 2006 il Ministero dell’Istruzione, dell’Università e
della Ricerca ha attivato il primo PPiiaannoo  nnaazziioonnaallee  ssuullll’’eedduu--
ccaazziioonnee  aallllaa  lleeggaalliittàà  ee  aallllaa  lloottttaa  aallllaa  mmaaffiiaa che prevede di
raggiungere gli obiettivi educativi mediante azioni didatti-
che, testimonianze e la creazione di reti di contatto e colla-
borazione tra esperienze territoriali positive e istituzioni nei
territori più colpiti da fenomeni mafiosi e criminali147. Si rile-
va tuttavia che ad oggi, però, solamente alcune Regioni148

attuano e promuovono progetti di educazione alla legalità
nelle scuole.
A questo percorso è strettamente correlata la recente istitu-
zione di una disciplina denominata «Cittadinanza e Costitu-

zione» che verrà attivata come sperimentazione didattica a
partire dall’a.s. 2009/2010 solo in alcune scuole149 e che si
pone come obiettivo l’insegnare alle giovani generazioni co-
me esercitare la democrazia nei limiti e nel rispetto delle re-
gole comuni150. Tuttavia, al momento tale insegnamento
non è obbligatorio, ma svolto a discrezione della sensibilità
dei singoli insegnanti che dovranno esercitarlo per sole 33
ore all’anno, che non si aggiungeranno al normale orario
scolastico, ma dovranno essere ricavate nell’ambito delle
ore degli insegnamenti di storia e geografia. 
Si segnala infine che il 60° anniversario della Dichiarazione
Universale dei Diritti Umani non ha visto in Italia la costitu-
zione di un fondo finanziario ad hoc151 per la programmazio-
ne di azioni educative e formative di ampio raggio sui temi
dei diritti umani. 
L’auspicio è che a partire dall’anno 2009, proclamato dal-
l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite «Anno Internazio-
nale per l’Apprendimento dei Diritti Umani» (International
Year of Human Rights Learning)152 l’Italia possa valorizzare
il tema dell’educazione ai diritti umani nell’ambito dell’i-
struzione primaria e secondaria come fattore cruciale per il
miglioramento della qualità dell’educazione. 
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144 Comitato ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza, Commento
Generale n. l Le Finalità dell’Educazione CRC/GC/2001/1 del 17 aprile
2001, traduzione italiana non ufficiale a cura di UNICEF Italia,
www.gruppocrc.net/IMG/pdf/commento_generale_n._1_CRC.pdf 
145 Sono stati presentati i seguenti disegni di legge per l’introduzione del-
l’insegnamento della disciplina dell’educazione ai diritti umani nelle scuo-
le del primo ciclo primario e del ciclo secondario: A.S. 3350 e A.C. 4230 (di
iniziativa popolare) durante la XIV Legislatura; A.S. 896, A.C. 5 (di iniziati-
va popolare) e A.C. 2103 (non assegnato) durante la XIV Legislatura; A.C.
929 e A.C. 2318 (non assegnato) durante l’attuale Legislatura. 
146 Cfr. Rapporto governativo, op. cit., pag. 184 e ss.. 
147 Si veda in proposito il comunicato stampa del MIUR del 23 ottobre 2006,
www.pubblica.istruzione.it/ministro/comunicati/2006/231006.shtml 
148 Sicilia, Campania già negli anni ‘80 e di recente anche Liguria, Toscana
e Piemonte e poche altre Regioni del Centro Nord. Fonte: Cittadinanzattiva. 

149 Legge 169/2008 art. 1. Nell’a.s. 2009/2010 verrà avviata una speri-
mentazione didattica di tale insegnamento, nell’ambito delle aree stori-
co-geografiche e storico-sociali, nelle scuole che hanno risposto al ban-
do di concorso, indetto dall’Agenzia Nazionale Sviluppo Autonomia Sco-
lastica (ANSAS) in collaborazione con il MIUR, per la predisposizione di
progetti che verranno selezionati, finanziati e proposti come buone prati-
che. Sulla base di tale sperimentazione l’insegnamento «Educazione e
cittadinanza» diventerà disciplina del piano di studi, presumibilmente a
partire dall’a.s. 2010/2011. Si veda anche infra « Introduzione». Si segna-
la inoltre che in seguito all’entrata in vigore della Legge 169/2008 sono
stati avviati percorsi di formazione del personale docente da parte delle
scuole in autonomia, di associazioni di docenti (es. UCIIM), di Università
in collaborazioni con Uffici Scolastici Regionali (ad esempio, USR del Ve-
neto e il Centro Interdipartimentale di ricerca e servizi alla persona del-
l’università di Padova). 
150 Cfr. presentazione svoltasi il 4 marzo 2009 a Palazzo Chigi, Roma,
www.istruzione.it 
151 Il fondo pari a 1 milione di euro proposto da alcuni parlamentari nel
cosiddetto “Maxi emendamento alla Finanziaria 2008”  è stato cancella-
to nella Legge Finanziaria 2008, si veda notizia riportata su Apcom, del
30 maggio 2008. 
152 Risoluzione dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite 62/171. 

PPeerrttaannttoo,,  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC rraaccccoommaannddaa:
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerr--

ccaa di promuovere l’educazione ai diritti umani perché entri
a pieno titolo nei Piani dell’Offerta Formativa di tutte le
scuole di ordine e grado, nonché di prevedere percorsi for-
mativi per docenti e dirigenti finalizzati a promuovere un
approccio pedagogico centrato sui diritti umani, quale
componente trasversale a tutte le discipline scolastiche;



7. GIOCO, ATTIVITÀ RICREATIVE 
E CULTURALI

La Convenzione ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adolescen-
za riconosce espressamente il gioco, il riposo e lo svago co-
me diritti di cui sono titolari tutti i bambini, le bambine i ra-
gazzi e le ragazze (art. 31 CRC). L’art. 23 CRC afferma il diritto
dei bambini con disabilità di avere una vita piena e decente,
che comprende l’accesso alle attività ricreative (comma 3) e
la Convenzione ONU sui diritti delle persone con disabilità ri-
badisce l’importanza del diritto al gioco per il bambino con
disabilità153. Il diritto al gioco ha inoltre un’importanza parti-
colare per i bambini che si trovano in ospedale154. Il Gruppo
CRC ha pertanto monitorato l’attuazione di tale diritto con
particolare riferimento a questi aspetti.
Inoltre, considerato che il praticare attività sportiva, pur
non essendo espressamente menzionato dall’art. 31 della
CRC, può essere di fatto ricompreso sulla base dell’inter-
pretazione estensiva del diritto al tempo libero e ad atti-
vità ricreative, nonché in relazione ad altri articoli della

CRC155, il Gruppo CRC ha ritenuto opportuno dedicare a
questa tematica una specifica attenzione. 

a) Il Diritto al gioco
Il Gruppo CRC ha affrontato il tema del rispetto del diritto al
gioco in Italia, sin dal 1°Rapporto Supplementare (2001), in
cui si evidenziava che nel 2° Rapporto governativo (2000)
tale questione veniva affrontata prevalentemente come svi-
luppo delle iniziative e dei servizi per l’extrascuola realizza-
to grazie a specifiche leggi, come la Legge 285/1997, e co-
munque intendendo il «tempo libero» come un vuoto da
riempire con servizi e offerte educative e non tanto come
espressione del «tempo per sé». Le ricerche e i dati allora
forniti avevano fortemente risentito di questa impostazione
puntando a verificare solo la quantità di servizi avviati e le
attività svolte nel periodo dello svago e del riposo156. Nel
nuovo Rapporto governativo si afferma che, grazie alla Leg-
ge 285/1997, è stata avviata negli anni una positiva speri-
mentazione di iniziative volte a favorire la cultura e la prati-
ca del gioco e si cita un numero anche significativo di espe-
rienze nazionali e locali realizzate a tal fine157. 
Tuttavia si ritiene che, sulla base dell’analisi svolta nel corso di
questi anni, tali riferimenti non offrano un quadro completo del-
la realtà del diritto al gioco in Italia, che risulta essere molto più
frammentato e assai meno garantito di quanto possa sembrare.
Innanzitutto si segnala che il gioco, in quanto attività che
caratterizza le giornate di bambini e ragazzi, è stato oggetto
di una ricerca realizzata nel 2005 dalla quale sono emersi
dati importanti relativi ai giochi che preferiscono, ai luoghi e
alle persone con cui giocano i bambini e le bambine nelle
diverse fasce d’età a partire dai 5 anni158. Questa ricerca ha
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153 Affermando che «nell’ottica di permettere alle persone con disabilità di
partecipare su base di eguaglianza con gli altri alle attività ricreazionali, del
tempo libero e sportive, gli Stati Parte prenderanno misure appropriate per
[…] assicurare che i bambini con disabilità abbiano pari accesso alla parte-
cipazione ad attività ludiche, ricreazionali, di tempo libero e sportive, com-
prese queste stesse attività qualora si svolgessero in ambiente scolastico»
(art. 30 comma 5 lett. d) Convezione sui diritti delle persone con disabilità
ratificata e resa esecutiva dall’Italia con Legge 18/2009, traduzione italiana
disponibile su www.solidarietasociale.gov.it/NR/rdonlyres/9768636A-
77FE-486D-9516-8DF667967A75/0/ConvenzioneONU.pdf 
154 Art. 7 Carta dei diritti dei bambini e degli adolescenti in ospedale «I bam-
bini e gli adolescenti devono avere quotidianamente possibilità di gioco, ri-
creazione e studio - adatte alla loro età, sesso, cultura e condizioni di salute -
in ambiente adeguatamente strutturato ed arredato e devono essere assisti-
ti da personale specificatamente formato per accoglierli e prendersi cura di
loro». Il testo della Carta dei diritti dei bambini e degli adolescenti in ospeda-
le è disponibile su www.abio.org/campagne_carta_diritti.asp . In proposito
si veda anche Capitolo VI, paragrafo «Diritti dei bambini in ospedale». 

155 In particolare: art. 3 (superiore interesse del minore); art. 12 (libertà di
espressione e diritto ad essere ascoltato); art. 19 (diritto alla protezione
da ogni forma di violenza); art. 29 (diritto all’educazione); art. 31 (diritto
al gioco); art. 32 (diritto a non essere sfruttato in ambito economico). 
156 In particolare, il 1° Rapporto Supplementare (2001), metteva in luce il
rischio della tendenza a diminuire lo «spazio/tempo» del «tempo libero»,
sempre meno libero e sempre più organizzato, con bambini e bambine
costretti a seguire agende costruite su ritmi sempre più frenetici, con
scarse relazioni fra coetanei sostituite da una crescente «specializzazio-
ne» delle attività extrascolastiche. In particolare, si paventava il rischio
che i servizi per il tempo libero, pur aumentati, fossero in realtà legati alla
disponibilità di fondi che rendevano possibile l’aumento delle offerte.
157 Rapporto governativo, op. cit., pag 137. 
158 L’eccezionale quotidiano, novembre 2005. Tra le indicazioni emerse in
tale ricerca, nel 3° rapporto CRC si è segnalato con preoccupazione i dati in
base ai quali oltre il 95% di bambini e bambine ha dichiarato di giocare pre-
valentemente in casa e all’incirca per il 60%, prevalentemente con parenti
(fratelli e sorelle); i bambini, almeno in età 6-10 anni, giocano prevalente-
mente suddivisi per genere, in casa con fratelli/sorelle oppure in casa di al-
tri, e solo più raramente in giardini pubblici (circa il 35%) e quasi mai presso
altri luoghi come parrocchie o associazioni (solo 3%). Solo il 10% ha rispo-
sto che fra i suoi luoghi vi sono anche i prati e solo il 3% la strada. Inoltre il
3% dei bambini gioca presso i luoghi di lavoro dei familiari. L’estratto della
ricerca L’eccezionale quotidiano è consultabile sul sito www.minori.it 

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerrccaa,
in collaborazione col CCeennttrroo  nnaazziioonnaallee  ddii  ddooccuummeennttaazziioonnee
aannaalliissii  ppeerr  ll’’iinnffaannzziiaa  ee  ll’’aaddoolleesscceennzzaa,, di realizzare una map-
patura nazionale sulle buone prassi attuate nelle scuole ma-
terne, primarie e secondarie sull’educazione ai diritti umani
ed ai valori ad essi sottesi che tenga anche conto dei progetti
e delle attività promossi dalle associazioni di volontariato.

3. Al GGoovveerrnnoo, di sviluppare fondi e programmi specifici per
dare seguito all’«Anno Internazionale per l’Apprendimento
dei Diritti Umani» e attuare il Programma Mondiale per
l’Educazione ai Diritti Umani, promosso dalle Nazioni Uni-
te (Risoluzione 59/113 della Assemblea Generale) anche
attraverso l’adozione e attuazione di un Piano di Azione
pluriennale a livello nazionale. 



ispirato altre successive iniziative di monitoraggio sul dirit-
to al gioco, tra le quali una condotta da una associazione
del Gruppo CRC159, che riprende ed estende le domande
previste dalla ricerca ISTAT e che ha avuto la caratteristica
di coinvolgere i bambini e le bambine direttamente in pri-
ma persona nell’azione di monitoraggio, facendo in modo
che fossero loro, sulla base di un questionario uguale per
tutta Italia, ad «interrogarsi a vicenda» e a rilevare le con-
dizioni di gioco. 
Sul gioco e in generale sul tema delle cciittttàà  ssoosstteenniibbiillii in
questi anni sono state intraprese numerose iniziative sia da
parte del Terzo Settore160 sia a livello istituzionale161, che
hanno rappresentato importanti occasioni di incontro e for-
mazione, ma hanno anche evidenziato la sostanziale assen-
za di un pensiero strutturato e di un coordinamento nazio-
nale in tale ambito, non essendo stato possibile trasformar-
le in azioni «di sistema» a causa dell’assenza di un contesto
nazionale di coordinamento e riferimento. 
Come buona prassi si cita la recente normativa introdotta
nella Regione Marche che prevede una programmazione
annuale degli interventi volti a favorire l’attuazione del dirit-
to al gioco e dell’attività sportiva162. In negativo si segnala
in particolare il fatto che il Movimento e il Premio delle Città
Sostenibili Amiche delle Bambine e dei Bambini istituito nel
1997, dal 2002 non è più stato finanziato dal Governo nono-
stante la richiesta di riattivazione fosse emersa anche nel
Forum dei ragazzi organizzato il 20 Novembre 2006 a Firen-
ze163; anche la programmazione della Giornata del Diritto al
Gioco del Comune di Roma, prevista fino 2006, è stata re-
centemente sospesa disperdendo un importante patrimo-
nio di networking. Un ulteriore elemento di criticità è rap-

presentato dal fatto che, come evidenziato dal Gruppo CRC
nel monitoraggio relativo alle politiche sociali164, a livello di
programmazione territoriale vi è la tendenza a considerare
l’azione e l’incidenza della Legge 285/1997 rispetto al gioco
in senso residuale, cioè limitato ai servizi organizzati e non
rispetto alla promozione del gioco libero e della città «ami-
ca dei bambini».
Contestualmente all’abbandono di una strategia nazionale
legata alla promozione delle «città amiche dei bambini» e
allo «sconfinamento» del diritto al gioco presso strutture
specializzate, spesso a pagamento165, si rileva che il gioco
«libero» fra bambini senza controllo da parte degli adulti è
sostanzialmente sparito dalle strade e dalle piazze, perfino
in qualche caso dai giardini pubblici. Sono invece continua-
te, e in qualche caso si sono consolidate, iniziative di proibi-
zione del gioco «libero» (es. nei Regolamenti Condominiali,
nelle piazze e anche in giardini pubblici) con cartelli di «se-
vero divieto» fino anche a recenti fatti di cronaca, piccoli
seppur simbolici, come quello di un Giudice di Pace di una
cittadina del Nord Italia che ha intimato alle insegnanti di
una scuola materna di far giocare i bambini in silenzio166.
Da questo emerge l’opportunità di un’azione che sia di ca-
rattere nazionale, improntata alla promozione del valore
culturale ed educativo del «gioco libero», da inserirsi in un
più ampio rilancio delle «Child friendly cities», in sinergia
sia con il Piano Nazionale Infanzia sia con il processo di de-
finizione dei LIVEAS167. 
Il gioco infatti è un diritto fondamentale per garantire una
crescita armoniosa ed equilibrata, ma non sempre viene ri-
conosciuto effettivamente come tale. In particolare, nei con-
fronti dei bbaammbbiinnii  ccoonn  ddiissaabbiilliittàà  viene data maggiore im-
portanza ai processi riabilitativi, di cura ed educativo-scola-
stici, nonostante il gioco sia uno dei parametri tenuti in con-
siderazione per la valutazione delle performance nella nuo-
va versione di ICF per misurare la salute dei bambini e degli
adolescenti con disabilità168. Tale limitazione determina
conseguenze importanti rispetto allo sviluppo emotivo e al-
le opportunità di inclusione sociale dei bambini con disabi-
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159 Arciragazzi, Il diritto al g ioco negato, www.arciragazzi.it ;
www.vietatovietareilgioco.it 
160 Oltre alle esperienze di Camina, segnalate anche nel Rapporto gover-
nativo, op. cit., a pag. 138, si evidenziano a livello nazionale: la continua-
zione della promozione dei «9 passi per le città amiche dei bambini»
(www.childfriendlycities.org e www.unicef.it), la campagna annuale di ri-
cerca «Ecosistema bambino» promossa da Legambiente
(www.legambiente.it), l’inserimento del tema del gioco nelle proposte di
Piano Nazionale Infanzia del Forum Nazionale del Terzo Settore, la reda-
zione del manifesto per l’infanzia elaborato dal Gruppo Infanzia del Fo-
rum Nazionale del Terzo Settore, che contiene proposte per i LIVEAS per
l’infanzia. A livello locale, tra le altre, si segnalano l’edizione annuale del-
la manifestazione «Tocatì» di Verona (www.tocati.it) e le iniziative del-
l’associazione GioNa (www.ludens.it). 
161 Oltre alla citata ricerca ISTAT, si segnala la pubblicazione monotema-
tica sul gioco del Centro nazionale di documentazione per l’infanzia e
l’adolescenza, «Cittadini in Crescita, 2/2006» disponibile su
www.minori.it/pubblicazioni/cittadini/pdf/CIC_2_2006_DEF.pdf 
162 Regione Marche, L.R. 10/2009 «Norme per il riconoscimento del dirit-
to al gioco e per la promozione dello sport di cittadinanza», disponibile
su www.regione-marche.eu/bur/09/34.0904/leggi/4.html 
163 Si veda anche Capitolo II, paragrafo «La partecipazione dei bambini,
delle bambine, dei ragazzi e delle ragazze».

164 Si veda Capitolo I, paragrafo «Le politiche sociali per l’infanzia e
l’adolescenza». 
165 Come quelle citate nel Rapporto governativo 2008 le quali, al di là del
loro indubbio valore, si configurano come strutture museali «child
friendly» oppure loro dedicate in modo diretto ma non liberamente frui-
bili, che assolvono quindi ad importanti funzioni didattiche/culturali nel-
l’ambito specialmente della programmazione scolastica. 
166 Notizia riportata anche dai media, cfr.
http://ricerca.repubblica.it/repubblica/archivio/repubblica/2009/06/2
0/giocate-in-silenzio-ora-nel-cortile-dell.html 
167 Si veda Capitolo I, paragrafo «Le politiche sociali per l’infanzia e
l’adolescenza». 
168 ICF-CY, 2007. Per approfondimento si veda Capitolo VI, paragrafo
«Bambini e adolescenti, salute e disabilità».



lità. Sarebbe pertanto importante che venissero realizzate
campagne di sensibilizzazione rivolte a genitori, ammini-
stratori e operatori, così come ludoteche per bambini con
bisogni speciali e luoghi pubblici di aggregazione per tutti,
quindi accessibili anche ai bambini con disabilità, non solo
motorie, ma anche intellettive e/o relazionali e sensoriali169. 
Il Gruppo CRC infine sottolinea l’importanza del diritto al
gioco per i bbaammbbiinnii  cchhee  ssii  ttrroovvaannoo  iinn  oossppeeddaallee rilevando la
necessità di un monitoraggio della diffusione a livello nazio-
nale di spazi dedicati al gioco allestiti e creati in ambito
ospedaliero e delle situazioni ludiche proposte in tali conte-
sti al fine di introdurre elementi familiari in un ambiente
estraneo e di dare la possibilità ai bambini di esprimere sen-
timenti e difficoltà in modo alternativo rispetto alla parola. 

b) Sport e minori
Dall’analisi compiuta dal Gruppo CRC a partire dal 2006 è
emerso che lo sport rappresenta una dimensione importan-
te nella vita di molti bambini e adolescenti che vivono in Ita-
lia. In particolare, come evidenziato nel 4° Rapporto CRC170,
sono circa 3 milioni i bambini e adolescenti tra i 6 e i 18 anni
che praticano sport, in particolare il 22,5% dei bambini tra i
3 e i 5 anni, il 59,5% di coloro che hanno tra i 6 e i 10 anni, il
65% dei ragazzi tra gli 11 e 14 anni e il 61,9% tra i 14 e i 17
anni171. 
Nonostante ciò il Gruppo CRC ha rilevato che, a causa di
una ssccaarrssaa  ddiiffffuussiioonnee  ddeellllaa  ccuullttuurraa  ddeellllaa  ccoorrppoorreeiittàà  lleeggaattaa
aall  mmoovviimmeennttoo  ee  aalllloo  ssppoorrtt, le logiche puramente economi-
che dello sport spettacolo trovano facile applicazione anche
a livello dello sport praticato dai minori, con conseguente
grave rischio di violazione dei diritti dell’infanzia e dell’ado-
lescenza. Ne è un esempio l’impossibilità di poter praticare
sport e di associarsi secondo modalità e tempi personali a
causa del vviinnccoolloo  ddeell  tteesssseerraammeennttoo: i ragazzi e le ragazze
che praticano sport a livello agonistico, non possono infatti
cambiare liberamente squadra, in quanto tale cambiamen-
to è subordinato all’accettazione da parte della società
sportiva precedente e al fatto che la nuova società sia di-
sposta a fornire il rimborso economico di un «premio di pre-
parazione», stabilito da precise tabelle.
Anche la diffusione tra i minori dell’uso di sostanze che con-
sentono di ottenere prestazioni migliori rispetto a quelle
che si otterrebbero con il semplice allenamento fisico (cd.
ddooppiinngg172) costituisce un fenomeno che desta preoccupa-
zione173. Praticare sport a livello agonistico viene considera-
to un fattore di rischio individuale connesso al consumo di
sostanze stupefacenti174. Nel 2007 l’Italia ha ratificato la
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169 Nel 3° Rapporto CRC avevamo già segnalato la progettazione di proto-
tipi di giochi accessibili per il «Parco dei diritti dei bambini», realizzato da
Fondazione Catella a Milano con la supervisione di L’abilità onlus, eviden-
ziando quanto fosse auspicabile che prototipi simili diventino adattabili e
modulabili anche ad altre realtà del territorio, così come i giardini scolasti-
ci, in quanto luoghi di attività inclusive. In proposito si veda Pollicino ver-
de, un giardino scolastico per tutti i bambini, L’abilità, 2004. Si veda
www.gruppocrc.net/IMG/pdf/3_educazionegioco_giocoattivitaricreative
_ildirittoalgioco.pdf 

Il GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa:
1. All’OOsssseerrvvaattoorriioo  nnaazziioonnaallee  ppeerr  ll’’iinnffaannzziiaa  ee  ll’’aaddoolleesscceennzzaa  ee

aall  CCeennttrroo  nnaazziioonnaallee  ddii  ddooccuummeennttaazziioonnee  ee  aannaalliissii  ppeerr
ll’’iinnffaannzziiaa  ee  ll’’aaddoolleesscceennzzaa  di realizzare attività di studio,
analisi di buone prassi e formazione sul gioco in senso la-
to, come sopra espresso, e sulla dimensione ludica delle
città e del tempo dei bambini e dei ragazzi; in particolare si
raccomanda di realizzare una ricerca nazionale che ap-
profondisca tali argomenti attraverso l’utilizzo di indicatori
più accurati di quelli utilizzati nella recente ricerca ISTAT
che prenda in considerazione specie anche la dimensione
del diritto al gioco dei bambini con disabilità e dei bambini
in ospedale; 

2. Al GGoovveerrnnoo,,  in concorso con le RReeggiioonnii laddove di compe-
tenza, di promuovere il gioco e la cultura ludica attraverso
il loro inserimento nei curricula formativi di insegnanti,
educatori, docenti, nonché rinnovando il Premio e la rete
delle Città Sostenibili Amiche delle Bambine e dei Bambi-
ni, aggiornandolo dopo un decennio di esperienze anche
alla luce delle elaborazioni nazionali e internazionali sul
tema delle Child friendly cities; 

3. Agli EEnnttii  LLooccaallii  di procedere con un adeguamento delle
normative tale da superare i «divieti al gioco» in suolo
pubblico, nonché di aderire alle manifestazioni nazionali e
internazionali sul gioco, promuovendo azioni che facilitino
la fruizione del contesto urbano da parte dei bambini (ad
esempio, percorsi amici e sicuri casa-scuola-giardini-par-
chi-biblioteche, piste ciclabili, illuminazione pubblica, car-
tellonistica per bambini, esperienze di pedibus).

170 Si veda www.gruppocrc.net/IMG/pdf/sporteminori.pdf 
171 ISTAT, La pratica sportiva in Italia-Anno 2006, Famiglia e Società; il
dato relativo alla percentuale di ragazzi e ragazze che praticano sport
(65%) è stato confermato anche nel Rapporto Sport e Società CONI -
Censis presentato l’11 novembre 2008. 
172 Il Comitato Olimpico Internazionale (CIO) ha formulato la seguente
definizione di doping: «la somministrazione o l’uso di sostanze esogene
in quantità inusuali o con metodi inusuali per un individuo sano, con lo
scopo esclusivo di raggiungere un miglioramento artificiale della presta-
zione in competizioni».
173 Le stime fornite dai numerosi studi internazionali condotti su soggetti nelle
fasce di età tra i 14 e i 18 anni, non impegnati in competizioni di alto livello, in-
dicano una incidenza del fenomeno tra il 2% e il 7%. Fonte: Prof. Lucidi F.,
Aspetti psicosociali delle pratiche doping, Corso di formazione per la tutela
della salute nelle attività sportive e nella prevenzione del doping, Roma 2008
www.mammaparliamodidoping.it/userfiles/download/Doping%20ISS%
20Lucidi.pdf 
174 Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento Politiche Antidro-
ga Cocaina e minori - Linee di indirizzo per le attività di prevenzione e
d’identificazione dell’uso di sostanze stupefacenti, pag. 32
www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/giornata_droga_2009/Cocain
a_minori.pdf Si veda anche Capitolo VIII, paragrafo «Uso di droghe».



Convenzione internazionale contro il doping nello sport175 e
gli Enti di promozione sportiva e le società sportive da anni
sono impegnate nella sensibilizzazione dell’opinione pub-
blica rispetto a tale questione176. Si evidenziano in partico-
lare come buona prassi le campagne di informazione e sen-
sibilizzazione sui temi dell’inquinamento farmacologico e
del doping ideate e realizzate da ragazzi e ragazze che fre-
quentano le scuole secondarie superiori, con la collabora-
zione dei loro insegnanti e di esperti177: tale metodologia
non solo ha contribuito a sviluppare nei ragazzi la consape-
volezza del fenomeno ma ha anche favorito un processo di
diffusione delle informazioni attraverso l’utilizzo dei codici
di comunicazione più idonei per comunicare tra coetanei.
Dalla valutazione di impatto della più recente di queste ini-
ziative178 sono emersi importanti suggerimenti per contra-
stare la diffusione del doping tra i giovani: affidare un ruolo
più importante alla scuola inserendo l’argomento del do-
ping nell’attività curricolare e svolgendo un’azione educati-
va costante nei confronti dei ragazzi basata su conoscenze
e valori; non spingere i ragazzi all’agonismo estremo; rea-
lizzare documentari e/o programmi in cui sia la gente co-
mune a dare messaggi e non i campioni, così come cartoni
animati per informare e documentare sul corpo e sul do-
ping; intervenire di più sullo sport non professionistico do-
ve ci sono meno controlli e promuovere lo «sport pulito». 
Ulteriori elementi di criticità in ambito sport e minori sono
rappresentati dalla ddiissccrriimmiinnaazziioonnee che subiscono i bbaammbbii--
nnii  ee  ggllii  aaddoolleesscceennttii  ccoonn  ddiissaabbiilliittàà e i ragazzi che non sono
cittadini italiani. Secondo quanto affermato nel Libro Bian-
co sullo sport, lo sport è uno degli strumenti più efficaci per
l’inclusione e integrazione sociale179. Tuttavia, in merito alla
disabilità, prevale ancora il modello medico per le attività
sportive tuttora caratterizzate prevalentemente dal sistema

riabilitativo180. L’esaltazione della perfetta forma fisica di-
stoglie l’attenzione dal vero ruolo dello sport che è quello di
fornire un eccezionale contributo allo sviluppo ed alla pro-
mozione di importanti valori sociali, culturali ed
educativi181. L’accessibilità delle strutture, ma anche di pro-
grammi ed attività sportivi inclusivi nonché la formazione
degli educatori, diventano quindi requisiti inderogabili af-
finché tutti i diritti sociali riconosciuti agli atleti siano ugual-
mente accessibili agli atleti con disabilità.
Per quanto riguarda l’aacccceessssoo  aallll’’aattttiivviittàà  ssppoorrttiivvaa  ddaa  ppaarrttee
ddeeii  mmiinnoorrii  ssttrraanniieerrii, come già evidenziato nel 4° Rapporto
CRC, si segnala che ci sono regolamenti di federazioni spor-
tive che contengono disposizioni che contrastano con il di-
sposto degli artt. 2 e 31 della CRC in quanto prevedono limi-
tazioni al tesseramento di minori stranieri182. 
Si esprime inoltre preoccupazione per la diffusione a livello eu-
ropeo di fenomeni di difficile indagine e rispetto ai quali non sia-
mo a conoscenza di dirette evidenze a livello nazionale: ssffrruuttttaa--
mmeennttoo  ee  aabbbbaannddoonnoo  ddii  mmiinnoorrii  pprroovveenniieennttii  ddaa  PPaaeessii  TTeerrzzii183.
A livello legislativo si segnala che la proposta di legge per la
tutela dei minori nella pratica sportiva184 presentata nel cor-
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175 Legge 230/2007 «Ratifica ed esecuzione della Convenzione Interna-
zionale contro il doping nello sport, con allegati, adottata a Parigi nella
XXIII Conferenza generale UNESCO il 19 ottobre 2005»
http://legxv.camera.it/parlam/leggi/07230l.htm 
176 Dal 1999 la UISP realizza campagne di informazione e sensibilizzazione
sull’inquinamento farmacologico e sul doping: «Siamo sportivi, giochiamo
pulito» (1999); «Dracula doesn’t drink doping» (2002); «Primaedoping»
(2004); «Asinochidoping» (2006); «Mamma parliamo di doping» (2008). 
177 «Prima e doping» e «Asinochidoping» (www.asinochidoping.it); la cam-
pagna più recente «Mamma parliamo di doping» è stata ideata e realizza-
ta dai ragazzi ma ha avuto come destinatari finali delle azioni i genitori.
178 «Mamma parliamo di doping», Report di valutazione. Sintesi disponibile su
www.mammaparliamodidoping.it/userfiles/download/report%20valuta
zione.pdf 
179 Risoluzione del Parlamento Europeo sul Libro Bianco sullo sport, pun-
to D. Inoltre, nella parte intitolata «inclusione sociale e antidiscriminazio-
ne» (artt. 45-60) viene sottolineata l’importanza di promuovere la pratica
sportiva garantendo l’accesso allo sport per tutti sostenendo azioni e ini-
ziative concrete per promuovere una maggiore integrazione delle perso-
ne con disabilità nelle discipline sportive tradizionali. 

180 Atti del Convengo «Pensieri in movimento - una nuova stagione di politica
sportiva», Roma, 27 gennaio 2007. Relazione finale a cura di P.V. Barbieri,
Presidente della Federazione Italiana Superamento Handicap. 
181 Così come richiamato anche dalla Convenzione ONU sui diritti delle perso-
ne con disabilità, art. 30 «Partecipazione alla vita ricreativa, agli svaghi ed al-
lo sport». 
182 La Federazione Italiana Gioco Calcio (FIGC) prevede limitazioni al tessera-
mento di ragazzi provenienti da Paesi Terzi con lo status di «giovani di serie»
(calciatori che, dopo il compimento del 14° anno di età, vengono tesserati da
un affiliato appartenente ad una delle due leghe professionistiche): il Comu-
nicato Ufficiale n. 7/06 consente il tesseramento senza alcuna limitazione
numerica di extracomunitari come giovani di serie soltanto a condizione che
a) siano legalmente residenti in Italia da almeno un anno in quanto trasferiti
al seguito della famiglia e per ragioni non legate all’attività sportiva, e b) sia-
no stati tesserati per una società dilettantistica o che svolga attività di setto-
re per l’attività giovanile e scolastica per almeno una stagione sportiva. In
proposito: Bellomo A., Giovanni Albanese Sport Magazine, rivista digitale di
marketing e management sportivo www.consulenzasportiva.it , 7 luglio
2006. Per quanto riguarda disposizioni analoghe in regolamenti di altre Fe-
derazioni si segnala: Regolamento Federazione Italiana Tennis (FIT), art 82
punto 2; Regolamento Federazione Italiana Nuoto (FIN), art. 11 punto 2. Infi-
ne, si cita un episodio ripreso dalla stampa: Lamri, T., Sport e barriere, in In-
ternazionale, 11-17 gennaio 2008, racconta la storia di Aymen, un ragazzo
che non può giocare a pallanuoto in serie C perché non cittadino italiano. 
183 Mc Dougall D., Piccoli schiavi in nome del calcio, in Panorama del 6 marzo
2008. 
184 XV Legislatura A.C. 3261. La proposta, che non è stata ripresentata nella
XVI Legislatura, prevedeva l’elaborazione di una Carta di garanzia che impe-
gnasse le società sportive firmatarie a rispettare principi basilari quali la par-
tecipazione dei bambini alle gare secondo il principio del «nessuno esclu-
so», senza discriminazioni; il rifiuto dell’impiego di sostanze «dopanti»; il
contrasto a qualsiasi forma di violenza fisica e verbale nella pratica sportiva.
Per vigilare sull’applicazione di questi principi, la proposta di legge prevede-
va inoltre la creazione di un «Comitato nazionale di controllo e coordinamen-
to dello sport dei minori», che ne verificasse l’applicazione da parte delle Re-
gioni, le quali erano tenute a istituire un albo delle federazioni, degli enti e
delle società sottoscriventi la carta di garanzia. 



so della XV Legislatura non risulta essere stata ripresentata
nella Legislatura attuale. È stata però avviata in Senato
un’indagine conoscitiva sullo sport di base e dilettantisti-
co185 che dovrebbe contribuire all’elaborazione di un dise-
gno di riforma di tale disciplina, raccomandata anche dal
Gruppo CRC nel 4° Rapporto CRC. In particolare si evidenzia
che in sede di audizione186 il Sottosegretario di Stato alla
Presidenza del Consiglio dei Ministri con delega allo Sport
ha affermato che è stato costituito, in concerto con il Mini-
stero del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali, un
Comitato di esperti «Sport e Salute» con il compito di redi-
gere Linee Guida per la prescrizione dell’attività fisica e che
si intende istituire una Conferenza nazionale sullo sport con
cadenza biennale o triennale e avviare un Piano nazionale
per la promozione dell’attività sportiva in collaborazione
con le Regioni, le Province e gli Enti Locali. 
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185 Il 14 ottobre 2008 la VII Commissione permanente Istruzione pubblica,
beni culturali, ha approvato la proposta di un’indagine conoscitiva su sport
di base e dilettantistici. Nell’ambito di tale indagine conoscitiva al momento
della stesura del presente Rapporto sono state realizzate 9 audizioni. Si veda
www.senato.it/commissioni/4569/106761/159250/sommarioindagini.htm 
186 Seduta n. 88 del 17 marzo 2009 - Indagine conoscitiva su sport di ba-
se e dilettantistici; resoconto stenografico disponibile su
www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/211948.pdf 

PPeerrttaannttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Alla CCoonnffeerreennzzaa  ddeeii  PPrreessiiddii  ddeellllee  FFaaccoollttàà  ee  ddeeii  CCoorrssii  ddii

LLaauurreeaa  iinn  SScciieennzzee  mmoottoorriiee, al CCOONNII  e alle FFeeddeerraazziioonnii  aaffffii--
lliiaattee, nonché agli EEnnttii  ddii  PPrroommoozziioonnee  SSppoorrttiivvaa, di garanti-
re lo sviluppo e la qualificazione della formazione dei diri-
genti e degli educatori sportivi, volta soprattutto all’ap-
profondimento degli aspetti educativi e sociali della prati-
ca sportiva, al fine di contrastare, anche con la collabora-
zione delle famiglie, molteplici fenomeni tra i quali il drop-
out, il tesseramento come vincolo e la compravendita, le
violenze e gli abusi, il doping, lo sfruttamento, la discrimi-
nazione nell’accesso alle attività sportive;

2. Al SSoottttoosseeggrreettaarriioo  aallllaa  PPrreessiiddeennzzaa  ddeell  CCoonnssiigglliioo  ddeeii  MMiinnii--
ssttrrii  ccoonn  ddeelleeggaa  aalllloo  SSppoorrtt  e al MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoorroo,,  ddeellllaa
SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoocciiaallii,,  di provvedere all’istituzio-
ne e alla nomina in concertazione tra loro di un Osservato-
rio nazionale sullo sport e i minori dotato di adeguati stru-
menti di monitoraggio e di indagine che realizzi un’indagi-
ne nazionale sulla «adultizzazione» delle pratiche motorie
dei minori di 14 anni, sui fenomeni della specializzazione
precoce e della selezione, sulle cause dell’abbandono del-
la pratica sportiva, sull’uso delle sostanze illecite, sulla
normativa riguardante il tesseramento dei minori, e forni-
sca periodicamente dati e analisi ad un Comitato di con-
trollo nazionale con potere di interlocuzione con i più alti
livelli decisionali;

3. Al PPaarrllaammeennttoo  e ai CCoonnssiiggllii  RReeggiioonnaallii,,  PPrroovviinncciiaallii  ee  CCoommuu--
nnaallii,, nell’ambito delle rispettive competenze, di adoperar-
si perché si abbia al più presto un adeguamento della nor-
mativa con riferimento alle raccomandazioni contenute
nel Libro Bianco sullo sport presentato dalla Commissione
Europea l’11 luglio 2007.



Capitolo VIII 
Misure speciali PER LA TUTELA DEI minori

Minori in situazione di emergenza, i minori stranieri in Italia

LLeeggggee  9944//22000099  cc..dd..  LLeeggggee  ssuullllaa  SSiiccuurreezzzzaa  L’introduzione del reato di ingresso e soggiorno illegale nello Stato italiano,
del  requisito del possesso del permesso di soggiorno per contrarre matrimonio e per accedere agli atti di stato civile rischia
di mettere a rischio il diritto di accesso all’istruzione, alla salute e all’unità familiare dei minori aventi genitori irregolarmente
soggiornanti in Italia;  ha inoltre reso più difficile la conversione del permesso di soggiorno dei minori stranieri non accompa-
gnati al compimento della maggiore età;

RRiinnvviiii  iinn  ffrroonnttiieerraa  SSuudd  ee  rreessppiinnggiimmeennttii  ddii  mmiinnoorrii  rriicchhiieeddeennttii  aassiilloo  Violazione del principio di non refoulment;
DDiirriittttii  ddeeii  mmiinnoorrii  nnoonn  aaccccoommppaaggnnaattii  ccoommuunniittaarrii,,  iinn  ppaarrttiiccoollaarree  ddii  oorriiggiinnee  rruummeennaa::  accordo Italia-Romania e Direttiva di attua-

zione non garantiscono il rispetto dei loro diritti nella procedura con cui viene adottato ed eseguito il provvedimento di rimpatrio.

Minori coinvolti nel sistema della giustizia minorile

Non è ancora stata approvata una legge sull’ordinamento penitenziario minorile
Forte selettività sociale del sistema penale minorile: negli Istituti Penali per i Minorenni sono sovra-rappresentati i minori mi-
granti, in particolare non accompagnati, i minori rom e sinti e gli italiani provenienti dai quartieri disagiati delle metropoli. 

Uso di sostanze psicoattive

aumento del consumo di sostanze psicoattive legali ed illegali tra i minori; nonché diffusione dell’abuso di alcolici. 

Sfruttamento e abuso sessuale: Turismo sessuale

Approvazione Legge 38/2006 e Legge 146/2006
Novembre 2008 avviata campagna di sensibilizzazione contro turismo sessuale a danno minori

Sfruttamento e abuso sessuale: pedopornografia

Legge 38/2006:avvio dell’attività del Centro per il contrasto della pedopornografia in internet 

Sfruttamento e abuso sessuale: prostituzione minorile

Osservatorio sulla prostituzione e sui fenomeni delittuosi ad essa connessi non è più in funzione.
È stato presentato un disegno di legge che prevede rimpatrio assistito dei minori stranieri che si prostituiscono

Minori di minoranze etniche: minori rom, sinti e camminanti

Mancanza di politiche di inclusione sociale e di tutela:  l’Italia è ancora il Paese dei c.d. “cam-
pi nomadi”; censimenti e patti per la socialità e la legalità non sono adottati nel pieno rispetto del-
la dignità personale; rom e sinti non sono riconosciuti come minoranza nazionale; il diritto all’i-
struzione e alla salute non sono pienamente garantiti.

inevidenza



La Convenzione ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adole-
scenza (CRC) prevede una tutela particolare a favore di al-
cuni gruppi di bambini e adolescenti in considerazione del-
la loro maggiore vulnerabilità. Si tratta dei minori in situa-
zione di emergenza, come i minori rifugiati (art. 22 CRC) e i
minori nei conflitti armati (artt. 38 e 39 CRC); dei minori in
situazione di sfruttamento economico, (art. 32 CRC), abuso
e sfruttamento sessuale (art. 34 CRC), vittime di tratta (art.
35 CRC) o di altre forme di sfruttamento (art. 36 CRC); infi-
ne, dei bambini e degli adolescenti appartenenti a mino-
ranze etniche o popolazioni indigene (art. 30 CRC).

MINORI IN SITUAZIONE 
DI EMERGENZA,
I MINORI STRANIERI IN ITALIA

Nei seguenti paragrafi il Gruppo CRC ha concentrato
l’attenzione sui bambini e adolescenti di origine straniera
che si trovano sul territorio italiano, con o senza la propria
famiglia, in una situazione di particolare vulnerabilità, al fi-
ne di monitorare lo stato di attuazione dei loro diritti.

1. LA CONDIZIONE DEI MINORI STRANIERI
IN ITALIA TRA NORMATIVA E PRASSI

A partire dalla presentazione del 1° Rapporto Supplementa-
re e in ciascun Rapporto di aggiornamento annuale1 il Grup-
po CRC ha dedicato a tale questione una particolare atten-
zione. Nel presente Rapporto si è ritenuto opportuno distin-
guere in diversi paragrafi l’analisi e la formulazione di rac-
comandazioni rispetto alla condizione dei minori stranieri,
anche in considerazione delle recenti modifiche legislative2

e dell’attuazione di politiche in materia di immigrazione da
parte del Governo italiano3 che si ritiene possano costituire
una violazione dei diritti dell’infanzia e dell’adolescenza di
cui sono titolari i minori di origine straniera, a parità di con-
dizione dei minori italiani, nel rispetto del principio di non
discriminazione (art. 2 CRC).
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1 Si veda www.gruppocrc.net/minori-stranieri 
2 Legge Legge 94/2009 recante «Disposizioni in materia di sicurezza
pubblica», cd. Legge sulla sicurezza, entrata in vigore l’8 agosto 2009. 
3 Rinvio in Libia di migranti e richiedenti asilo in arrivo via mare alla fron-
tiera Sud, cfr. oltre paragrafo «L’Accoglienza in frontiera dei minori mi-
granti in arrivo via mare». 

46. In accordo con i principi e le disposizioni della
Convenzione, soprattutto gli artt. 2, 3, 22 e 37, e con il
rispetto dei bambini, richiedenti o meno asilo, il Co-
mitato raccomanda che l’Italia:
(a) incrementi gli sforzi per creare sufficienti centri

speciali di accoglienza per minori non accompagna-
ti, con particolare attenzione per quelli che sono
stati vittime di traffico e/o sfruttamento sessuale;

(b) assicuri che la permanenza in questi centri sia più
breve possibile e che l’accesso all’istruzione e alla sa-
nità siano garantiti durante e dopo la permanenza
nei centri di accoglienza; 

(c) adotti, il prima possibile, una procedura armonizzata
nell’interesse superiore del bambino per trattare con
minori non accompagnati in tutto lo Stato parte;

(d) assicuri che sia previsto il rimpatrio assistito quando
ciò è nel superiore interesse del bambino, e che sia

Misure speciali PER LA TUTELA DEI minori

garantita a questi stessi bambini l’assistenza per tut-
to il periodo successivo.

CRC/C/15/Add.198, punto 46 

20. Il Comitato ONU raccomanda all’Italia di prestare
attenzione alla condizione di vulnerabilità dei minori
richiedenti asilo, rifugiati, e migranti in Italia, coinvolti
in conflitti armati, rafforzando i suoi sforzi per:
(a) identificare questi minori nella primissima fase; 
(b)fornire loro un assistenza multidisciplinare cultural-
mente valida per il loro recupero fisico e psicologico
e la loro reintegrazione sociale;

(c) raccogliere sistematicamente dati sui minori rifugiati,
richiedenti asilo e migranti sotto la propria giurisdizio-
ne, che possano essere coinvolti nelle ostilità in patria;

(d)formare regolarmente le autorità che lavorano per e
con i minori richiedenti asilo, rifugiati e migranti,
che possano essere coinvolti nelle ostilità in patria.

CRC/C/OPAC/ITA/CO/1, punto 20



a) Minori stranieri non accompagnati 
(comunitari e non)

Dal 2005 il Gruppo CRC ha monitorato i dati sulla presenza
di mmiinnoorrii  ssttrraanniieerrii  nnoonn  aaccccoommppaaggnnaattii44 in Italia forniti dal
Comitato Minori Stranieri5, rilevando un progressivo au-
mento del numero di minori segnalati dalle Forze dell’Ordi-
ne o dai servizi sociali al Comitato Minori Stranieri: erano
6.426 al 30 settembre 2005 e 7.797 al 31 dicembre 20086.
Tuttavia, come sottolineato anche nei precedenti Rapporti
CRC7, ii  ddaattii  nnuummeerriiccii non forniscono una fotografia esatta
della presenza dei minori stranieri non accompagnati in Ita-
lia, da un lato perché sfuggono alla rilevazione del Comitato
Minori Stranieri tutti i minori che non entrano in contatto
con le suddette istituzioni, dall’altro perché se hanno pre-
sentato domanda di asilo o se provengono da Paesi dell’U-
nione Europea, pur essendo minori non accompagnati, non
necessariamente vengono segnalati al Comitato Minori
Stranieri, non essendo questo organismo competente a
procedere nei loro confronti8. In proposito si segnala che i
minori non accompagnati provenienti dalla Romania, che al
31 dicembre 2006 rappresentavano il 36% del totale dei mi-
nori stranieri non accompagnati presenti in Italia, dal 1°
gennaio 2007 non sono più stati segnalati al Comitato per i
Minori Stranieri, in quanto cittadini comunitari.
Il Marocco si è confermato in questi anni come il principale
PPaaeessee  ddii  pprroovveenniieennzzaa  dei minori stranieri non accompagna-
ti9. Nel 2008 è ulteriormente aumentata la percentuale di

quelli provenienti dall’Egitto, ora pari al 13,8% del totale10,
mentre sono diminuite di circa il 4,5% le segnalazioni di mi-
nori non accompagnati provenienti da Palestina e Albania,
Paese quest’ultimo che resta il terzo dei 78 Paesi di prove-
nienza con una percentuale pari al 12,5%11. 
Nel 2008 la Sicilia è stata la Regione che ha inviato al Comi-
tato per i Minori Stranieri il maggior nnuummeerroo  ddii  sseeggnnaallaazziioo--
nnii di minori stranieri non accompagnati presenti sul territo-
rio (41,4%) con un aumento del 7% rispetto all’anno prece-
dente, seguita dalla Lombardia (12,6%), dall’Emilia Roma-
gna (7,3%) e dal Piemonte (6,8%)12. Nell’80% dei casi i mi-
nori non accompagnati sono stati ospitati in strutture di ac-
coglienza; soltanto il 15%, il 3% in meno dell’anno prece-
dente, sono stati accolti presso privati e una parte residua,
ma significativa corrispondente al 3,5% (ovvero 265 mino-
ri), è risultata essere senza fissa dimora.
I minori stranieri non accompagnati con un’eettàà compresa tra
i sedici ed i diciassette anni continuano ad essere la mag-
gioranza (76,8%), mentre è in progressiva diminuzione la
percentuale dei minori con un’età compresa tra i 7 e i 14 an-
ni, che nel 2008 incideva nella misura del 10,9% del totale13. 
La lleeggiissllaazziioonnee  iittaalliiaannaa prevede una serie di disposizioni a
tutela dei minori stranieri che si trovano sul territorio privi
di rappresentanza legale: non possono essere espulsi14, né
trattenuti nei Centri di Identificazione ed Espulsione (CIE)15

né nei Centri di Accoglienza (CDA)16; devono invece essere
accolti presso comunità di accoglienza per minori e ottene-
re un permesso di soggiorno17, a meno che, in considerazio-
ne del superiore interesse e dell’opinione del minore che
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4 Per «minori stranieri non accompagnati» si intendono i minori stranieri
che si trovano in Italia privi di assistenza e rappresentanza da parte di
genitori o altri adulti per loro legalmente responsabili in base alle leggi
vigenti nell’ordinamento italiano (art. 1 DPCM 535/1999). 
5 Il Comitato Minori Stranieri è un organo interministeriale istituito dal-
l’art. 33 Dlgs 286/1998 (T.U. Immigrazione) presso il Dipartimento Affari
Sociali della Presidenza del Consiglio. Attualmente ha sede presso il Mi-
nistero del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali - Settore Politiche
Sociali. Il DPCM 535/1999 ne ha definito i compiti, tra i quali il censimen-
to dei minori stranieri non accompagnati presenti sul territorio. 
6 Erano 6.551 al 31 dicembre 2006 e 7.548 al 31 dicembre 2007.
7 Si veda www.gruppocrc.net/minori-stranieri 
8 Come si evidenzia nel Rapporto «Diritti in crescita. Terzo e quarto Rap-
porto alle Nazioni Unite sulla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza
in Italia» (in seguito Rapporto governativo), Presidenza del Consiglio dei
Ministri – Dipartimento per le Politiche della Famiglia, Ministero del La-
voro, della Salute e delle Politiche Sociali – Direzione generale per
l’inclusione sociale e i diritti sociali e la responsabilità sociale delle im-
prese (CSR), Ministero degli Affari Esteri – Comitato interministeriale per
i diritti umani, Osservatorio nazionale per l’infanzia e l’adolescenza, Cen-
tro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’adolescenza,
2009, Istituto degli Innocenti, pag. 16 e pag. 254 il Comitato Minori Stra-
nieri distingue le segnalazioni ricevute in «casi di competenza» (minori
nei cui confronti può emettere un provvedimento di non luogo a proce-
dere o di rimpatrio assistito) e «casi non di competenza».
9 1.344 presenze nel 2005, circa 1.440 nel 2006 e circa 1.495 nel 2007.
Nonostante una diminuzione del 4,6% dal 2007 al 2008 i minori non ac-
compagnati provenienti dal Marocco restano la percentuale maggiore:
circa 1.200 casi pari al 15,3% del totale.

10 Nel 2007 corrispondeva al 10,7% e nel 4° Rapporto CRC era stato indi-
cato come un dato in crescita rispetto al passato.
11 Con il 14% del totale nel 2005 e il 15% nel 2006. 
12 Nel 2007 erano il 34,4% le segnalazioni provenienti dalla Sicilia. Da
una comparazione tra i dati del 2008 e quelli del 2007 emerge un au-
mento del numero di segnalazioni provenienti anche dalle altre Regioni:
nel 2007 erano state il 14,3% quelle provenienti dalla Lombardia, l’8,5%
dall’Emilia Romagna e l’8,2% dal Piemonte. 
13 Nel 2° e nel 3° Rapporto CRC si segnalava con preoccupazione
l’elevata percentuale di minori in questa fascia d’età, pari al 26% circa su
un totale di 6.661. I dati relativi al 2007 evidenziavano invece un’inciden-
za di questa fascia d’età dell’11,4% su un totale di 7.548 minori stranieri
non accompagnati.
14 L’art. 19 comma 2 lett. a) T.U. Immigrazione stabilisce che non può es-
sere adottato nei confronti del minore non accompagnato un provvedi-
mento di espulsione. 
15 Art. 9 Decreto Legge 92/2008 convertito in Legge 125/2008; Direttiva
generale in materia di Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza
emanata dal Ministero dell’Interno il 30 agosto 2000.  
16 Istituiti con Legge 563/1995, cd. Legge Puglia. 
17 Il permesso di soggiorno deve essere rilasciato entro 20 giorni dal rice-
vimento della domanda (art. 5 comma 9 T.U. Immigrazione che deve es-
sere presentata nel più breve tempo possibile dopo l’inserimento del mi-
nore in comunità dal tutore o dal legale rappresentante della comunità in
quanto esercente i poteri tutelari ai sensi dell’art. 402 c.c. e dell’art. 3
comma 1 Legge 184/1983. 



deve essere ascoltato, non sia opportuno e possibile, pro-
cedere al rimpatrio assistito nel Paese di provenienza18. 
Tuttavia, come evidenziato anche nei precedenti Rapporti
CRC e di seguito ribadito per quanto riguarda gli aassppeettttii  ppiiùù
ccrriittiiccii, le disposizioni che stabiliscono le procedure con cui
dovrebbe funzionare tale sistema continuano a non essere
esaustive e la loro attuazione disomogenea sul territorio
nazionale a causa di interpretazioni difformi da parte delle
amministrazioni locali e delle istituzioni centrali a vario tito-
lo coinvolte in questo processo.
Innanzitutto, l’aacccceerrttaammeennttoo  ddeellll’’eettàà viene considerato un
presupposto necessario per poter accedere al sistema di
protezione ed accoglienza previsto dal sistema italiano a
favore dei minori. In molti casi i minori stranieri che arriva-
no o si trovano sul territorio italiano da soli sono sprovvisti
di documenti del proprio Paese di origine perché non sono
mai stati registrati all’anagrafe dei rispettivi Paesi o perché
i documenti sono stati perduti, confiscati o distrutti duran-
te il viaggio19. In mancanza di documenti attestanti l’età il
minore può essere erroneamente identificato come mag-
giorenne con conseguente adozione di provvedimenti lesi-
vi dei suoi diritti, come l’espulsione o il trattenimento in
CIE o in Centri per adulti. Tra le prassi rilevate ve ne sono
alcune in particolare che rischiano di tradursi in violazioni
di diritti fondamentali20. In primis, il ricorso all’accertamen-
to medico è sempre più spesso e diffusamente sistemati-
co, piuttosto che effettuato come extrema ratio, ovvero nel
caso in cui non sia stato possibile procedere all’accerta-
mento anagrafico tramite la collaborazione con le Rappre-
sentanze Diplomatiche e vi sia comunque un fondato dub-
bio circa le dichiarazioni rese dal minore. Il metodo preva-
lentemente utilizzato è l’eessaammee  rraaddiiooggrraaffiiccoo  aallllee  oossssaa  ddeell
ppoollssoo, piuttosto che il ricorso ad un approccio multidisci-

plinare21, nonostante la normativa italiana stabilisca che
l’esposizione a raggi ionizzanti nell’ambito di procedure
medico-legali deve essere giustificata sulla base del benefi-
cio diretto per la salute della persona22. In proposito si ap-
prezza il fatto che presso il Ministero del Lavoro, della Salu-
te e delle Politiche Sociali il 19 giugno 2008 sia stato istitui-
to un Gruppo di lavoro interministeriale, supportato da
esperti di diversa qualificazione scientifica, per analizzare le
differenti metodiche medico-sanitarie utilizzate ai fini del-
l’accertamento dell’età e giungere ad una procedura da ap-
plicare uniformemente sul territorio nazionale e in grado di
limitare al massimo il ricorso a procedure invasive, garan-
tendo in pieno il rispetto della salute, della dignità e dei di-
ritti dei minori stranieri non accompagnati23. In secondo
luogo, nel referto medico non sempre viene indicato il mmaarr--
ggiinnee  ddii  eerrrroorree, prassi che non consente l’applicazione del
pprriinncciippiioo  ddeell  bbeenneeffiicciioo  ddeell  dduubbbbiioo, affermato dalla normati-
va nazionale e internazionale24, in base al quale si deve pre-
sumere la minore età qualora, anche dopo la perizia di ac-
certamento, permangano dubbi circa l’età del minore (e in
ogni caso ogni volta in cui il range di valori che indicano il
margine di errore comprenda un’età inferiore ai diciotto an-
ni). Infine, non risultano chiare le conseguenze, in termini
procedurali, derivanti dall’eventuale rifiuto al rilascio del
consenso da parte del minore, così come non è noto se il
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18 Per «rimpatrio assistito» si intende «l’insieme delle misure adottate
per garantire al minore l’assistenza necessaria fino al ricongiungimento
con i propri familiari o al riaffidamento alle autorità responsabili del
Paese di origine in conformità alle Convenzioni internazionali, alla leg-
ge, alle disposizioni dell’autorità giudiziaria […] deve essere finalizzato a
garantire il diritto all’unità familiare del minore e ad adottare conse-
guenti misure si protezione» (art. 1 comma 4 DPCM 535/1999). 
19 Secondo i dati forniti dal Comitato Minori Stranieri, è elevata la per-
centuale di minori stranieri non accompagnati che sono privi di docu-
menti e che non sono quindi identificati (circa l’80%). Come rilevato
nel 2° Rapporto CRC, dal 2002 il Comitato ha stabilito che le segnala-
zioni di sua competenza per la disposizione delle indagini nei Paesi
d’origine sono solo quelle complete di informazioni sull’esatta identità
del minore. 
20 Tra cui il diritto del minore all’identità (art. 7 CRC), o la considerazio-
ne del superiore interesse del minore nelle decisioni che lo riguardano
(art. 3 CRC), oltre che del principio di non discriminazione (art. 2 CRC).

21 Tale approccio, consistente nell’utilizzo di più metodi di accertamento
combinati (come ad esempio misure antropometriche, parametri auxo-
logici e documentazione iconografica con tecniche di diagnostica per
immagini), viene riconosciuto come buona prassi in quanto contribuisce
a limitare il margine di errore insito in qualsivoglia metodo o esame me-
dico. In proposito si veda Save the Children Italia Esame delle Prassi Eu-
ropee in Materia di Accertamento dell’Età. Contributo di Save the Chil-
dren Italia al Gruppo di lavoro su procedure medico-sanitarie per
l’accertamento dell’età dei minori non accompagnati, 6 agosto 2008. 
22 Art. 4 Dlgs. 187/2000. 
23 Tale iniziativa è stata ufficialmente resa nota dal Sottosegretario del
Ministero del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali, On. Fazio, il
25 settembre 2008 nella sua risposta avanti alla Commissione Affari
Sociali della Camera dei Deputati all’interrogazione parlamentare (n. 5-
00349) presentata dall’On. Mussolini e dall’On. Barani in tema di «Mi-
sure volte a far cessare l’utilizzo della radiografia al polso per
l’accertamento dell’età» (Si veda resoconto disponibile al su
www.camera.it/_dati/leg16/lavori/bollet/frsmcdin.asp?AD=1&percboll
=/_dati/leg16/lavori/bollet/200809/0925/html/12/|pagpro=20n3|all=
off|commis=12). Al momento della stesura del presente Rapporto, il
Gruppo di lavoro interministeriale ha prodotto alcune raccomandazioni
volte, tra le altre cose, a evitare l’adozione di metodi invasivi e suggerire
l’utilizzo di più metodi combinati. Tali raccomandazioni non si sono tut-
tavia ancora tradotte in disposizioni normative specifiche.
24 Il principio del beneficio del dubbio in favore del presunto minore, ri-
chiamato anche dal Comitato ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adole-
scenza nel Commento Generale n. 6 del 3 giugno 2005, è sancito espres-
samente nella normativa italiana (art. 19 Dlgs 25/2008 in materia di mi-
nori non accompagnati richiedenti asilo; art. 8 DPR 448/88), ed è stato
anche recepito nella circolare del Ministero dell’Interno Prot. 17272/7
del 9 luglio 2007 relativa all’identificazione dei migranti minorenni non
accompagnati. 



minore viene informato sulle conseguenze di tale rifiuto25;
nella prassi la ccooppiiaa  ddeell  rreeffeerrttoo, eventualmente utile alla
presentazione del ricorso contro il provvedimento con cui
viene determinata l’età del migrante,,  non sempre viene rila-
sciata. Al fine di evitare che un esame così importante pro-
duca conseguenze non tempestivamente sanabili,
l’accertamento dovrebbe essere censurabile dall’Autorità
Giudiziaria distintamente da altri provvedimenti adottati nei
confronti del minore26.
La mancanza di una chiara scansione normativa dei tempi e
delle modalità con cui procedere all’adozione di provvedi-
menti fondamentali per la tutela del superiore interesse del
minore non accompagnato, quali ad esempio la nomina di
una persona per lui legalmente responsabile, ha comporta-
to il fatto che questi non vengano avviati contestualmente
alla segnalazione del minore, ma soltanto in una fase avan-
zata dell’accoglienza. In particolare, per quanto concerne la
nnoommiinnaa  ddeell  ttuuttoorree  ee  iill  rriillaasscciioo  ddeell  ppeerrmmeessssoo  ddii  ssooggggiioorrnnoo si
rilevano prassi difformi non solo sul territorio nazionale, ma
anche all’interno degli stessi territori regionali: in Sicilia, ad
esempio, ci sono Questure che in mancanza o in attesa del-
l’apertura della tutela non rilasciano ai minori stranieri non
accompagnati alcun permesso di soggiorno; in questo mo-
do ai minori viene precluso il godimento di diritti fondamen-
tali, dato che il permesso di soggiorno è un documento ri-
chiesto, ad esempio, per il rilascio della tessera sanitaria e
della scelta del medico27. 
Un’altra questione annosa riguarda il rriillaasscciioo  ddeell  ppeerrmmeessssoo
ddii  ssooggggiioorrnnoo  aall  rraaggggiiuunnggiimmeennttoo  ddeellllaa  mmaaggggiioorree  eettàà, in
quanto - anche in tal caso - si sono registrate prassi estre-
mamente difformi sul territorio nazionale riguardo la sussi-
stenza dei requisiti necessari. Nonostante infatti l’art. 32

T.U. Immigrazione preveda tale possibilità in favore sia dei
minori «comunque affidati» ai sensi della Legge 184/1983,
che nei confronti di quelli che si trovino sul territorio nazio-
nale da non meno di tre anni e abbiano frequentato un pro-
getto di integrazione sociale per un periodo non inferiore a
due anni, diverse Questure hanno richiesto la dimostrazio-
ne di tutti i suddetti requisiti, interpretandoli come congiun-
ti e non alternativi. In questi anni, sia la Corte Costituzionale
che il Consiglio di Stato28 erano intervenuti per ribadire in-
vece che al minore affidato o sottoposto a tutela possa es-
sere rilasciato un permesso di soggiorno «indipendente-
mente dalla durata della sua presenza sul territorio nazio-
nale, della frequentazione di un progetto di integrazione o
dal provvedimento di non luogo a procedere al rimpatrio».
Tuttavia,  di recente l’interpretazione restrittiva è stata aval-
lata dalla Legge 94/2009: l’accesso alla regolarità per i mi-
nori stranieri che compiono i 18 anni è stato reso infatti an-
cora più difficile dall’introduzione di una norma29 che modi-
fica l’art. 32 T.U. Immigrazione richiedendo che il minore sia
sottoposto a tutela o affidamento ed anche inserito da al-
meno 2 anni in un progetto di integrazione, abbia disponibi-
lità di un alloggio e sia iscritto a un corso di studio o svolga
un’attività lavorativa in corso o imminente. Questa previsio-
ne rischia di incentivare l’allontanamento dei minori entrati
in Italia dopo il sedicesimo anno di età30 dai progetti di in-
serimento sociale proposti loro e di esporli a sfruttamento e
potrebbe incoraggiarli ad anticipare l’emigrazione.
Infine, rimangono le criticità evidenziate dal Gruppo CRC in
ciascun Rapporto di aggiornamento31 sulla questione del
rriimmppaattrriioo  aassssiissttiittoo, provvedimento con cui si dispone il
rientro del minore nel suo Paese di appartenenza, in segui-
to a valutazioni basate, fra le altre, su indagini svolte nel
paese di provenienza del minore. L’ordinamento prevede
che venga disposto un «rimpatrio assistito»32 del minore
straniero non accompagnato solo qualora il superiore inte-
resse del minore lo richieda. Fino al 2005 i rimpatri assistiti
sono stati disposti dal Comitato Minori Stranieri con una
procedura interamente amministrativa33 che non prevede
adeguate tutele per il minore straniero non accompagnato,
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25 Queste procedure presentano aspetti critici sia con riferimento al ri-
spetto di principi fondamentali, prima fra tutti la considerazione del su-
periore interesse del minore (il fine deve essere quello di conseguire il
suo interesse), il suo diritto alla partecipazione (informazione al minore
sulle conseguenze del rifiuto di sottoporsi a esami) e la presunzione del-
la minore età (indicazione del margine di errore e applicazione del princi-
pio del beneficio del dubbio), sia rispetto alle procedure per
l’accertamento (modalità meno invasive possibili; consenso/rifiuto e co-
pia della certificazione medica); Commento Generale n. 6 del Comitato
ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza, CRC/GC/2005/6,
01/09/2005, par. 31; Risoluzione del Consiglio dell’Unione Europea del
26 giugno 1997 sui minori non accompagnati, cittadini di paesi terzi, G.U.
C 221 del 19 luglio 1997, pag. 23 – 27; UNHCR Guidelines on Policies and
Procedures in dealing with unaccompanied children seeking asylum,
febbraio 1997, par. 5.11, a).
26 Tale circostanza assume una particolare rilevanza in frontiera. In pro-
posito si rinvia oltre al paragrafo «L’accoglienza in frontiera dei minori in
arrivo via mare».
27 Save the Children Italia L’accoglienza dei minori in arrivo via mare –
Rapporto finale di monitoraggio delle comunità alloggio per minori in Si-
cilia, aprile 2009 disponibile su www.savethechildren.it 

28 Corte Costituzionale sent. 198/2003; Consiglio di Stato, sentt.
1681/2005 e 564/2006.
29 Art. 1 comma 22 Legge 94/2009 cd. Legge sulla Sicurezza. 
30 Pari all’81% dei minori presenti in Italia, cfr. Giovannetti M., Minori
stranieri non accompagnati in Italia. Secondo rapporto ANCI,
www.anci.it/Contenuti/Allegati/Secondo%20Rapporto.pdf 
31 Si veda www.gruppocrc.net/minori-stranieri 
32 Art. 32 comma 2 lett. b) T.U. Immigrazione.
33 Art. 33 comma 2 bis T.U. Immigrazione prevede solo che l’Autorità Giu-
diziaria intervenga a rilasciare il nulla osta (al rimpatrio assistito) nel ca-
so in cui risulti instaurato un procedimento giurisdizionale nei confronti
del minore.



essendo solo l’Autorità Giudiziaria competente ad adottare
decisioni in materia di separazioni e/o ricongiungimenti di
minori dalle rispettive famiglie34. Come evidenziato nel Rap-
porto governativo, dal 2000 al 2005 i rimpatri assistiti sono
stati 81535, mentre nel 2006 e nel 200736 il Comitato Minori
Stranieri non ha adottato alcun provvedimento di rimpatrio
assistito; da una recente ricerca è però emerso che alcuni
provvedimenti di rimpatrio sarebbero stati nel frattempo
adottati dall’Autorità Giudiziaria37. 
Un’ulteriore criticità rispetto a tale questione consiste nel
fatto che la legislazione non disciplina le modalità del suc-
cessivo rientro in patria del minore, non prevedendo mo-
menti di monitoraggio post-reinserimento.
Nei confronti dei mmiinnoorrii  nnoonn  aaccccoommppaaggnnaattii  ccoommuunniittaarrii, in
particolare provenienti dalla Romania, si segnala che sono
state adottate iniziative specifiche da parte del Governo ita-
liano in seguito all’ingresso della Romania nell’Unione Eu-
ropea. Come rilevato anche nel Rapporto governativo38, nel
2007 presso il Ministero dell’Interno è stato istituito
ll’’OOrrggaanniissmmoo  CCeennttrraallee  ddii  RRaaccccoorrddoo  ((OOCCRR))39 per la protezio-
ne dei minori comunitari non accompagnati e per
l’attuazione dell’Accordo bilaterale fra l’Italia e la Romania,
entrato in vigore il 12 ottobre 200840. All’inizio del 2009 il
Ministero dell’Interno ha emanato una Circolare contenente
una direttiva di attuazione all’Accordo italo-rumeno41 in cui
si articola la procedura di presa in carico del minore romeno
in 5 fasi fondamentali: ritrovamento e identificazione, se-
gnalazione, affidamento ad una struttura di accoglienza,
gestione del programma di rientro del minore e monitorag-
gio post-rientro del minore stesso. Una procedura particola-
re e non priva di elementi di criticità è prevista per i minori

rumeni coinvolti nel sistema della giustizia minorile42. Si ri-
tiene che tale normativa si ponga in contrasto innanzitutto
con quanto previsto dalla Costituzione (art. 10) che dispone
che possa essere soltanto una legge a disciplinare la condi-
zione degli stranieri in Italia, nonché con la normativa co-
munitaria che individua l’Autorità Giurisdizionale come
l’unica competente ad emettere decisioni attinenti alla po-
testà genitoriale43. Inoltre, il rimpatrio sembrerebbe essere
disposto in modo quasi automatico, non essendo espressa-
mente previsto né nell’Accordo né nella Circolare che il
provvedimento di rimpatrio del minore rumeno sia adottato
soltanto all’esito di una valutazione da compiersi caso per
caso nel rispetto dei principi del superiore interesse del mi-
nore (art. 3 CRC), dell’adeguato ascolto dell’opinione del
minore nel procedimento (art. 12 CRC) e della protezione
del minore dal rischio di subire attraverso il rimpatrio una
violazione dei suoi diritti fondamentali44. La preoccupazio-
ne concerne anche l’introduzione nell’ordinamento italiano
di procedure particolari per il rimpatrio di minori comunitari
non accompagnati coinvolti in attività di prostituzione45. 
In conclusione si segnala che la Commissione parlamenta-
re per l’infanzia e l’adolescenza il 23 ottobre 2008 ha av-
viato un’indagine conoscitiva sui minori stranieri non ac-
compagnati46 ed è stata formulata una mozione con cui si
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34 In particolare si segnala che è competente ad emanare provvedimenti
relativi ai figli nei procedimenti di separazione e divorzio dai genitori il
Tribunale Ordinario (art. 155 c.c., Legge 898/1970, Legge 74/1987 e Leg-
ge 54/2006), mentre è il Tribunale per i Minorenni ad adottare provvedi-
menti relativi ai figli in caso di interruzione della convivenza di genitori
non coniugati (art. 317 bis c.c. e Legge 54/2006). 
35 Rapporto governativo, op. cit. pag. 16. 
36 Rapporto governativo, op. cit. pag. 145. 
37 Terre des Hommes, Minori erranti, 2009, pag. 32. 
38 Rapporto governativo, op. cit. pag.145. 
39 Decreto del Ministero dell’Interno dell’8 ottobre 2007 disponibile su
www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/files/15/028
8_decreto_minori.pdf 
40 Accordo bilaterale tra il Governo italiano e quello rumeno del 9 giugno
2008, entrato in vigore il 12 ottobre 2008, disponibile al link
www.cittadinitalia.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/files/15
/0287_accordo_ITA_ROM.pdf 
41 Ministero dell’Interno, «Direttiva sulla gestione della presenza dei mi-
nori rumeni non accompagnati o in difficoltà presenti sul territorio italia-
no». Circ. prot. n. 246 del 20 gennaio 2009, disponibile su
www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/files/16/0911
_circolare_prot._n._246_del_20.01.09.pdf 

42 Il tutore è il Direttore dell’Istituto Penitenziario, figura che non neces-
sariamente ha le competenze necessarie per svolgere adeguatamente i
compiti afferenti a detta funzione, come disciplinato dal Codice Civile; si
prevede inoltre che «alla data prefissata per la scarcerazione del minore,
sarà cura delle Autorità rumene stesse di provvedere a tutti gli obblighi e
agli adempimenti richiesti per l’immediato rientro del minore in Roma-
nia». Per questi minori il tempo della detenzione rischia di essere un
tempo vuoto in attesa del rimpatrio. Sulle problematiche relative ai diritti
dei minori coinvolti nel sistema della giustizia minorile, si veda oltre pa-
ragrafo «Minori in stato di detenzione e sottoposti a misure alternative». 
43 Regolamento Comunitario 2201/2003; Corte Costituzionale sentt.
105/2001 e 222/2004. 
44 Sulla base di tali motivazioni, il 20 marzo 2009 l’associazione Progetto
Diritti Onlus ha impugnato la Direttiva presentando ricorso al Tribunale
Amministrativo Regionale del Lazio chiedendo l’annullamento delle di-
sposizioni in essa contenute che violerebbero alcuni principi fondamen-
tali di tutela dei minori rumeni in Italia. 
45 L’art. 1 comma 29 Legge 94/2009 attribuisce al Comitato Minori Stranieri
la competenza a disporre il rimpatrio dei minori comunitari che si prostitui-
scono; si segnala che, nonostante tale norma (di iniziativa governativa), in
seguito all’accoglimento di emendamenti presentati durante l’iter legislati-
vo, preveda che il rimpatrio sia disposto caso per caso e nel rispetto del su-
periore interesse del minore, al momento della stesura del presente Rappor-
to è in corso di esame al Senato un disegno di legge (A.S. 1079, di iniziativa
governativa) sulla prostituzione che prevede che vengano adottate misure
accelerate e semplificate per il rimpatrio di minori comunitari coinvolti in atti-
vità di prostituzione. Per approfondimenti sulla condizione dei minori che si
prostituiscono si veda anche oltre paragrafo «La prostituzione minorile».
46 Nell’ambito di tale indagine conoscitiva sono stati sentiti in audizione, tra
gli altri, il Prefetto Mario Ciclosi, Presidente dell’OCR (10 dicembre 2008) e il
Ministero dell’Interno (25 febbraio 2009). Resoconti disponibili al link
www.camera.it/_bicamerali/leg16/infanzia/elenco_minori%20non%20a
ccompagnati_1.htm 



chiede al Governo di impegnarsi nella tutela dei diritti di
questi minori47.

b) Minori migranti in nuclei familiari 
non legalmente soggiornanti sul 
territorio

In Italia vi sono moltissimi minori che vivono in famiglie non
legalmente soggiornanti sul territorio e di cui non è possibi-
le fare una stima precisa proprio a causa della loro irregola-
rità. Tale circostanza è confermata nel Rapporto governativo
in cui si afferma che ai dati ufficiali si deve aggiungere una
quota «presumibilmente non del tutto irrilevante di presen-
za irregolare che sfugge per sua stessa natura a qualunque
attività di monitoraggio e di rilevazione statistica» 48. 
Il rischio che questo gruppo di minori subisca la violazione
di diritti fondamentali, come il diritto all’unità familiare, alla

libertà personale, alla salute, all’istruzione, a condizioni di
vita adeguate, che la CRC riconosce e garantisce senza di-
scriminazione alcuna, è elevato, a causa di lacune a livello
normativo, nonché ad oggettivi ostacoli nella fruizione di ta-
li diritti.
Innanzitutto si rileva che in virtù del rispetto del diritto all’u-
nità familiare (art. 9 CRC) i minori hanno il diritto di seguire
la condizione giuridica dei genitori, pertanto può accadere
che vengano espulsi o trattenuti nei CIE. Tuttavia, nono-
stante la legge italiana espressamente preveda che, nei ca-
si in cui sia necessario adottare un provvedimento finalizza-
to a dare attuazione al diritto all’unità familiare, l’interesse
del minore sia tenuto in considerazione49, nella prassi, e in
particolare nella scelta tra adottare o meno un provvedi-
mento di eessppuullssiioonnee a carico dei genitori, non risulta che
questo bilanciamento di interessi venga effettuato.
L’interesse del minore viene esplicitamente preso in consi-
derazione quasi esclusivamente in caso di problemi relativi
al suo stato psico-fisico50, nonostante anche l’applicazione
di questa disposizione risulti ancora molto limitata. In que-
sti casi, secondo la giurisprudenza prevalente51, si favorisce
la permanenza del genitore irregolarmente soggiornante,
mentre viene ammesso meno facilmente l’ingresso dall’e-
stero del genitore che sia già stato espulso. Il fatto che a li-
vello normativo non siano previste limitazioni al ttrraatttteennii--
mmeennttoo  ddeeii  nnuucclleeii  ffaammiilliiaarrii  ccoonn  mmiinnoorrii  nneeii  CCIIEE  e negli altri
Centri deputati al trattenimento dei migranti appare in con-
trasto con quanto disposto dall’art. 37 CRC52. Peraltro, co-
me rilevato anche nel Rapporto della Commissione per le
verifiche e le strategie dei Centri di Permanenza Tempora-
nea per immigrati53, questi Centri non sono strutture ade-
guate ad ospitare nuclei familiari e non sono in alcun modo
in grado di garantire ai minori un trattamento adeguato alle
loro specifiche esigenze54. Per questi motivi molte associa-
zioni del Gruppo CRC in una lettera indirizzata alle Istituzio-
ni55 hanno espresso preoccupazione per l’entrata in vigore
della norma che dispone la possibilità di un prolungamento
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47 Mozione 1/00164 presentata alla Camera dei Deputati dall’On. Musso-
lini, Presidente della Commissione Infanzia, il 6 maggio 2008. Testo di-
sponibile su http://banchedati.camera.it/sindacatoispettivo_16/
showXhtml.Asp?idAtto=11973&stile=6&highLight=1&paroleContenute=
%27MOZIONE%27 
48 Rapporto governativo, op. cit. pag. 15. 

AAllllaa  lluuccee  ddii  ttaallii  ccoonnssiiddeerraazziioonnii  iill   GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoo--
mmaannddaa:
1. Al PPaarrllaammeennttoo interventi legislativi in favore dei minori

stranieri non accompagnati che garantiscano un’adeguata
tutela dei loro diritti, in particolare con riferimento alla di-
sciplina relativa alla conversione del permesso di soggior-
no al compimento della maggiore età e all’adozione del
provvedimento di rimpatrio assistito; 

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoorroo,,  ddeellllaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoo--
cciiaallii  in concerto con il MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo, l’adozione di
omogenee procedure di accertamento dell’età, rispettose
della dignità e dell’integrità dei minori stranieri non accom-
pagnati: basate su metodi di indagine multidisciplinari da
attuare solo in caso di dubbio fondato sull’età e solo qualo-
ra non sia possibile determinare altrimenti l’età del sogget-
to; l’indicazione del margine di errore nel referto medico di
accertamento dell’età; la considerazione del migrante prima
di tutto come minore in attesa dell’esito dell’esame; chia-
rendo la procedura applicata nel caso di eventuale rifiuto al
consenso; e consegna di copia del referto al migrante;

3. Al PPaarrllaammeennttoo l’adozione di norme di legge che regola-
mentino la procedura e gli interventi previsti per i minori
romeni non accompagnati, conformi ai diritti sanciti nella
CRC, sia per quanto riguarda le modalità con cui viene di-
sposto ed effettuato il rimpatrio, sia nella successiva fase
di verifica delle modalità del reinserimento del minore nel
Paese d’origine.

49 Art. 28 T.U. Immigrazione.
50 Art. 31, comma 3 T.U. Immigrazione.
51 Tra le altre, Cassazione Sez. Unite Civili sent. 22216/2006.
52 I minori possono essere privati della libertà solo come ultima risorsa e
la detenzione illegittima ed arbitraria è vietata. 
53 Cd. Rapporto De Mistura, presentato al Ministero dell’Interno il 31 gen-
naio 2007. 
54 All’interno di questi Centri vi sono situazioni molto diverse tra loro, sia
sotto il profilo giuridico che sotto quello dell’ordine pubblico nonché della
condizione umana e sociale delle persone trattenute e tale promiscuità,
unita all’elevato numero di presenze, incide in modo particolare nei con-
fronti dei più deboli e vulnerabili, continuamente esposti a un clima di ten-
sione. Cfr. Rapporto De Mistura, Criticità del sistema attuale, pagg. 21-22. 
55Si veda www.gruppocrc.net/minori-stranieri



del trattenimento nei CIE fino a sei mesi56. Alle associazioni
sono inoltre pervenute segnalazioni di casi di separazione di
fratelli e di nuclei familiari in arrivo via mare, in violazione del
diritto all’unità familiare: gli adulti sono stati trattenuti nei
Centri, mentre i minori accolti in una struttura protetta senza
che sia stato richiesto il parere né dei genitori, né dei minori57. 
Alle famiglie prive di permesso di soggiorno nnoonn  èè  rriiccoonnoo--
sscciiuuttoo  aallccuunn  ddiirriittttoo  aallll’’aassssiisstteennzzaa  ssoocciiaallee, se non in casi
particolari58. L’accoglienza è assicurata di fatto solo al mi-
nore, che viene segnalato al Tribunale per i Minorenni, che
potrebbe limitare o sospendere la potestà genitoriale.
Per quanto riguarda l’aacccceessssoo  aaii  sseerrvviizzii  ssaanniittaarrii  si segnala
che il T.U. Immigrazione prevede la possibilità per i minori
che soggiornano irregolarmente sul territorio insieme al nu-
cleo familiare di usufruire delle cure essenziali ed urgenti,
ancorché continuative, ma non prevede il diritto all’iscrizio-
ne obbligatoria al Servizio Sanitario Nazionale (SSN), con
preclusione di accesso al pediatra di base59. Inoltre nella
prassi risulta estremamente difficile per i minori con disabi-
lità ottenere una certificazione e, laddove riescano ad otte-
nerla, non potrebbero comunque percepire la corrispon-
dente indennità, perché privi di permesso di soggiorno. 
Sussistono poi forti limitazioni per i gruppi marginalizzati
anche nell’aacccceessssoo  aaii  sseerrvviizzii  ssccoollaassttiiccii, in quanto la non ti-
tolarità di un permesso di soggiorno e la conseguente im-
possibilità di ottenere la residenza precludono la possibilità
di accedere ai sussidi concessi da parte degli Enti Locali. Di
fatto quindi non esistono strumenti normativi che, in osse-
quio a quanto disposto dalla Costituzione60, eliminino gli
ostacoli sostanziali alla fruizione dei diritti fondamentali, in
un’ottica di non discriminazione (art. 2 CRC).
Il rischio di mancato accesso ai diritti fondamentali per i mi-
nori che vivono in nuclei familiari non regolarmente soggior-
nanti è aumentato a seguito dell’introduzione del reato di in-
gresso e soggiorno illegale nello Stato italiano61 e del conse-
guente obbligo di denuncia da parte dei pubblici ufficiali o
incaricati di pubblico servizio che vengano a conoscenza del-
la situazione di irregolarità di un migrante62. Si ritiene che
genitori irregolarmente soggiornanti, per paura di essere
identificati come irregolari e denunciati per aver commesso
il reato di ingresso e soggiorno irregolare, potrebbero evita-

re di accedere a pubblici servizi, tra cui gli uffici comunali
(compresi quelli anagrafici). La Legge 94/2009, cd. Legge
sulla sicurezza, inoltre impedisce ad una persona irregolar-
mente soggiornante sul territorio italiano di contrarre matri-
monio63 e di accedere agli atti dello stato civile64, in violazio-
ne dei diritti a non essere separati dalla propria famiglia (art.
9 CRC) e all’identità (art. 7 CRC), non soltanto dei bambini
stranieri, ma anche di quelli italiani nati da un genitore non
regolarmente presente sul territorio. 
Il Gruppo CRC ha espresso alle Istituzioni la propria preoc-
cupazione nei confronti di tali provvedimenti in particolare
per l’impatto che avranno sui diritti dell’infanzia e dell’ado-
lescenza65.
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56 Art. 1 comma 22 Legge 94/2009. 
57 Save the Children Italia. 
58 Possono, per esempio, accedere all’accoglienza finanziata dai Comuni
in caso di «emergenza freddo». 
59 Per approfondimenti, si veda infra Capitolo VI, paragrafo «L’accesso ai
servizi sanitari per i minori stranieri».
60 Art. 3 comma 2 Cost. 
61 Art. 1 comma 16 Legge 94/2009. 
62 Codice penale art. 361 e art. 362. 

63 Art. 1 comma 15, Legge 94/2009. 
64 Art. 1 comma 22 lett. g), Legge 94/2009 contenente modifiche all’art. 6,
comma 2 T.U. Immigrazione. La società civile aveva espresso grave preoccu-
pazione per l’entrata in vigore di tale norma, dato che sono atti di stato civile
anche la dichiarazione di nascita e l’atto di riconoscimento del figlio. Di con-
seguenza, genitori privi di permesso di soggiorno non avrebbero potuto ef-
fettuare la dichiarazione di nascita del figlio (anche legittimo) né contestual-
mente riconoscere il figlio naturale nell’atto di nascita. In prossimità dell’en-
trata in vigore di tale provvedimento il Ministero dell’Interno - Dipartimento
per gli Affari Interni e Territoriali ha emesso una Circolare (n. 19 del 7 agosto
2009) contenente «indicazioni in materia di anagrafe e si stato civile» in cui
precisa che «per lo svolgimento delle attività riguardanti le dichiarazioni di
nascita e di riconoscimento di filiazione (registro di nascita - dello stato civi-
le) non devono essere esibiti documenti inerenti al soggiorno trattandosi di
dichiarazioni rese, anche a tutela del minore, nell’interesse pubblico della
certezza delle situazioni di fatto. L’atto di stato civile ha natura diversa e non
assimilabile a quella dei provvedimenti menzionati nel citato art. 6». 
65 Si veda la lettera inviata al Presidente del Consiglio e ai Presidenti di
Camera e Senato da 60 associazioni del Gruppo CRC,
www.gruppocrc.net/IMG/pdf/lettera_Gruppo_CRC_legge_sicurezza_310709.pdf

IInn  mmeerriittoo  aa  qquuaannttoo  eessppoossttoo,,  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  eesspprriimmee  llaa
pprroopprriiaa  pprreeooccccuuppaazziioonnee  ee  rraaccccoommaannddaa:
1. Al PPaarrllaammeennttoo di introdurre nell’ordinamento italiano il divie-

to di trattenimento dei nuclei familiari con figli minorenni
presso Centri di Identificazione ed Espulsione e altri Centri de-
putati al trattenimento dei migranti, nonché misure volte al
superamento degli ostacoli sostanziali al godimento dei diritti
fondamentali riconosciuti dalla Costituzione italiana e dalla
CRC (come il diritto alla salute, all’istruzione, a condizioni di
vita adeguate, all’unità familiare) da parte dei minori che vivo-
no con familiari privi di permesso di soggiorno, in particolare
prevedendo il diritto all’iscrizione al Servizio Sanitario Nazio-
nale per tutti i minori e l’accesso all’accoglienza dei genitori
con minori indipendentemente dalla regolarità del soggiorno;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo -- DDiippaarrttiimmeennttoo  ddeellllaa  PPuubbbblliiccaa  SSii--
ccuurreezzzzaa  di fornire indicazioni alle Questure circa la premi-
nente considerazione che deve essere accordata all’interes-
se dei minori nelle decisioni sul rilascio, il rifiuto e la revoca
del permesso di soggiorno a migranti adulti, genitori di mi-
norenni, in ossequio all’art. 28 T.U. Immigrazione.



c) Minori richiedenti asilo
L’art. 22 CRC impegna gli Stati ad adottare le misure neces-
sarie affinché il minore richiedente asilo o rifugiato66 possa
beneficiare della protezione necessaria alla fruizione dei di-
ritti che gli sono riconosciuti dalla Convenzione. In particola-
re, se il padre, la madre o ogni altro familiare sono irreperi-
bili, al minore richiedente asilo o rifugiato dovrebbe essere
accordata la medesima protezione di ogni altro minore defi-
nitivamente o temporaneamente privo del suo ambiente fa-
miliare. Nonostante la Costituzione italiana (art. 10 comma
3) preveda che chiunque ha il diritto di cercare ed ottenere
protezione in Italia se nel suo Paese non può godere delle li-
bertà fondamentali assicurate dalla Carta costituzionale e
disponga in materia una riserva di legge, l’Italia è ancora
sprovvista di una lleeggggee  oorrggaanniiccaa in materia di asilo67. 
Come evidenziato nel Rapporto governativo, negli ultimi 5
anni sono stati emanati diversi provvedimenti normativi in
materia di minori non accompagnati richiedenti asilo68 che
il Gruppo CRC ha esaminato in particolare nel 3° e nel 4°
Rapporto CRC69. Nel 2008 la disciplina del ricongiungimen-
to familiare e delle procedure in materia di protezione inter-
nazionale sono state modificate in senso peggiorativo ri-
spettivamente dal DDllggss..  115599//22000088  ee  dal DDllggss..116600//2200008870. 
In particolare, si sottolinea la modifica introdotta in materia
di impugnazione del provvedimento di rifiuto del riconosci-

mento della protezione internazionale, che, sebbene offra
maggiori tutele rispetto alla previgente normativa71, limita
fortemente le garanzie per un effettivo diritto al rimedio giu-
risdizionale72. Contrariamente a quanto ufficialmente di-
sposto in via amministrativa73, in una nota il Ministero del-
l’Interno - Dipartimento della Pubblica Sicurezza si è
espresso nel senso di limitare ulteriormente la possibilità di
ottenere la sospensione del provvedimento, anche per quei
casi per cui la legge prevede che la sospensione stessa sia
automatica74. Si attende infine la pubblicazione del Regola-
mento di Attuazione del Dlgs. 25/2008, come modificato
dal Dlgs. 159/2008, in materia di procedure, nell’ambito del
quale dovrebbero essere previste norme che regolamenta-
no la procedura di accertamento dell’età e di accoglienza
diffusa dei minori sul territorio.
Secondo i ddaattii forniti dal Ministero dell’Interno75, nel 2008
sono state presentate al Governo italiano 573 richieste di
protezione internazionale da parte di minori non accompa-
gnati, di cui 56 da parte di femmine. Le nazionalità maggior-
mente rappresentate sono quella afghana (200), somala
(69), nigeriana (66), eritrea (49), ghanese (36) e ivoriana
(20). Nella maggior parte dei casi le Commissioni Territoriali
hanno accordato una forma di protezione internazionale:
status di rifugiato (29,65%), protezione sussidiaria
(31,27%). Invece nel 18,6% dei casi le Commissioni hanno
proposto il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi
umanitari, che tuttavia non rappresenta una soluzione di
lunga durata. Più del 20% dei casi non ha ottenuto un esito
positivo.
Per quanto riguarda i mmiinnoorrii  rriicchhiieeddeennttii  aassiilloo  iinn  aarrrriivvoo  vviiaa
mmaarree, nel 2008 sono persistite alcune criticità che attengo-
no all’accesso alla procedura di asilo, all’accertamento del-
l’età, all’accoglienza e alla tutela del diritto all’unità familia-
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66 L’art. 1 della Convenzione di Ginevra relativa allo status di rifugiati del
18 luglio 1951 (ratificata e resa esecutiva dall’Italia con Legge 722/1954)
definisce rifugiato chiunque si trovi fuori del proprio Paese di origine e
non possa o non voglia ritornarvi a causa di un fondato timore di perse-
cuzione per le sue opinioni politiche, per la sua nazionalità, per la sua
razza, per la sua religione o per la sua appartenenza ad un determinato
gruppo sociale, persecuzione contro la quale il suo Governo non può o
non vuole fornirgli un’adeguata protezione. 
67 Sono tuttavia stati emanati due decreti legislativi, Dlgs. 251/2007 «In
tema di attribuzione della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bi-
sognosa di protezione internazionale e sul contenuto minimo della pro-
tezione riconosciuta» e Dlgs. 25/2008 «In tema di procedure ai fini del ri-
conoscimento e della revoca della protezione internazionale» che hanno
riformato e reso più organica (anche se non esaustiva) la normativa ita-
liana sull’asilo. 
68 DPR 303/2004; Dlgs. 140/2005; Dlgs. 251/2007; Direttiva del Ministe-
ro dell’Interno del 3 marzo 2007. Cfr. Rapporto Governativo, op. cit.,
pagg. 146-147. 
69 3° Rapporto CRC pagg. 90-91 www.gruppocrc.net/IMG/pdf/3_
misurespeciali_situazionidiemergenza_minoristranieri_richiedentiasilo.
pdf, 4° Rapporto CRC pag. 116,  www.gruppocrc.net/IMG/pdf/4_
misurescpeciali_situazionidimergenza_minoristranieri_richiedentiasilo.pdf 
70 Il 5 novembre 2008 sono entrati in vigore il Dlgs. 159/2008 recante
«Modifiche ed integrazioni al decreto legislativo 28 gennaio 2008, n. 25,
recante attuazione della direttiva 2005/85/CE relativa alle norme mini-
me per le procedure applicate negli Stati membri ai fini del riconosci-
mento e della revoca dello status di rifugiato» ed il Dlgs. 160/2008, ri-
spettivamente su e «Modifiche ed integrazioni al decreto legislativo 8
gennaio 2007, n. 5, recante attuazione della direttiva 2003/86/CE relati-
va al diritto di ricongiungimento familiare».Si veda infra Capitolo V, para-
grafo«Ricongiungimento familiare». 

71 Legge 189/2002 «Modifica alla normativa in materia di immigrazione e
di asilo» cd. Bossi-Fini. 
72 L’art. 1 comma 1 lett. h-m) Dlgs. 159/2008 modifica l’art. 35 del Dlgs.
25/2008. Il nuovo provvedimento, contrariamente a quanto disposto
precedentemente, non garantisce automaticamente la possibilità di per-
manere sul territorio durante il periodo del ricorso se non in casi residua-
li, mettendo a serio rischio di rinvio forzato nel Paese di origine delle per-
sone (compresi quei ragazzi divenuti adulti durante la procedura di rico-
noscimento dello status di rifugiato, che attualmente può durare anche
ben più di un anno) che potrebbero essere sottoposte a persecuzione la
cui domanda di asilo sia stata erroneamente rifiutata in prima istanza. 
73 Circolare n. 4 dell' 11 marzo 2008 cd. Morcone – Mangarelli disponibile su
www.immigrazione.biz/upload/circ-interno-13-3-2008.pdf; e successiva
nota del Capo Dipartimento per le Libertà Civili e l’Immigrazione ai Prefetti.
74 Viene imposta la notifica di un provvedimento di espulsione conte-
stualmente alla notifica del diniego di protezione internazionale, che giu-
stificherebbe il trattenimento in un Centro di Identificazione ed Espulsio-
ne ed il successivo accompagnamento alla frontiera alla scadenza del
termine per l’impugnazione. 
75 Dati forniti a luglio 2009 tramite il CIDU su richiesta del Gruppo CRC ai
fini della redazione del presente Rapporto. 



re76. In particolare, all’inizio del 2009 i mezzi di informazio-
ne hanno diffuso diverse notizie relative ai respingimenti di
minori richiedenti asilo di nazionalità afghana dai porti ita-
liani sul mare Adriatico, in particolare Ancona, Venezia, Bari
e Brindisi, verso la Grecia77. L’Alto Commissariato delle Na-
zioni Unite per i Rifugiati ha denunciato la violazione dei di-
ritti dei richiedenti asilo, anche minorenni, in Grecia78. In
proposito si segnala che il 29 aprile 2009 la Corte Europea
di Strasburgo ha dichiarato ammissibili 35 ricorsi presentati
da richiedenti asilo afghani e sudanesi, anche minorenni,
contro il Governo italiano e greco per la violazione dei diritti
fondamentali di queste persone79. 
Per i minori che sono riusciti a fare ingresso sul territorio
italiano persistono criticità rispetto all’accesso alla proce-
dura di asilo, quando la richiesta di protezione viene inol-
trata per la prima volta presso i commissariati di Pubblica
Sicurezza. In particolare le organizzazioni impegnate sul te-
ma hanno segnalato al Ministero dell’Interno la carenza di
personale preparato all’accoglienza dei minori stranieri, at-
tese che si prolungano per molto tempo prima che il minore
possa essere collocato in una struttura protetta, la mancata
garanzia del beneficio del dubbio e la sommarietà delle visi-
te mediche in caso di accertamento dell’età, la mancata ga-
ranzia che la richiesta di protezione resa verbalmente sia
sufficiente ad attivare la procedura di asilo. A causa di tali
criticità si sono verificati casi di presunti minori, in seguito
accertati come tali, che avevano espresso la volontà di chie-
dere protezione e sono stati invece espulsi dal territorio.
I minori non accompagnati - una volta identificati come tali -
vengono di regola80 trasferiti in strutture di accoglienza per

minori. Se si tratta di minori non accompagnati richiedenti
asilo, dovrebbero essere inseriti nel Sistema di Protezione
per Richiedenti Asilo e Rifugiati (SPRAR)81. Tuttavia, tale Si-
stema per il biennio 2009-2010 dispone di soli 501 posti de-
stinati in generale alle categorie vulnerabili, tra cui (ma non
solo) i minori non accompagnati. In mancanza di posti dedi-
cati nello SPRAR i minori vengono accolti nelle strutture del
territorio rivolte all’infanzia in generale, che non sempre as-
sicurano adeguati standard di qualità82, oppure, situazione
ancor più grave e preoccupante, dormono per strada83. 
Si segnala, infine, che non risultano essere disponibili infor-
mazioni ufficiali circa l’attivazione di convenzioni tra il Mini-
stero dell’Interno ed organizzazioni che si occupino dell’in-
dividuazione dei familiari dei minori richiedenti asilo e tito-
lari dello status di protezione internazionale, in violazione
del Dlgs. 251/2007 e del Dlgs. 140/2005. Tale circostanza
contribuisce al perdurare di una situazione di separazione
prolungata del minore dal nucleo familiare, in violazione del
diritto del all’unità familiare. 
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76 Per approfondimento sull’accoglienza in frontiera si rinvia oltre, para-
grafo «L’accoglienza in frontiera dei minori migranti in arrivo via mare».
Per le questioni relative all’accertamento dell’età, si veda anche infra pa-
ragrafo «Minori stranieri non accompagnati ».
77 Si segnala tra gli altri un articolo del Corriere della Sera che ripor-
ta la testimonianza un ragazzo afghano di 12 anni, respinto poche
ore dopo essere sbarcato al  Porto di  Ancona
www.corriere.it/cronache/09_marzo_31/stella_storia_alidad_f504b262-
1db7-11de-84d3-00144f02aabc.shtml ; un’analisi della situazione è stata
realizzata dal Prof. Vassallo Paleologo Respingimenti ai porti: smentite e
corpi di reato disponibile su www.meltingpot.org/articolo14287.html 
78 UNHCR, Traduzione non ufficiale della posizione dell’UNHCR sul rinvio
dei richiedenti asilo verso la Grecia in attuazione del Regolamento di Du-
blino, disponibile al link www.unhcr.it/news/dir/113/view/9/documento-
22008-900.html ; UNHCR, Unaccompanied minors asylum seekers in
Greece, disponibile su www.unhcr.org/refworld/category,
REFERENCE,GRC,48abd557d,0.html  
79 Notizia segnalata da Fortress Europe http://fortresseurope.blogspot.
com/2006/01/speranza-patrasso-la-corte-europea.html . Sul sito inter-
net della Corte Europea dei Diritti Umani (www.coe.int) si rende noto che
il caso è stato «comunicato» al Governo italiano il 23 giugno 2009. 
80 Nella prassi è accaduto che siano stati trasferiti in Centri per adulti o in
altri tipi di strutture. Si veda oltre, «L’accoglienza in frontiera dei minori
migranti in arrivo via mare».

81 In base a quanto disposto dalla direttiva del Ministero dell’Interno del
9 marzo 2007. 
82 Save the Children Italia, L’accoglienza dei minori in arrivo dal mare di-
sponibile su www.savethechildren.it/2003/download/pubblicazioni/
dossier_monitoraggio09_hr.pdf 
83 Nel mese di aprile 2009 la Polizia Ferroviaria di Roma ha segnalato il
ritrovamento di 25 minori afghani nella stazione Ostiense di Roma,
www.rainews24.rai.it/it/news.php?newsid=113376 

AAllllaa  lluuccee  ddii  qquueessttee  ccoonnssiiddeerraazziioonnii  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  eesspprrii--
mmee  llaa  pprroopprriiaa  pprreeooccccuuppaazziioonnee  ee  rraaccccoommaannddaa::
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo di garantire l’accesso al territorio

italiano dei minori richiedenti asilo, provvedendo all’im-
mediata cessazione dei respingimenti in attuazione del
principio di non refoulement, nonché di garantire
l’accesso alla procedura di asilo dei minorenni, a partire
dall’espressione di volontà resa in forma orale, applicando
nei loro confronti il principio del beneficio del dubbio ogni
volta in cui venga disposto l’accertamento dell’età tramite
esami medici; 

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo di garantire risorse sufficienti ad
un’adeguata accoglienza dei minori richiedenti asilo e tito-
lari di protezione internazionale, con particolare attenzio-
ne ai minori vittime di tortura e/o coinvolti nei conflitti ar-
mati, che assicuri tra l’altro la presenza di mediatori cultu-
rali e di operatori legali specializzati nel diritto minorile e
dell’immigrazione e asilo e di stipulare convenzioni per
l’individuazione dei familiari dei minori richiedenti asilo e
titolari di protezione internazionale.



d) L’accoglienza in frontiera dei 
minori migranti in arrivo via mare

Nel corso degli ultimi 5 anni è stato registrato un aumento
dei flussi di ingresso irregolari sul territorio italiano; sul to-
tale dei migranti in arrivo una percentuale sempre più con-
sistente è costituita da minori e, tra questi, da minori stra-
nieri non accompagnati. Appare significativo citare il caso
degli arrivi sull’isola di Lampedusa: sono stati 8.800 nel
2003, 10.477 nel 2004, 15.527 nel 2005, 18.047 nel 2006,
11.749 nel 200784, fino ad arrivare ai 31.250 arrivi del
200885. Solo a Lampedusa sono giunti, nel corso del 2008,
2.646 minori86, l’8,4% del totale dei migranti  giunti sull’iso-
la. Tuttavia, gli ingressi dalla frontiera Sud costituiscono so-
lo una parte degli arrivi totali. Secondo la rilevazione effet-
tuata dal Servizio Polizia delle Frontiere e degli Stranieri87

nel 2008 dalle frontiere di Bari, Brindisi, Ancona e Venezia
sono giunti in Italia circa 320 minori stranieri. In particolare
il Servizio Polizia delle Frontiere e degli Stranieri ha sottoli-
neato che di questi 320 minori, circa 70 sono arrivati presso
il porto di Ancona e circa 140 presso quello di Venezia.Il
Servizio di Polizia ha inoltre evidenziato che tali dati sono
stati rilevati attraverso controlli saltuari, effettuati a cam-
pione e predisposti al fine di limitare l’ingresso di stranieri
irregolari giunti in Italia attraverso collegamenti interni. Per
questi motivi si ha ragione di ritenere che tali restituzioni
statistiche rappresentino una realtà non completa. 
Le questioni relative al ttrraatttteenniimmeennttoo  dei minori migranti in
arrivo via mare in frontiera Sud sono state portate all’atten-
zione delle Istituzioni e dell’opinione pubblica per il manca-
to rispetto di diritti umani in un Rapporto del 200688 e a se-
guito di un’indagine conoscitiva governativa del 200789. An-
che nel corso del 2008 il Centro di Soccorso e Prima Acco-

glienza (CSPA) di Lampedusa ha presentato condizioni di
grave ssoovvrraaffffoollllaammeennttoo90. Sono stati rilevati picchi di pre-
senze di minori non accompagnati superiori a 200 unità, a
fronte di un numero complessivo di 60 posti letto dedicati a
donne e minori. Tali condizioni, collegate al periodo spesso
prolungato di permanenza, hanno determinato una drastica
compromissione degli standard di accoglienza e delle con-
dizioni di vita dei minori nel Centro, in violazione degli artt.
20-25 e 27 CRC91. In particolare per i minori richiedenti asi-
lo, si rileva la necessità di un maggiore coinvolgimento del-
le Forze dell’Ordine rispetto all’informazione e all’orienta-
mento tesi alla presentazione delle richieste di asilo in fron-
tiera92. Inoltre, per i minori presenti nel Centro di Lampedu-
sa è stato rilevato un ricorso sistematico, quindi non invo-
cato come extrema ratio93, all’aacccceerrttaammeennttoo  mmeeddiiccoo  ddeell--
ll’’eettàà, nonché la mancata indicazione del margine di errore
nel referto medico e la mancata consegna del referto medi-
co ai minori nella maggior parte dei casi.
Come già accennato, il ppeerriiooddoo  ddii  ttrraatttteenniimmeennttoo  dei minori
non accompagnati all’interno della struttura di Lampedusa
è aumentato nel corso del 2008: negli ultimi mesi dell’anno
si è protratto, in media, oltre i 20 giorni con picchi superiori
al mese di permanenza, in violazione dell’art. 37 CRC. Si ri-
tiene che la mancanza di posti disponibili nelle comunità di
accoglienza del territorio siciliano94 e l’assenza di procedu-
re per il trasferimento verso strutture per minori in altre zo-
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84 Dati Ministero dell’Interno, disponibili   su www.interno.it/mininterno/
export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/notizie/immigrazione/071
3__2008_10_13_modello_lampedusa.html . Il Gruppo CRC ha monitorato
la situazione dell’accoglienza dei minori in arrivo in frontiera nel 3° e nel
4° Rapporto CRC, disponibile su www.gruppocrc.net/minori-stranieri 
85 Dati Ufficio Immigrazione - Questura di Agrigento. 
86 Dati Ufficio Immigrazione - Questura di Agrigento. 
87 Dati comunicati a luglio 2009 al Gruppo CRC tramite il CIDU in seguito
a richiesta inoltrata ai fini della redazione del presente Rapporto. 
88 Amnesty International Invisibili – i diritti umani dei minori migranti e ri-
chiedenti asilo detenuti all’arrivo in frontiera marittima italiana 2006. Dal
gennaio 2002 all’agosto 2005 sono stati trattenuti per tempi lunghi nei
diversi centri di detenzione per migranti e richiedenti asilo. In proposito
si veda anche 2° Rapporto CRC, pag. 49, www.gruppocrc.net/
IMG/pdf/2_minoririchiedentiasilo.pdf 
89 Indagine avviata dal Ministero dell’Interno nel 2006 attraverso la costitu-
zione di un’apposita Commissione, cd. De Mistura (dal nome del suo Presi-
dente), che nel gennaio 2007 ha presentato un Rapporto disponibile su
www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/files/1/20071
31181826.pdf . In proposito si veda anche 3° Rapporto CRC pag. 90.
www.gruppocrc.net/IMG/pdf/3_misurespeciali_situazionidiemergenza_
minoristranieri_richiedentiasilo.pdf 

90 Nonostante la capienza massima di 804 posti, la struttura è arrivata
ad ospitare quasi 1.800 migranti contemporaneamente. Fonte: Save the
Children Italia, Accoglienza e tutela dei minori migranti in arrivo via ma-
re, Rapporto di monitoraggio - Progetto Praesidium, gennaio 2009 pag.
13 disponibile su  www.savethechildren.it/2003/download/pubblicazioni/
lampedusa_dossier.pdf 
91 «I minori hanno diritto ad uno standard di vita adeguato per il loro svi-
luppo fisico, mentale, spirituale, morale, sociale» (Art. 27 CRC) e «ciascu-
no ha diritto di godere di un adeguato standard di vita per sé e per la
propria famiglia, che includa un’alimentazione, un vestiario e un alloggio
adeguati» (art. 20 e 25 CRC e Art. 11 ICESCR). 
92 L’informazione sulla possibilità di presentare la domanda di asilo vie-
ne generalmente fornita dall’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i
Rifugiati (anche tramite materiale cartaceo) o da Save the Children nel-
l’ambito delle sessioni informative rivolte ai minori stranieri non accom-
pagnati. Non vi è quindi un’attività di informazione e orientamento svol-
ta dall’ Ufficio Immigrazione in merito ai requisiti e alle procedure per
inoltrare la domanda d’asilo, né le eventuali richieste presentate vengo-
no raccolte dalle Autorità di Polizia. Cfr. Save the Children Italia Acco-
glienza e tutela dei diritti dei minori nel centro di Lampedusa, op. cit. 
93 Tali prassi rischiano di tradursi in violazioni di principi fondamentali qua-
le il diritto del minore all’identità, o la considerazione del superiore interes-
se del minore nelle decisioni che lo riguardano, rispettivamente sanciti ne-
gli artt. 7 e 3 CRC oltre che del principio di non discriminazione (art. 2 CRC). 
94 Nonostante il numero di posti per comunità sia arrivato a superare di 4 o
5 volte il limite massimo previsto dalla normativa nazionale. Si veda in pro-
posito Save the Children Italia, L’accoglienza dei minori in arrivo via mare –
Rapporto finale di monitoraggio sulle comunità alloggio per minori in Sici-
lia, aprile 2009, disponibile su  www.savethechildren.it/2003/download/
pubblicazioni/dossier_monitoraggio09_hr.pdf



ne del territorio nazionale (ivi inclusi i Centri SPRAR95) ab-
biano contribuito a determinare la situazione innanzi de-
scritta. Tra il 2008 e il 2009 i circa 1.900 minori in arrivo da
Lampedusa sono stati accolti in prevalenza in 39 comunità
alloggio del territorio siciliano in cui sono stati rilevati stan-
dard di accoglienza non conformi alla normativa nazionale e
internazionale96. Più in generale va rilevato che, a livello na-
zionale, non risulta effettuata alcuna pianificazione delle
necessità in termini di accoglienza dei minori migranti in
rapporto al numero di arrivi97. Si segnala con preoccupazio-
ne che nei mesi di novembre e dicembre 2008 circa 200 mi-
nori, sono stati trasferiti da Lampedusa verso ssttrruuttttuurree  nnoonn
ddeessttiinnaattee  aallll’’aaccccoogglliieennzzaa  ddeeii  mmiinnoorrii, spesso al di fuori del
territorio siciliano, contrariamente a quanto previsto dalla
normativa che esplicitamente vieta il trattenimento dei mi-
nori non accompagnati in tali Centri98. 
Con riguardo alle pprroocceedduurree  ddii  iiddeennttiiffiiccaazziioonnee  aallll’’aarrrriivvoo, è
necessario sottolineare che la trasformazione del centro di
Lampedusa, da CSPA a CIE99, ha determinato lo stravolgi-
mento del modello di gestione dei flussi migratori misti in
arrivo via mare, basato su soccorso, accoglienza, identifi-
cazione dei migranti e successivo trasferimento nelle strut-
ture idonee del territorio, determinando gravi rischi sul pia-
no del rispetto dei diritti dei migranti, tra cui le categorie
vulnerabili come richiedenti asilo, vittime della tratta e mi-
nori. A partire da febbraio 2009 le imbarcazioni intercettate
a largo di Lampedusa sono state condotte forzatamente
sulle coste siciliane, dove non ci sono aree attrezzate né da
un punto di vista strutturale né di procedure per garantire
adeguata accoglienza, soccorso e identificazione a numeri
consistenti di migranti e, in particolare, ai gruppi più vulne-

rabili, tra cui i minori non accompagnati100. Alla fine di
maggio del 2009 il CIE di Lampedusa è stato nuovamente
convertito CSPA101, ma di fatto non è stato utilizzato per
nuovi arrivi. Si sottolinea infatti con preoccupazione che da
aprile del 2009 fino al momento della stesura del presente
Rapporto sono avvenuti alla frontiera del Mediterraneo di-
versi rinvii di migranti e richiedenti asilo verso la Libia102,
fatti criticati non solo nel contesto italiano, ma anche in se-
de europea e internazionale103. Nonostante il Governo ita-
liano non abbia fornito comunicazioni ufficiali sullo status
di coloro che sono stati rinviati verso le coste della Libia,
diverse fonti autorevoli segnalano la presenza di minori104,
che sarebbero quindi lasciati tornare in un contesto che
non garantisce la salvaguardia e la protezione dei loro di-
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95 Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati (SPRAR)
www.serviziocentrale.it 
96 Dal monitoraggio sugli standard di accoglienza dei minori in arrivo via
mare compiuto da Save the Children Italia nell’ambito del progetto Prae-
sidium all’interno di tali strutture sono state rilevate: condizioni di so-
vraffollamento; carenze rispetto alla distribuzione di beni essenziali (ci-
bo, indumenti, ecc.), pocket money e carte telefoniche; inadeguatezza o
assenza di servizi di mediazione culturale, di attività ricreative o di alfa-
betizzazione; mancato avvio del percorso di tutela, affidamento o rila-
scio del permesso di soggiorno in tempi congrui e rischio per il minore di
diventare «irregolare» e essere esposto a rischio di sfruttamento; man-
cato accesso ad opportunità di sviluppo di un percorso formativo, di in-
serimento scolastico e di avvio al lavoro; elevato tasso di fughe dei mi-
nori dalle comunità (superiore al 60%). Cfr. Save the Children Italia,
L’accoglienza dei minori in arrivo via mare – Rapporto finale di monito-
raggio sulle comunità alloggio per minori in Sicilia, op.cit. 
97 Si veda anche Capitolo V, paragrafo  «Le comunità di accoglienza per i
minori».
98 Fonte: Save the Children Italia. 
99 Decreto del Ministero dell’Interno del 24 gennaio 2009. Si veda in pro-
posito Save the Children Italia, comunicato stampa del 12 marzo 2009 di-
sponibile al link www.savethechildren.it/2003/comunicati.asp?id=592 

100 Sulle coste siciliane le zone interessate da sbarchi sono quasi esclusi-
vamente le province di Ragusa, Siracusa ed Agrigento, tra queste solo le
aree di Pozzallo (RG) e Porto Empedocle (AG) dispongono di strutture fis-
se (hangar del Porto), sebbene non adeguate, per il primo soccorso dei
migranti in arrivo. Anche in queste strutture i minori sono stati in diversi
casi accolti per periodi particolarmente lunghi e in condizioni non ido-
nee. Fonte: Save the Children Italia. 
101 È doveroso sottolineare che sebbene ci sia stata questa riconversio-
ne, sono in corso dei lavori alla struttura Base Loran che verrà impiegata
a svolgere le funzioni di un CIE.  
102 La prima questione ha riguardato l’episodio dell’imbarcazione turca
Pinar, che è rimasta al largo tra le coste maltesi e italiane per diversi
giorni prima di essere accolta in Italia. Per una sintesi degli eventi:
www.stranieriinitalia.it/attualita-finita_odissea_immigrati_la_nave_pinar_
attracchera_in_sicilia_7720.html . Il 6 maggio 2009 in sede di Conferenza
stampa il Ministero dell’Interno ha comunicato il rinvio in Libia di 3 bar-
coni con a bordo più di 200 migranti affermando che si tratta di una
«svolta nel contrasto dell’immigrazione clandestina». Cfr.
www.interno.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/
notizie/2100_500_ministro/0495_2009_05_07_conferenza_stampa_su_ri
mpatri.html_1077840056.html
103 Come riferito dalla stampa, critiche alla politica italiana dei respingimenti
sono state avanzate dal Commissario per i Diritti umani del Consiglio
d’Europa, Thomas Hammarberg (11 maggio 2009) cfr.
www.rainews24.rai.it/it/news.php?newsid=118051 ; il Segretario Generale
delle Nazioni Unite Ban Ki-moon ha dichiarato di «appoggiare» le richieste
rivolte all’Italia dall’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati
(UNHCR) di riammettere i respinti con i requisiti per chiedere protezione (12
maggio 2009) cfr. www.rainews24.rai.it/it/news.php?newsid=118141 ; il
15 luglio 2009 il Presidente della Commissione Libertà Civili e Immigrazione
della Commissione Europea, Jaques Barrot, ha inviato all’Italia una lettera uffi-
ciale con richiesta di spiegazioni e chiarimenti sul rinvio di migranti in Libia cfr.
www.corriere.it/politica/09_settembre_03/lettera_italia_84f22b10-
9852-11de-b8d4-00144f02aabc.shtml 
104 UNHCR, Incontro con i richiedenti asilo respinti in Libia, 14 luglio
2009: «fra di loro vi sono 76 cittadini eritrei, di cui 9 donne e almeno 6
bambini»; tale affermazione conferma la notizia data da fonti maltesi il
19 giugno 2009 (su un barcone intercettato da una motovedetta della
Guardia Costiera italiana in acque di competenza maltese e rinviato in
Libia tra i 76 migranti vi erano donne e bambini) e la probabile presenza
di almeno 6 minori in ciascun rinvio fondata sull’analisi statistica degli
arrivi del 2008 rilevata con preoccupazione da Save the Children Italia
fin dalla prima comunicazione dell’inizio dei rinvii in Libia (comunicato
stampa del 11 maggio 2009, disponibile al link
www.savethechildren.it/2003/comunicati.asp?id=612). 



ritti e pone a grave rischio la loro incolumità fisica e psico-
logica, in violazione del principio di non refoulement105.

2. L’ACCOGLIENZA TEMPORANEA DEI 
MINORI STRANIERI NON ACCOMPA-
GNATI NELL’AMBITO DEI COSIDDET-
TI “PROGRAMMI SOLIDARISTICI”

Il fenomeno dei mmiinnoorrii  ssttrraanniieerrii  tteemmppoorraanneeaammeennttee  aacc--
ccoollttii106 in Italia è ancora particolarmente diffuso nel nostro
Paese, come dimostrano i ddaattii forniti dal Comitato Minori
Stranieri: i minori entrati in Italia nell’ambito di programmi

solidaristici nel 2008 sono stati 31.663 (1.481 in più rispetto
all’anno precedente), di cui il 71,57% proviene dalla Bielo-
russia. Nel corso del 2008 è diminuito il numero di minori
provenienti da Ucraina e Federazione Russa (nel 2007 era-
no stati rispettivamente 8.224 - pari al 25,91% - e 1.148, il
3,62%), mentre è aumentata l’incidenza del numero di mi-
nori in arrivo dalla Bosnia Erzegovina (1.119 nel 2008 - il
3,53% - mentre nel 2007 corrispondeva al 2,60%). Gli altri
Paesi di provenienza dei minori entrati in Italia nell’ambito
di tali programmi sono il Kazakistan (161), la Repubblica
Serba (153), la Georgia (33) e la Croazia (32). 
Come rilevato nel 2007, circa il 70% dei minori che hanno
partecipato a programmi solidaristici in Italia nel 2008 ave-
va un’età compresa tra gli 8 e i 13 anni (di cui il 20,54% nel-
la fascia 8-9 anni, il 24,29% nella fascia 10-11 e il 21,72%
nella fascia 12-13). Le femmine rappresentavano circa il
60% del totale.
Molto significativo è l’aumento della percentuale di minori
accolti in strutture (9,15% nel 2005, 8,16% nel 2006, 9,30%
nel 2007 fino al 49,47% del 2008) a fronte di un netto calo
dell’accoglienza in famiglie (90,87% nel 2005, 91,84% nel
2006, 90,70% nel 2007 fino al 49,41% del 2008).

Minori temporaneamente accolti in Italia nell’ambito di pro-
grammi solidaristici
22000022 22000033 22000044 22000055 22000066 22000077 22000088
36.400 35.542 (n.d.) 31.150 29.041 31.735 31.663

Minori temporaneamente accolti in Italia nell’ambito di pro-
grammi solidaristici pprroovveenniieennttii  ddaallllaa  BBiieelloorruussssiiaa (numero
e percentuale sul totale dei minori accolti)
22000022 22000033 22000044 22000055 22000066 22000077 22000088
28.473 21.163 (n.d.) 21.977 15.662 21.181 22.662
78,22% 59,54% 73,76% 71,06% 66,74% 71,57%

Nel 2005 il Comitato Minori Stranieri, che oltre a rilevare il
numero di minori temporaneamente accolti ha il compito di
stabilire le regole e le modalità di soggiorno in Italia di tali
minori107, ha elaborato nuove LLiinneeee  GGuuiiddaa che prevedevano
una fase istruttoria dei programmi solidaristici di accoglien-
za temporanea, preliminare all’approvazione dell’ingresso
dei minori in Italia, e una successiva fase di monitoraggio,
ma che si limitavano a indicare i criteri di valutazione la vali-
dità dell’iniziativa, l’affidabilità degli enti e delle associazio-
ni e l’affidabilità del referente estero dell’iniziativa. 
A causa della genericità di tali criteri, persistono una sseerriiee
ddii  aassppeettttii  pprroobblleemmaattiiccii evidenziati dal Gruppo CRC in cia-
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105 Art. 33 Convenzione di Ginevra del 1951; Commento Generale n. 6 del
Comitato ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza del 3 giugno
2005, CRC/GC/2005/6 «nel soddisfare gli obblighi sanciti dalla Conven-
zione, gli Stati non possono riportare un bambino in un paese qualora ci
siano fondati motivi di un rischio reale di danni irreparabili, come quelli
contemplati, ma non limitandosi solo a essi, negli articoli 6 e 37 della
Convenzione. Questo deve valere sia nel paese in cui il bambino sarà tra-
sferito, sia in qualunque altro paese in cui potrà essere trasferito succes-
sivamente. Questi obblighi di non refoulement si applicano comunque,
anche se serie violazioni di questi diritti, derivanti dalla Convenzione,
vengono compiute da attori non statali o se queste violazioni sono deli-
beratamente compiute o sono conseguenza indiretta di un’azione o di
una mancata azione. La valutazione del rischio di gravi violazioni deve
essere condotta con metodi che tengano conto sia dell’età che del sesso
del bambino, come per esempio le serie conseguenze provocate dall’in-
sufficiente disponibilità di cibo e servizi sanitari». 
106 Per «minore straniero accolto» si intende il «minore non avente cittadi-
nanza italiana o di altri Stati dell’Unione Europea , di età superiore ai sei
anni, entrato in Italia nell’ambito di programmi solidaristici di accoglienza
temporanea promossi da enti, associazioni o famiglie» art. 1 comma 3
DPCM 535/1999. Il fenomeno dell’accoglienza temporanea si è sviluppato
dopo il disastro di Chernobyl, ma nel corso degli anni si è evoluto am-
pliandosi verso altri Paesi e con motivazioni non soltanto terapeutiche. 107 Art. 33 Dlgs. 286/1998 (T.U. Immigrazione) e DPCM 535/1999. 

AAllllaa  lluuccee  ddii  qquuaannttoo  eessppoossttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  eesspprriimmee  llaa
pprroopprriiaa  pprreeooccccuuppaazziioonnee  ee  rraaccccoommaannddaa::
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo  di cessare rinvii in Libia e ripristina-

re il modello di gestione dei flussi migratori in arrivo via mare
basato sul soccorso, sull’accoglienza e sull’identificazione
dei migranti prima del trasferimento nelle strutture del terri-
torio preposte ed effettuare una verifica rispetto alle prassi
adottate per la gestione degli arrivi, nonché una rilevazione
delle possibili strutture di accoglienza da allestire, verifican-
do i relativi standard e il rispetto delle procedure adottate;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo  d’intesa con il MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoo--
rroo,,  ddeellllaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoocciiaallii  e con la CCoonnffeerreennzzaa
SSttaattoo-RReeggiioonnii  e AAuuttoonnoommiiee  LLooccaallii  di garantire un maggior
coordinamento tra i livelli istituzionali nazionale e locale an-
che attraverso un piano di accoglienza nazionale che tenga
conto delle presenze dei minori migranti, ma anche degli ar-
rivi prevedibili e goda delle risorse finanziarie necessarie
(con fondi sufficienti e ulteriori rispetto a quelle attivabili at-
traverso i finanziamenti previsti dalla Legge 328/2000). 



scun Rapporto di aggiornamento108, nonché rilevati da im-
portanti studi condotti sia a livello europeo109 che
nazionale110: è elevato il rischio relativo all’aggiramento del-
la normativa che disciplina l’adozione internazionale con-
nesso alle richieste di adottare il bambino preventivamente
ospitato; manca una valutazione preventiva dell’idoneità
delle persone ospitanti, con evidenti rischi per il buon esito
del soggiorno, così come manca un albo o un elenco delle
associazioni impegnate in questo settore e quindi di criteri
condivisi sulla base dei quali valutare la loro idoneità ed il
loro operato. Un’ulteriore criticità consiste nel fatto che i
minori temporaneamente accolti provengono sovente da
Istituti111, situazione particolarmente grave se si considera-
no le ricadute psicologiche negative sui minori che possono
essere ad essa collegate112: minori istituzionalizzati da anni,
senza più rapporti con genitori sovente decaduti della pote-
stà parentale, sono stati ospitati da famiglie in Italia, fino a
90 giorni l’anno, per svariati anni, con la conseguenza di
creare aspettative, illusioni, traumi al momento del distacco
e del rientro nel Paese di origine113. 
Un approfondimento particolare merita la ssiittuuaazziioonnee  ddeellllaa
RReeppuubbbblliiccaa  ddii  BBeellaarruuss  ((BBiieelloorruussssiiaa)), Paese con cui il Gover-
no Italiano ha stipulato Protocolli ad hoc, nel 2005114 e nel

2007115. Mentre l’accordo del 2005 aveva suscitato la di-
sapprovazione di alcune associazioni perché non conteneva
sufficienti garanzie volte ad evitare il rischio di creare un
percorso parallelo a quello dell’adozione internazionale116,
l’accordo del 2007 ha specificato che tutti i minori orfani e
quelli i cui genitori hanno perso la potestà genitoriale che
facciano ingresso in Italia nell’ambito dei soggiorni solidari-
stici non possono essere considerati in stato di abbandono
e, quindi, adottabili117. Pur contenendo anche altre disposi-
zioni apprezzabili118 l’accordo del 2007 tuttavia non è esen-
te da critiche in quanto non chiarisce le finalità dei program-
mi solidaristici: da un lato si esplicita che la finalità è quella
del risanamento, ma dall’altro, nel definire cosa si intende
per «risanamento», si estende espressamente la partecipa-
zione a tali programmi ai mmiinnoorrii  cchhee  ssii  ttrroovvaannoo  iinn  ccoonnddiizziioo--
nnii  ssoocciiaallii  ssffaavvoorreevvoollii,,  aa  pprreesscciinnddeerree  ddaallllee  ccoonnddiizziioonnii  ddii  ssaa--
lluuttee119. Per completezza di informazione si segnala che
l’Italia è il principale Paese ospitante di bambini bielorus-
si120 e che a partire dal 2005, anno in cui è stato firmato il pri-
mo Protocollo tra la Bielorussia e l’Italia, si è assistito ad una
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108 Si veda www.gruppocrc.net/minori-stranieri 
109 ISS/IRC, Monthly Review n. 2/2007, febbraio 2007; OSCE, Assess-
ment of the Adoption System in Ukraine, giugno 2006. Per maggiori ap-
profondimenti, cfr. 3° Rapporto CRC www.gruppocrc.net/IMG/pdf/
3_misurespeciali_minoriinsituazionidiemergenza_minoristranieri_accogl
ienza.pdf 
110 Istituto degli Innocenti, Bambini dalla Bielorussia, dall’accoglienza al-
l’adozione. Il fenomeno dell’adozione dei minori temporaneamente ac-
colti, Collana della Commissione per le Adozioni Internazionali, maggio
2005. Per maggiori approfondimenti, cfr. 2° Rapporto CRC
www.gruppocrc.net/IMG/pdf/2_misurespeciali_minoriinsituazionidieme
rgenza_minoristranieri_accoglienza.pdf 
111 Nel caso dei bambini provenienti dalla Bielorussia tale possibilità è
espressamente prevista. Cfr. Art. 5 «Accordo tra il Governo della Repub-
blica Italiana e il Governo della Repubblica di Belarus sulle condizioni di
risanamento e a titolo gratuito nella Repubblica Italiana di cittadini mino-
renni della Repubblica di Belarus» del 10 maggio 2007, disponibile su
http://new.commissioneadozioni.it/media/18215/testo%20firmato.pdf 
112 Al bambino continua a mancare, nel corso del tempo, la sostanza princi-
pale che alimenta il suo benessere psicologico e la costruzione di una iden-
tità propria e cioè il legame affettivo con figure genitoriali stabili. In merito
agli effetti psicologici dell’istituzionalizzazione infantile si veda Ammaniti -
Nicolais, Gli effetti dell’abbandono sullo sviluppo psicologico e neurologico
in Rapporto sull’emergenza abbandono 2007, ed. Ancora, 2007, p. 117-126. 
113 Un approfondimento di questa tematica è contenuto nel capitolo
«L’accoglienza temporanea dei bambini dei paesi dell’Est europeo» a cu-
ra di Torre E. nel volume Minori in difficoltà. Strategie di accoglienza in
diversi contesti, Ed. Junior, 2008. 
114 Protocollo di collaborazione tra il Ministero della Pubblica Istruzio-
ne della Repubblica di Belarus e la Commissione per le Adozioni Inter-
nazionali (CAI) presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, Minsk
12 dicembre 2005. Testo disponibile al l ink
http://new.commissioneadozioni.it/media/18215/testo%20firmato.pdf 

115 Accordo tra il Governo della Repubblica italiana e il Governo della Re-
pubblica di Belarus sulle condizioni di risanamento a titolo gratuito nella
Repubblica italiana dei cittadini minorenni della Repubblica di Belarus,
firmato dal Ministro dell’Istruzione della Repubblica di Belarus e dal Di-
rettore Generale per gli italiani all’estero e la politica migratoria (del Mi-
nistero degli Affari Esteri) a Minsk il 10 maggio 2007, testo disponibile su
www.belarusnews.it/content/view/95/47  
116 L’Anfaa, ad esempio, ha espresso il proprio profondo dissenso in me-
rito al punto 1.9 bis «Gli aspiranti all’adozione che intendono adottare il
minore ospitato durante i soggiorni di risanamento, presentano, attra-
verso gli enti autorizzati, all’organo di tutela e curatela del luogo di resi-
denza (domicilio) del minore la domanda per l’inserimento del minore
stesso nell’elenco dei minori nei confronti dei quali è possibile effettuare
l’adozione internazionale. Nel caso dell’avvenuto inserimento del minore
nell’elenco dei minori, nei confronti dei quali è possibile effettuare
l’adozione internazionale, il Centro informa gli aspiranti all’adozione at-
traverso l’Ente autorizzato», in Prospettive assistenziali n. 159/2007. 
117 Art. 5 comma 2. 
118 Come l’espressa previsione dell’informazione e formazione delle famiglie
da parte delle associazioni (art. 3) e l’impegno da parte italiana di vigilare
affinché le associazioni svolgano informazione anche in merito alle specifi-
cità dei soggiorni rispetto alle procedure di adozione internazionale (art.7). 
119 Cfr. art. 2: per «risanamento» «ai fini del presente accordo si intende
l’insieme delle attività di assistenza gratuita nella Repubblica Italiana finalizzate
alla profilassi, al ristabilimento e al miglioramento delle condizioni di salute dei
minorenni cittadini della Repubblica di Belarus, provenienti da istituti e da fami-
glie, che hanno sofferto delle conseguenze dell’incidente occorso alla centrale
nucleare di Chernobyl, nonché di quelli che vivono in sfavorevoli condizioni so-
ciali o di salute». Anche nella premessa del documento si precisa che tra le con-
siderazione che sottostanno all’accordo vi è anche il «fine di creare ulteriori pos-
sibilità e fornire garanzie per la protezione sociale dei minorenni cittadini della
Repubblica di Belarus residenti nelle aree della contaminazione radioattiva,
nonché per quelli che vivono in condizioni sociali sfavorevoli».
120 Secondo Alexander Koyada, direttore del dipartimento delle Attività Uma-
nitarie della Presidenza della Belarus, nel 2007, 43.700 bambini hanno godu-
to del risanamento come parte di gruppi organizzati generali ed 800 bambini
all’interno di gruppi speciali. Come negli anni precedenti i maggiori paesi ospi-
tanti sono stati: l’Italia (21.500 bambini), la Germania (8.300), il Regno Unito
(2.900), la Spagna (2.700), l’Irlanda (2.200), il Belgio (1.700), gli Stati Uniti
(1.200) ed i Paesi Bassi (1.100). Fonte: www.belarusnews.it ,12 febbraio 2008. 



progressiva limitazione delle adozioni internazionali di minori
provenienti dalla Bielorussia: mentre sono stati circa 820 i mi-
nori adottati in Italia dal 2001 al 2004, perlopiù già ospitati nel-
l’ambito di soggiorni solidaristici, dal 2006 al primo semestre
del 2009 tale numero si è ridotto a 53121. Il Governo italiano,
anche di recente chiamato a rispondere rispetto a tale situazio-
ne, ha reso noto122 che sono in corso trattative, anche se pare
che vi sia un’intenzione politica del Presidente bielorusso di
chiudere le adozioni internazionali verso l’Italia, salvo casi spe-
cifici soggetti a valutazione da parte della Bielorussia123. 
Infine, si evidenzia che il GGoovveerrnnoo non ha dato attuazione
agli impegni assunti nel Piano Nazionale Infanzia 2002-
2004 rispetto all’accoglienza dei minori temporaneamente
accolti124, mentre a livello parlamentare si è dimostrato in-
teresse nei confronti di tale questione, soprattutto da parte
della Commissione parlamentare Infanzia che, oltre ad aver
condotto indagini conoscitive sull’argomento125, nell’otto-

bre 2007 ha dedicato al tema dei soggiorni solidaristici una
Tavola Rotonda in cui istituzioni, esperti ed associazioni
hanno avuto la possibilità di confrontarsi126. 

MINORI NEI CONFLITTI ARMATI:
L’ATTUAZIONE IN ITALIA DEL 
PROTOCOLLO OPZIONALE ALLA CRC 
CONCERNENTE IL COINVOLGIMENTO
DEI BAMBINI NEI CONFLITTI ARMATI
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121 Nella comunicazione del 24 luglio 2009 inviata dal Dipartimento per le
Politiche per la Famiglia presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri al
Gruppo CRC tramite il CIDU ai fini dell’aggiornamento del presente Rap-
porto si specifica che il «fenomeno adottivo dalla Bielorussia è fortemen-
te calato dopo il 2004, ed i bambini entrati in Italia a scopo adottivo sono
stati infatti: 147 nel 2001, 185 nel 2002, 254 nel 2003, 226 nel 2004, 0
nel 2005, 34 nel 2006, 12 nel 2007, 4 nel 2008 e 3 nel primo semestre
del 2009 (si prevede la conclusione nel 2009 di ulteriori 20 procedure)».
Si è inoltre precisato che «è stato possibile concludere un limitato nume-
ro di adozioni di minori accolti con programmi solidaristici rispetto alle
numerosissime attese da parte delle famiglie».
122 Audizione in Commissione Infanzia del Ministro degli Affari Esteri del
28 gennaio 2009, resoconto stenografico disponibile al link
www.camera.it/_dati/leg16/lavori/stenbic/36/2009/0128/s000r.htm 
123 Interrogazione parlamentare a risposta scritta On. Carra / Min. Giova-
nardi (Presidente CAI) del 27 febbraio 2009
www.commissioneadozioni.it/it/notizie/2009/risposta-interrogazione-on-
carra.aspx ; Audizione in Commissione Infanzia del Ministro degli Affari
Esteri del 28 gennaio 2009, resoconto stenografico disponibile su
www.camera.it/_dati/leg16/lavori/stenbic/36/2009/0128/s000r.htm 
124 Nel Piano Nazionale Infanzia 2002-2004 era prevista «la revisione dei
criteri con cui si realizzano i soggiorni di minori stranieri dell’Est europeo,
che trascorrono in Italia alcuni mesi all’anno, e verificare la possibilità di
realizzare progetti di sostegno a distanza e di cooperazione internazionale
mirati a creare nel loro Paese migliori condizioni complessive di vita ed il
superamento della loro istituzionalizzazione. Il Governo si impegna a pro-
muovere un’attenta valutazione preventiva dell’idoneità delle famiglie di
accoglienza, poiché accanto a famiglie capaci vi possono essere persone
inidonee, che tuttavia non sono sottoposte a nessun vaglio della loro ca-
pacità né dai servizi locali né da altri. Inoltre spesso tali soggiorni sono uti-
lizzati per aggirare l’attuale normativa in tema di adozione internazionale,
sia per «scegliere» il bambino gradito (rispedendo eventualmente al mit-
tente dopo un primo periodo di accoglienza quello accolto prima e risulta-
to non gradito) sia per precostituire situazioni di fatto dirette a forzare le
decisioni dei giudici minorili sia italiani che stranieri». Si vedano in proposi-
to 2° Rapporto CRC, pag. 52, e 3° Rapporto CRC, pag. 92.
125 La Commissione Infanzia dopo aver svolto un’indagine conoscitiva su
adozioni e affidamento, avviata il 15 maggio 2003 e conclusa dopo circa
un anno e mezzo di lavori con un documento approvato il 27 ottobre
2004, ha ritenuto opportuno approfondire alcuni temi già parzialmente
affrontati in quella sede riprendendone l’esame nell’ambito di una nuova
indagine sull’infanzia in stato di abbandono o semiabbandono, delibera-
ta il 9 febbraio 2005 e conclusasi il 15 novembre 2005. 

126 Seminario di Studio «Adozione, affidamento, accoglienza dei minori in strut-
ture, soggiorni solidaristici e cooperazione internazionale. Proposte a confron-
to» 8 ottobre 2007, «Tavola rotonda sui soggiorni solidaristici. La sfida dell’affi-
do internazionale». Gli atti del seminario sono disponibili su
www.parlamento.it/documenti/repository/commissioni/bicamerali/infanzia/0
81007/1607_081007_bozza_stampa.pdf 

PPeerr  qquueessttee  rraaggiioonnii  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rreeiitteerraa  llee  sseegguueennttii
rraaccccoommaannddaazziioonnii::
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeeggllii  AAffffaarrii  EEsstteerrii in collaborazione con la CCoomm--

mmiissssiioonnee  ppeerr  llee  AAddoozziioonnii  IInntteerrnnaazziioonnaallii uno specifico impe-
gno per sostenere iniziative in alternativa al soggiorno in Ita-
lia, nei luoghi e comunità da cui provengono i minori, dirette
a promuovere il loro diritto a crescere in famiglia, anzitutto
quella d’origine e quando questo non sia possibile, in un’al-
tra famiglia, adottiva o affidataria, secondo le situazioni;

2. Al CCoommiittaattoo  MMiinnoorrii  SSttrraanniieerrii,, pprreessssoo  iill  MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoorroo,,
ddeellllaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoocciiaallii,, la revisione delle Linee
Guida del Comitato e dei criteri con cui vengono realizzati i
soggiorni solidaristici, che includa anche la valutazione pre-
ventiva dell’idoneità delle persone che accolgono i minori e
l’istituzione di un apposito albo delle associazioni autorizzate;

3. Al CCoommiittaattoo  MMiinnoorrii  SSttrraanniieerrii,, pprreessssoo  iill  MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoo--
rroo,,  ddeellllaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoocciiaallii, in collaborazione
con il MMiinniisstteerroo  ddeeggllii  AAffffaarrii  EEsstteerrii di promuovere e sostene-
re nei Paesi d’origine, quanto prima, una valutazione ex po-
st dell’impatto del soggiorno sui minori, ricadute psicologi-
che e sociali, anche al fine di conoscere i rischi connessi e
migliorare il sistema. 

11. Il Comitato ONU raccomanda all’Italia di inserire
nella sua legislazione una definizione del concetto di «par-
tecipazione diretta» delle persone di età inferiore ai 18 an-
ni ad un conflitto armato, e delle attività correlate, che
dovrebbero essere in linea con l’interpretazione ampia del
concetto stesso fornita nel Rapporto dello Stato Parte.
12. Al fine di rafforzare le misure nazionali e internazio-
nali tese a prevenire l’arruolamento di minori nelle forze
armate o nei gruppi armati e il loro utilizzo nelle ostilità,
il Comitato raccomanda all’Italia di:
[…]



Il Governo italiano continua a disattendere le raccomanda-
zioni rivolte dal Comitato ONU sui diritti dell’infanzia e del-
l’adolescenza (Comitato ONU) all’Italia sull’attuazione del
Protocollo Opzionale alla Convenzione sui diritti dell’infan-
zia e dell’adolescenza relativo al coinvolgimento dei bambi-
ni nei conflitti armati (OPAC).
In primo luogo, non è stata introdotta a livello legislativo
una precisa definizione del ccoonncceettttoo  ddii  ««ppaarrtteecciippaazziioonnee  ddii--

rreettttaa»» delle persone di età inferiore ai 18 anni ad un conflit-
to armato e delle attività correlate127, né durante la XV Legi-
slatura né nell’attuale Legislatura, nè è stato  presentato un
disegno di legge in materia128. Il Gruppo CRC rileva tale la-
cuna legislativa con preoccupazione anche in considerazio-
ne delle esternazioni politiche rese rispetto all’ipotesi di
coinvolgimento di minori in contesti di conflitto con funzioni
diverse dal combattimento129, che non solo contrastano
con quanto disposto dal Protocollo Opzionale130, ma che
rendono anche evidente quanto sia sottovalutata
l’importanza del contenuto della raccomandazione rivolta
dal Comitato ONU all’Italia.
In secondo luogo si rileva che, pur essendo stata elevata a
18 anni l’eettàà  mmiinniimmaa ppeerr  ll’’aarrrruuoollaammeennttoo  vvoolloonnttaarriioo  nelle
Forze Armate131, non è stata ritirata la Dichiarazione di riser-
va, resa dall’Italia nel maggio 2002 in occasione della ratifi-
ca del Protocollo Opzionale, in cui si indicano i 17 anni qua-
le età minima per l’arruolamento volontario nelle forze ar-
mate. Continua peraltro a non essere sufficientemente
chiaro quale implicazione abbia rispetto all’età minima del-
l’arruolo la dichiarazione di ferma speciale che i ragazzi e le
ragazze che frequentano le ssccuuoollee  mmiilliittaarrii132, istituti scola-
stici posti sotto l’amministrazione delle forze armate, devo-
no rendere al compimento del 16° anno di età133. 
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127 Per «partecipazione diretta» alle ostilità si intende lo svolgimento di
qualunque funzione in ambito militare, anche diversa dal combattimento
(Conferenza di Città del Capo, 1997). Nel Rapporto governativo al Comitato
ONU in merito attuazione del Protocollo Opzionale alla CRC concernente il
coinvolgimento dei bambini nei conflitti armati in Italia, del 2004, l’Italia
aveva fornito una definizione corretta di tale concetto: «engagement in ac-
tivities like transportation, supply and medical activities whether or not
these activities are conducted in the regions where fighting is taking place»,
frutto dell’interpretazione di quanto disposto dalla Legge 2/2001.
128 In proposito, il Rapporto governativo, op. cit., si limita ad affermare
che le disposizioni vigenti, relative all’età minima dell’arruolamento nelle
forze armate, impediscono la partecipazione diretta dei minori di 18 anni
ad un conflitto armato, non considerando però che manca nell’ordina-
mento italiano una norma che specifichi cosa si intende per «partecipa-
zione diretta alle ostilità e attività ad essa correlate». 
129 Come evidenziato dalla Coalizione italiana della campagna «Stop
all’uso dei bambini soldato!», un chiarimento legislativo in tal senso
risulta essere particolarmente urgente e necessario anche alla luce di
recenti dichiarazioni rese da esponenti politici (in specie, Gen. Del
Vecchio) con le quali si propone di consentire l’arruolamento volon-
tario nell’esercito da parte di ragazzi di 16 anni, che «potrebbero col-
laborare attivamente offrendo un contributo importante». Cfr. comu-
nicato stampa del 2 aprile 2008, disponibile al l ink
www.bambinisoldato.it/IMG/pdf/coaliz_bb_soldato_nota_del_vecchio.pdf 
130 Art. 1 OPAC: «Gli Stati parte adottano ogni misura possibile in pratica,
per vigilare che i membri delle loro forze armate di età inferiore a 18 anni
non partecipano direttamente alle ostilità».
131 Legge 226/2004 «Sospensione anticipata del servizio obbligatorio di
leva e disciplina dei volontari di truppa in ferma prefissata, nonché dele-
ga al Governo per il conseguente coordinamento con la normativa di set-
tore», disponibile su www.camera.it/parlam/leggi/04226l.htm 
132 «Teuliè» a Milano, «Nunziatella» a Napoli e Scuola Navale Militare
«Francesco Morosini» di Venezia; Scuola militare aeronautica «Giulio
Douhet» di Firenze. 

(b) proibire espressamente per legge la violazione delle di-
sposizioni del Protocollo Opzionale relative all’arruo-
lamento e al coinvolgimento di minori nelle ostilità;

(c) stabilire la giurisdizione extra-territoriale per questi
crimini quando sono commessi da o contro una per-
sona che è cittadino o ha legami con lo Stato parte;

(d) codificare in modo esplicito che il personale militare
non deve adottare alcun atto che viola i diritti enun-
ciati nel Protocollo Opzionale, anche in conseguenza
di un ordine formulato a tal fine.

14. Il Comitato raccomanda all’Italia di considerare la
possibilità di aumentare l’età minima per
l’arruolamento volontario ai 18 anni.
15. Il Comitato invita l’Italia a fornire, nel prossimo
Rapporto, ulteriori informazioni circa:
(a) lo status dei minori che frequentano le scuole milita-
ri, in particolare se essi sono da considerarsi studenti
di una scuola militare o già reclute militari;

(b) le misure prese per assicurare che l’arruolamento vo-
lontario nelle forze armate nazionali per le persone di
età inferiore ai 18 anni sia «realmente volontario» in
conformità al principio enunciato dall’art. 3, para-
grafo 3, del Protocollo; 

(c) dati disaggregati sulle persone al di sotto dei 18 anni,
frequentanti le scuole militari,per età, regione, area
rurale/urbana, condizione sociale;

(d) la conformità dei curricula, nelle scuole militari, agli
artt. 28 e 29 CRC, come anche al Commento Gene-
rale n.1 sulle finalità dell’istruzione; 

18. Il Comitato raccomanda all’Italia di revisionare la
legislazione al fine di proibire il commercio di armi leg-
gere con quei Paesi in cui le persone al di sotto dei 18
anni partecipano alle ostilità come membri sia delle for-
ze armate che dei gruppi armati, distinti dalle forze ar-
mate dello Stato. A tal proposito, il Comitato racco-
manda all’Italia di indicare, nel prossimo Rapporto, co-
me la Legge 185/1990 abbia operato quantitativamente
nell’ostacolare il tale commercio. Il Comitato racco-
manda inoltre di inserire nel Codice penale disposizioni
che qualifichino quale fattispecie di reato il commercio
di armi leggere con i Paesi in cui le persone al di sotto
dei 18 anni partecipano direttamente alle ostilità.
CRC/C/OPAC/CO/ITA/1, punti 11,12 lett. b, c, d,
14,15,18 



Nel Rapporto governativo134 sono presenti precise informa-
zioni sulle modalità di accesso e di permanenza in tali istitu-
ti, nonostante manchi l’indicazione del periodo / anno sco-
lastico di riferimento, oltre al dato disaggregato relativo al
numero di ragazze iscritte. Sono altresì citati dati relativi al-
l’età e alle Regioni di provenienza dei ragazzi che le fre-
quentano, da cui emerge l’elevata percentuale di studenti
provenienti dal Centro e dal Sud Italia135. In merito alla
conformità dei curricula scolastici delle scuole militari agli
articoli 28 e 29 CRC, come anche al Commento Generale n.1
sulle finalità dell’istruzione136, il Rapporto governativo ha
precisato anche che nelle scuole militari «vengono realizzati
progetti mirati per diffondere la conoscenza delle nozioni
elementari di diritto costituzionale, dedicando in tale ambi-
to particolare spazio ai diritti dell’uomo e al diritto umanita-
rio»137. Tuttavia, si ritiene opportuno precisare da un lato
che i curricula delle scuole militari, in quanto conformi ai
curricula dei licei classico e scientifico, continuano a non
comprendere corsi sui diritti umani, e dall’altro che dalle ri-
levazioni svolte dal Gruppo CRC in questi anni non risulta
che i diritti dei minori e diritto internazionale umanitario sia-
no oggetto di studio in ambito extra-curricolare138. 
Riguardo all’eessppoorrttaazziioonnee  ddii  aarrmmii, si sottolinea che in Italia
manca ancora una legge che vieti la vendita di armi «legge-
re» ai Paesi in cui le persone al di sotto dei 18 anni parteci-
pano direttamente alle ostilità, così come non è ancora sta-
ta introdotta nel codice penale una norma che qualifichi ta-
le commercio quale fattispecie di reato. La Legge 185/1990,
citata nel Rapporto governativo, prevede una serie di seve-
re norme procedurali che limitano le esportazioni in consi-
derazione dello standard dei diritti umani del Paese impor-
tatore e del coinvolgimento del Paese stesso in una guerra
intra-statale o inter-statale139, ma disciplina soltanto
l’esportazione, l’importazione ed il transito di armi ad uso
bellico verso Paesi terzi; il commercio delle armi leggere e

di piccolo calibro è invece regolamentato dalla Legge
110/1975, che non prevede tali limiti.
Si considera pertanto ammesso e possibile che l’Italia ven-
da armi leggere a soggetti privati o a Governi di Paesi in cui
persone con meno di 18 anni partecipano alle ostilità come
parte di eserciti o di gruppi armati.
Da un’analisi dei dati disponibili si rileva che nneell  22000088 l’Italia
ha esportato armi leggere e di piccolo calibro verso soggetti
privati o statali di Paesi che utilizzano bambini soldato140: in
Israele per €2.586.500, nelle Filippine per €2.468.789, nella
Repubblica Democratica del Congo per €48.812, in Colombia
per €20.932, in Libano per €16.703, in Ciad per €13.455, in
Nepal per €8.060, in Afghanistan per €1.045141. 
Nonostante gli elevati standard sui diritti umani contempla-
ti dalla Legge 185/1990, dall’analisi dei dati ufficiali conte-
nuti nella relazione resa dal Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri nel 2007, citata nel Rapporto governativo, emerge che
tra i Paesi clienti dell’industria militare italiana vi sono Paesi
che hanno compiuto azioni militari che hanno colpito civili,
perlopiù bambini142, nonché Paesi in cui i bambini vengono
utilizzati come soldati. Sono state infatti autorizzate espor-
tazioni di armi ad uso militare in Iraq per € 84.000.000,
Israele € 1.885.713 e Filippine € 1.000.000143. 
Infine, il Comitato ONU aveva espresso rammarico circa la
mancanza di informazioni su specifici pprrooggrraammmmii  oo  aattttiivviittàà
dd’’iinntteeggrraazziioonnee  cchhee  rriigguuaarrddaannoo  ii  bbaammbbiinnii  ssoollddaattoo  pprreesseennttii
iinn  IIttaalliiaa, nonché la mancanza di una raccolta sistematica di
dati sui richiedenti asilo al di sotto dei 18 anni coinvolti in
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133 Sul sito della Scuola Militare di Milano si legge che «dal punto di vista
militare gli Allievi, al 16° anno, contraggono arruolamento e prestano
giuramento diventando militari a tutti gli effetti»,
(www.esercito.difesa.it/siti_scuole/Milano/pagina_scuola.htm) , mentre
nel Rapporto governativo, op. cit.,  si afferma che tale ferma «è esclusi-
vamente finalizzata al compimento del corso di studi prescelto». 
134 Rapporto governativo, op.cit., pagg. 217-218. 
135 Pari al 68% per il Sud nelle Scuole Nunziatella e Teuliè; al 46% per il
Sud e 29% per il Centro nella Scuola Morosini; al 33% per il Sud e 49%
per il Centro nella Scuola Dohuet , in Rapporto governativo, op. cit.. 
136 In cui si afferma che l’educazione sul diritto umanitario internazionale
costituisce una dimensione importante, ma troppo spesso trascurata,
dell’impegno per dare attuazione all’articolo 29 CRC. 
137 Rapporto governativo, op.cit. pag. 218. 
138 Cfr. Programma di Offerta Formativa, 2008-2009, disponibile su
www.aeronautica.difesa.it/SitoAM/Default.asp?idente=3009 

139 Il Ministero degli Affari Esteri ha il compito di rilasciare o negare le au-
torizzazioni all’esportazione di tali armi ed è previsto il divieto di con-
cedere tale autorizzazione se è ragionevolmente possibile ipotizzare che
il loro utilizzo costituisca una minaccia alla protezione dei diritti umani,
al mantenimento della pace e della sicurezza regionali, allo sviluppo
sostenibile dei paesi verso i quali le armi sono dirette. Dal 1993, il CIPE
(Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica) stila una
«lista nera» di Paesi responsabili di gravi violazioni dei diritti umani, ver-
so i quali l’esportazione di armi ad uso bellico è proibita. L’art. 25 Legge
185/1990 punisce le esportazioni senza autorizzazione di armi da guerra
con la reclusione da tre a dodici anni o la multa da cinque a 500 milioni
di lire, a meno che il fatto costituisca più grave reato. 
140 Child Soldiers Global Report 2008. 
141 Elaborazione di Giorgio Beretta sui dati ISTAT relativi all’anno 2008,
categoria SH93: Armi, munizioni e loro parti ed accessori (valori in euro
non costanti). 
142 Ad esempio, secondo quanto riportato nel Rapporto del Segretario Generale
delle Nazioni Unite al Consiglio di Sicurezza del 26 marzo 2009 (A/63/785-
S/2009/158) tra il 26 dicembre 2008 e il 18 gennaio 2009 nei Territori Palestine-
si, e in particolare a Gaza, sono stati uccisi 596 minori, il 96% dei quali in conse-
guenza delle operazioni compiute da parte delle forze militari israeliane. Cfr.
www.un.org/children/conflict/english/palestine.html 
143 Elaborazione di Giorgio Beretta sui dati della Presidenza del Consiglio
dei Ministri: Relazione sulle operazioni autorizzate e svolte per il control-
lo dell’esportazione, importazione e transito dei materiali di armamento,
nonché dell’esportazione del transito dei prodotti ad alta tecnologia (va-
lori in euro costanti sul coefficiente di rivalutazione ISTAT per l’anno
2008). Si veda anche www. archiviodisarmo.it e www.disarmo.org 



conflitti armati nei Paesi d’origine e che si trovano in Italia.
Tali informazioni e dati non solo non risultano essere in al-
cun modo rilevati e disponibili, ma non sono menzionati
neanche nel Rapporto governativo. 
Quanto fin qui rilevato si profila in contraddizione con
l’impegno profuso dall’Italia nel contrastare l’utilizzo dei
bambini soldato da parte delle forze e dei gruppi armati e
nel favorire il loro reinserimento sociale nei Paesi in conflit-
to o post-conflitto144. 
Un’ulteriore contraddizione in tal senso si rileva nel fatto che,
diversamente da quanto raccomandato da Comitato ONU, at-
tualmente la legge italiana non specifica espressamente il di-
vieto per i militari cittadini italiani di addestra-
re/arruolare/coinvolgere direttamente nelle ostilità, anche ol-
tre i confini nazionali, persone con meno di 18 anni di età così
come non stabilisce la giurisdizione extra-territoriale se tali cri-
mini venissero commessi sul territorio italiano da un cittadino
di uno Stato che ha ratificato la CRC e il Protocollo OPAC.
In proposito si evidenzia inoltre che l’Italia non ha ancora
provveduto ad adeguare la propria normativa rispetto a
quanto previsto dallo Statuto della Corte Penale Internazio-
nale, pertanto non sarebbe attualmente possibile perseguire
penalmente in Italia responsabili di crimini di guerra, quali il
reclutamento di minori in forze o gruppi armati, commessi in
altri Paesi ma presenti o in transito sul territorio italiano145. 
Durante un recente incontro internazionale146 a cui ha par-
tecipato anche la Rappresentante Speciale del Segretario
Generale delle Nazioni Unite per i bambini nei conflitti ar-
mati, Radhika Coomoraswany, il Ministro degli Affari Esteri
si è impegnato a valutare la possibilità di dare attuazione
alle raccomandazioni del Comitato ONU.
Si auspica pertanto una maggiore coerenza tra il ruolo e gli
impegni assunti dallo Stato italiano a livello internazionale
e la normativa e la prassi nazionale.

MINORI COINVOLTI NEL SISTEMA DELLA
GIUSTIZIA MINORILE

1. MINORI IN STATO DI DETENZIONE E 
SOTTOPOSTI A MISURE ALTERNATIVE
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144 Conferenza di Parigi «Free Children from war» 5-7 febbraio 2007; in occa-
sione della candidatura italiana a componente del nuovo Consiglio delle
Nazioni Unite sui Diritti Umani per il triennio 2007-2010, il Governo italiano
si è impegnato a tutelare i diritti dell’infanzia, specialmente dei minori coin-
volti nei conflitti armati; a settembre 2007 il Ministero degli Affari Esteri ha
presentato uno speciale Minori soldato una sfida ancora aperta in cui si evi-
denziava il ruolo dell’Italia nel contrastare l’utilizzo dei bambini soldato. 
145 Cfr. Rapporto governativo, op.cit. pag. 216. Risoluzione Commissione
Giustizia Camera dei Deputati 7 aprile 2009. 
146 Roma, 23 giugno 2009, Incontro internazionale «Bambini e giovani col-
piti dai conflitti armati: ascoltare, capire, agire» promosso da Ministero de-
gli Affari Esteri e Comune di Roma, in collaborazione con: Ufficio del Rap-
presentante Speciale del Segretario Generale ONU per i Bambini nei Con-
flitti Armati, UNICEF, Save the Children, UN Department for Peacekeeping
Operations. Una sintesi degli interventi dei relatori è disponibile su
www.unicef.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/5584 

IIll  GGrruuppppoo  CCRRCC  ppeerrttaannttoo  rraaccccoommaannddaa::
1. Al GGoovveerrnnoo di ritirare la Dichiarazione in cui è indicata

l’età minima dei 17 anni per il reclutamento volontario re-
sa al momento della ratifica del Protocollo Opzionale sul
coinvolgimento dei bambini nei conflitti armati;

2. Al GGoovveerrnnoo di garantire una maggiore coerenza tra gli im-
pegni assunti in ambito di politica estera per contrastare
l’utilizzo di bambini soldato e favorire il loro reinserimen-
to sociale e il rispetto in Italia del Protocollo Opzionale, in
particolare per quanto concerne la vendita di armi a Paesi
in cui bambini, bambine e adolescenti sono utilizzati co-
me soldati, nonché il sostegno volto al recupero fisico e
psicologico dei minori che provengono da Paesi in conflit-
to e che potrebbero essere stati bambini soldato; 

3. Al PPaarrllaammeennttoo di legiferare al fine di: specificare il concet-
to di «partecipazione diretta» delle persone di età inferio-
re ai 18 anni ad un conflitto armato e delle attività correla-
te; rendere più rigorosa e vincolante la normativa in ma-
teria di esportazioni e transazioni di armamenti (Legge
185/1990), prestando particolare attenzione all’esclusio-
ne di esportazioni verso Paesi che reclutano e utilizzano
bambini soldato; migliorare la normativa del 1975sulle
esportazioni di «armi ad uso civile».

52. Il Comitato ONU raccomanda che l’Italia, nel
riformare il sistema della giustizia minorile, integri ap-
pieno le disposizioni ed i principi della Convenzione, in
particolare gli artt. 37, 40 e 39, e altri rilevanti parame-
tri internazionali in questa area, come ad esempio le Re-
gole minime delle Nazioni Unite per l’amministrazione
della giustizia minorile (Regole di Pechino), le Linee
guida delle Nazioni Unite per la prevenzione della de-
linquenza minorile (Linee guida di Riyadh), le Regole
delle Nazioni Unite per la protezione dei giovani privati
della libertà e le Linee guida di Vienna per i bambini
coinvolti nel sistema giudiziario penale.
53. In particolare, il Comitato raccomanda che l’Italia:
(a) prenda tutte le misure necessarie, incluse campagne
di sensibilizzazione e formazione adeguata del perso-
nale coinvolto, per prevenire ed eliminare la discri-
minazione nei confronti dei bambini stranieri e rom;

(b) permetta visite periodiche ai Centri di accoglienza e
agli Istituti Penali Minorili da parte di soggetti indi-
pendenti e imparziali e assicuri che ogni minore pri-
vato della propria libertà possa inoltrare i suoi ricorsi



La giustizia penale minorile italiana sembrerebbe disatten-
dere alcune prescrizioni della CRC, delle Regole di Pechino
sull’amministrazione della giustizia minorile e della Conven-
zione Europea di Strasburgo sull’esercizio dei diritti dei mi-
nori147. Infatti, non è ancora stata approvata una lleeggggee  ssuull--
ll’’oorrddiinnaammeennttoo  ppeenniitteennzziiaarriioo  mmiinnoorriillee, benché sia stata sol-
lecitata dal Comitato ONU, dal Consiglio d’Europa148 e dalla
Corte Costituzionale italiana149. Come segnalato nel 4° Rap-
porto CRC, nel 2008 il Dipartimento per la Giustizia Minorile
(DGM) aveva avviato tale riforma150, fatto a cui viene dato
ampio spazio nel Rapporto governativo151 e che viene pro-
posto come un «valido elemento di risposta alle raccoman-
dazioni»152. Tuttavia, nell’attuale Legislatura tale progetto
di riforma non è ancora stato discusso ed il Gruppo CRC
esprime preoccupazione per il rischio che il percorso avvia-
to non prosegua, così come per il fatto che sono state inve-
ce avanzate proposte di accorpamento del DGM ad altri set-
tori del Ministero della Giustizia153. 
Il DGM aveva anche iniziato a pubblicare e rendere sistema-
ticamente disponibili sul sito internet154 interessanti dossier
sulla condizione dei minori detenuti155, attività che il Grup-
po CRC auspica sia incentivata e che sia favorita la collabo-
razione con ricercatori indipendenti e ONG, al fine di creare
un osservatorio sempre aggiornato sulla condizione dei mi-
nori detenuti e sottoposti a provvedimenti penali. 
Come evidenziato nel Rapporto governativo156, è indispen-
sabile che la collaborazione avviata fra Amministrazione Pe-

nitenziaria, Enti Locali ed Organizzazioni Non Governative
(ONG) per la predisposizione di progetti di ffoorrmmaazziioonnee ppeerr  ii
mmiinnoorrii che si trovano negli Istituti Penali per i Minorenni
(IPM), sia potenziata, non essendo ancora stata tradotta in
una politica onnicomprensiva nel campo della giustizia mi-
norile, come invece auspicato dal Comitato ONU157. La ric-
chezza dell’offerta formativa e scolastica differisce tra gli
IPM e di anno in anno a seconda delle risorse economiche
messe a disposizione dagli Enti Nazionali e Locali, contra-
riamente a quanto raccomandato dallo Special Rapporteur
delle Nazioni Unite sul diritto all’educazione158. Secondo re-
centi ricerche, i percorsi di risocializzazione dentro e fuori
dagli IPM sono frammentari, per mancanza di risorse, ma
anche perché si è affermato un orientamento rispetto al
trattamento dei minori detenuti talora troppo chiuso su se
stesso e non sufficientemente attento alle esigenze prati-
che dei minori, prima fra tutte l’inserimento lavorativo e,
per gli stranieri, la regolarizzazione del loro status giuridi-
co159.
La ssppeecciiaalliizzzzaazziioonnee  ddeeggllii  ooppeerraattoorrii  ddeellllaa  ggiiuussttiizziiaa  ppeennaallee
mmiinnoorriillee, prevista dalla normativa internazionale e solleci-
tata dal Comitato ONU160, appare insufficiente. Il Rapporto
governativo cita le iniziative della Scuola Superiore della
Pubblica Amministrazione e del Consiglio Superiore della
Magistratura (CSM), che non configurano però una vera e
propria specializzazione161. In particolare, risulta essere ina-
deguata per i magistrati minorili la partecipazione facoltati-
va a qualche giornata di studio dedicata a specifiche tema-
tiche162. 
Il ricorso alla detenzione dei minori negli IPM è eccessivo e
gli strumenti deflativi previsti dal processo minorile163 sono
sotto-utilizzati. I minori reclusi in custodia cautelare subi-
scono spesso un periodo di detenzione superiore a quello
eventualmente decretato in seguito dalla sentenza di con-
danna, fenomeno stigmatizzato dal Comitato ONU164. A fine
2008, su 470 minori detenuti, 147 avevano ricevuto una
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147 Artt. 2, 3, 6, 12, 37, 40 CRC.; artt. 1, 10 Regole di Pechino; artt. 3-6
Convenzione Europea di Strasburgo sull’esercizio dei diritti dei minori. 
148 Comitato dei Ministri, REC (2003) 20, II, 5. 
149 Corte Costituzionale, sentenze 125/1992, 109/1997,
403/1997,450/1998, 436/1999. 
150 Proposta di legge «Norme sull’ordinamento penitenziario minorile e
sull’esecuzione dei provvedimenti limitativi della libertà destinati ai mi-
norenni autori di reato». 
151 Rapporto governativo, op. cit., pag. 58.. 
152 Rapporto governativo, op. cit., 59. 
153 «Schema di nuovo regolamento di organizzazione e decentramento
del Ministero della giustizia,,  DPR di organizzazione e decentramento del
Ministero della giustizia». L’accorpamento non garantirebbe un’adegua-
ta attenzione alle problematiche minorili. 
154 Si veda www.giustiziaminorile.it 
155 Questi dossier sono in parte il frutto delle attività citate nel Rapporto
governativo, op. cit., p. 152. 
156 Rapporto governativo, op. cit., p. 61. 

157 Comitato ONU, General Comment, n. 10. 
158 United Nations, General Assembly, Report of the Special Rapporteur
on the right to education, Geneva, 2 April 2009, in particolare punti
8,12,13, 17, 18, 40, 42. 
159 Cfr. Sbraccia A., Prognosi, trattamento e culture istituzionali, in Cam-
pesi G., Re L., Torrente G., a cura di, Dietro le sbarre e oltre. Due ricerche
sul carcere in Italia, L’harmattan, Torino 2009. 
160 Osservazioni conclusive rivolte all’Italia dal Comitato ONU, riportate
all’inizio del paragrafo, punto 53, c). 
161 Il dato citato nel rapporto governativo (relativo al 2003) di una parte-
cipazione a simili iniziative di 300 operatori della polizia penitenziaria su-
gli 853 in organico avvalora questa nostra interpretazione.
162 Rapporto governativo, op. cit., p. 151.
163 Strumenti previsti dal DPR 448/1988, che consentono una definizione
agevolata e più rapida del processo minorile.
164 Comitato ONU, General Comment n. 10.

attraverso una procedura indipendente, accessibile e
adeguata;

(c) provveda a formare sui diritti dell’infanzia coloro che
devono amministrare la giustizia minorile.

CRC/C/15/Add.198, punti 52-53



condanna definitiva, 5 erano ricorrenti, 66 appellanti e 252
in attesa di primo giudizio165. Nello stesso anno su 1.347 in-
gressi negli IPM, 439 sono stati motivati da un provvedi-
mento di custodia cautelare, 533 minori provenivano dai
Centri di Prima Accoglienza (CPA) e solo 73 provenivano
dalla libertà per ordine di esecuzione della pena166. Ben 61
ingressi sono avvenuti per trasferimento da altri Istituti. In
proposito si evidenzia che i minori sono spesso spostati da
un IPM all’altro per motivi disciplinari o per esigenze del-
l’amministrazione (sovraffollamento), fenomeno che riguar-
da principalmente gli stranieri167 e che si qualifica negativa-
mente in quanto interrompe i percorsi formativi intrapresi e
spezza i legami sociali, familiari, lavorativi.
I fenomeni fin qui descritti sono in ccoonnttrraassttoo  ccoonn  ggllii  aarrtttt..  3377
ee  4400  CCRRCC, secondo i quali ogni minore di 18 anni deve essere
trattato in modo equo, rispettoso della propria dignità e del-
le capacità fisiche e mentali proprie dell’età. In considerazio-
ne del superiore interesse del minore, la misura della depri-
vazione totale o parziale delle libertà di un minore deve es-
sere adottata solo come provvedimento di ultima risorsa,
per il periodo più breve possibile, e senza porre in essere
trattamenti discriminatori. Qualsiasi provvedimento adotta-
to deve garantire il reinserimento del minore nella società.
Sussiste inoltre una forte selettività sociale del sistema pe-
nale minorile. Negli IPM infatti tre gruppi di minori sono so-
vrarappresentati: i minori migranti, in particolare non accom-
pagnati168, i minori rom e sinti e gli italiani provenienti dai
quartieri disagiati delle metropoli meridionali, dove è diffusa
la disoccupazione ed è radicata la criminalità organizzata169.
Per quanto concerne in particolare ii  mmiinnoorrii  ssttrraanniieerrii si evi-
denzia che le denunce nei loro confronti producono l’avvio
dell’azione penale più frequentemente di quelle sporte nei
confronti degli italiani170; sono condannati più spesso degli
italiani; soffrono periodi di detenzione cautelare più lunghi;
hanno minore accesso alle misure alternative alla detenzio-
ne, al perdono giudiziale e alla messa alla prova171, anche
se l’accesso alla messa alla prova e al provvedimento di cu-

stodia in comunità risultano essere in via di miglioramento.
Tale dato è sottolineato anche nel Rapporto governativo172,
in cui però si escludono profili di discriminazione nei con-
fronti degli stranieri e dei rom e dei sinti, omettendo di raf-
frontare i dati relativi al sistema penale con quelli sulla pre-
senza di queste minoranze sul territorio. Negli IPM del Cen-
tro e del Nord Italia è straniera la quasi totalità dei detenuti.
A livello nazionale, negli ultimi anni più della metà dei mino-
ri presenti giornalmente negli IPM erano stranieri173. Nel
2008 la percentuale di minori stranieri giornalmente pre-
senti negli IPM è tornata a livelli inferiori a quelli dei primi
anni del 2000174; tale flessione appare confermata nel
2009175 ed indica una confortante tendenza al miglioramen-
to, che però, allo stato attuale, non è sufficiente a rimediare
alla sovrarappresentazione degli stranieri negli IPM.
L’applicazione a minori stranieri del provvedimento di collo-
camento in comunità è aumentata ma continua ad essere
disposta in misura inferiore che nei confronti di minori ital-
iani: nel 2008, su 2.188 minori che sono stati collocati in
una comunità, 1.364 erano italiani non appartenenti alla mi-
noranza sinta, 160 erano classificati come «nomadi» e 664
erano «stranieri non nomadi»176. I rom e i sinti sono sovra-
rappresentati anche nelle statistiche sulla detenzione, in
particolare in quelle sulla detenzione femminile, benché
siano pochi i dati a disposizione riguardanti questi minori
che sono schedati in base alle diverse nazionalità. Se do-
vessimo tener conto solo dei rom di nazionalità straniera,
un indicatore sarebbero i dati sull’incarcerazione dei minori
provenienti dalla ex Jugoslavia e dalla Romania. I primi so-
no diminuiti negli ultimi anni, ma la somma di questi e dei
detenuti di origine rumena rappresentava nel 2008 circa il
55% delle presenze medie giornaliere di stranieri negli
IPM177. In proposito si segnala che la povertà e la difficoltà
di accesso ai servizi sociali ostacolano l’inclusione di questi
minori e li espongono a processi di criminalizzazione. La
condizione dei rom e dei sinti ha infatti suscitato ripetuta-
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165 Fonte:  Ministero del la Giustizia www.giustiziaminorile.it/
statistica/dati_statistici/2008/IPM_2008.pdf 
166 Ibid. 
167 Cfr., rispettivamente, Belotti V., Maurizio R., Moro A.C., Minori stranie-
ri in carcere, Guerini e associati, Milano 2006; Campesi G., Re L., Torrente
G., (a cura di), op. cit. 
168 Cfr. Belotti V., Maurizio R., Moro A.C., Minori stranieri in carcere, op. cit.
169 Cfr. Cavallo M., Ragazzi senza, Mondadori, Milano 2002. 
170 Cfr. Totaro M.S, Pagliaroli T., I minori stranieri devianti: il quadro ge-
nerale, in Mastropasqua I., Pagliaroli T., Totaro M.S., a cura di, I numeri
pensati – Minori stranieri e Giustizia minorile in Italia, Dipartimento della
Giustizia Minorile, Ufficio del capo del Dipartimento, Roma, 2008, pag.
79, tabella 1. I dati si riferiscono agli anni 2001-2004. 
171 Cfr. Totaro M.S., Pagliaroli T., L’analisi statistica delle misure
applicate, ivi, pag. 174, tabella 5. 

172 Rapporto governativo, op. cit., pagg. 149-150.
173 Dipartimento della giustizia minorile, La criminalità minorile. Analisi statistica
secondo la nazionalità dei minori, Servizio di statistica, Roma, 2008, grafico 1. 
174 Fonte: Ministero della Giustizia www.giustiziaminorile.it/statistica/
dati_statistici/2008/IPM_2008.pdf 
175 I minori stranieri presenti al 18 marzo del 2009 sono meno del 42% del
totale dei detenuti negli IPM italiani (cfr. Dipartimento della giustizia mi-
norile, Capienze e presenze negli istituti penali per i minorenni,
www.giustiziaminorile.it/statistica/dati_statistici/2009/IPM_Presenze.pd
f). Questo dato - l’unico che al momento è stato pubblicato sul 2009 - non
è omogeneo a quelli sopra riportati, poiché riguarda i detenuti presenti
non giornalmente negli IPM, ma a una certa data. Si noti inoltre che in Ita-
lia, come nella maggioranza dei paesi europei, le presenze di detenuti a
una certa data sono rilevate non in marzo, ma a fine giugno e a fine anno,
in modo da rendere i dati relativi ai diversi anni comparabili fra loro. 
176 Si veda www.giustiziaminorile.it/statistica/dati_statistici/2008/COM_2008.pdf 
177 Ibid. 



mente la preoccupazione delle organizzazioni
internazionali178. 
Per concludere citiamo il dato dei minori segnalati dall’Au-
torità giudiziaria agli Uffici del Servizio Sociale per i Mino-
renni (USSM). Dal 2002 al 2007 gli stranieri sono stati circa
il 30% dei minorenni segnalati179. E sono stati in media il
23% di quelli presi in carico dai servizi180. Nel 2007 i minori
stranieri sono stati solo il 20% dei minori per i quali è stato
attivato un servizio sociale181. Queste cifre mostrano uno
squilibrio fra le forme di intervento indirizzate nei confronti
dei minorenni stranieri. Nelle statistiche sui provvedimenti
limitativi della libertà questi sono sovrarappresentati, men-
tre quando si valuta il supporto dei servizi sociali la percen-
tuale di minori stranieri coinvolti si abbassa sensibilmente.
La forte presenza di minori stranieri non accompagnati negli
IPM, come è stato evidenziato anche dal Rapporto governa-
tivo182, non si traduce quindi in un coordinamento efficace
con il sistema delle comunità di accoglienza. 

MINORI IN SITUAZIONE 
DI SFRUTTAMENTO

1. LO SFRUTTAMENTO ECONOMICO: 
IL LAVORO MINORILE ITALIA

Dal Rapporto governativo183 emerge che la questione del la-
voro minorile in Italia è stata affrontata nel periodo tra il
2000 il 2007 attraverso misure che vanno in due direzioni: la
promozione del lavoro e la lotta allo sfruttamento. La prima
fa riferimento alla promozione di un lavoro tutelato e legale
come esperienza adolescenziale che può favorire la crescita
e l’apprendimento della persona, la seconda riguarda lo
sfruttamento economico di minori che non hanno ancora
raggiunto l’età di accesso al lavoro. Già questa suddivisione
dimostra la complessità del fenomeno in una società di tipo
avanzato, come già evidenziata nei precedenti Rapporti
CRC184 e sottolineata anche nel Rapporto L’eccezionale quo-
tidiano del 2006185, oltre che nei documenti internazionali in
materia186. Il fenomeno del lavoro minorile nei Paesi avanza-
ti richiede infatti, sia in fase conoscitiva che di elaborazione
di policy, un attento processo di analisi teso a valutarne le
numerose e spesso assai differenti esperienze riconducibili
alla categoria del lavoro precoce. 
L’analisi del Gruppo CRC, anche in continuità con i preceden-
ti Rapporti CRC, è circoscritta alla sola questione del llaavvoorroo
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178 Commissioner for human rights, Memorandum. Following his visit to
Italy on 19-20 june 2008; La Commissione Europea contro il Razzismo e
l’Intolleranza, nella sua Raccomandazione di politica generale n. 3 del 6
marzo 1998 REC(98) 29, già invitava gli Stati membri del Consiglio
d’Europa a: «mettere in atto e sostenere delle formazioni specifiche per
le persone che intervengono a tutti i livelli dell’amministrazione della
giustizia, allo scopo di promuovere la sensibilizzazione culturale e la
consapevolezza dei pregiudizi» nei confronti dei rom. Essa suggeriva an-
che di intervenire a monte sui processi di criminalizzazione, invitando gli
Stati a «incoraggiare lo sviluppo di disposizioni appropriate per un dialo-
go tra la polizia, le autorità locali e le comunità rom». 
179 DGM, La criminalità minorile. Analisi statistica secondo la nazionalità
dei minori, cit., grafico 9. 
180 Ibidem, grafico 10. 
181 Ibidem. 
182 Rapporto governativo, op. cit., p. 150.

183 Rapporto governativo, op. cit., pag. 153 e ss.. 
184 Si veda www.gruppocrc.net/Minori-in-situazione-di-sfruttamento-
sfruttamento-economico 
185 «Il lavoro minorile, inteso impropriamente in questa sede come im-
piego al di sotto dei 15 anni di età, è un fenomeno estremamente com-
plesso e composito, lo è nelle società del Sud del mondo dove si intrec-
cia con situazioni di estrema povertà e mancanza di risorse, lo è nelle so-
cietà a economia avanzata nelle quali lo sviluppo sociale ed economico
sembrerebbe non legittimare l’inserimento precoce nel lavoro». Cfr. Cen-
tro nazionale di documentazione ed analisi per l’infanzia e l’adolescenza,
per conto dell’Osservatorio nazionale per l’infanzia e del Ministero del
Lavoro e delle Politiche Sociali, L’eccezionale quotidiano. Rapporto sulla
condizione dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, 2006, p. 327. 
186 Convenzione ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza (CRC),
Convenzione ILO n. 138 sull’età minima lavorativa, Convenzione 182 sulle
peggiori forme di sfruttamento, Raccomandazione ILO n. 190 sulla proibi-
zione delle peggiori forme di lavoro minorile, Rapporto globale ILO 2006. 

AAllllaa  lluuccee  ddii  ttaallii  oosssseerrvvaazziioonnii  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rreeiitteerraa  llee
rraaccccoommaannddaazziioonnii  ddeell  22000088,,  iinn  ppaarrttiiccoollaarree::
1. Al PPaarrllaammeennttoo l’adozione di una legge di ordinamento peni-

tenziario minorile, atta a ripensare la funzione della pena con
riferimento al minore e finalizzata a ridurre il ricorso alla carce-
razione e a trasformare il ruolo e il funzionamento degli IPM;

2. Al GGoovveerrnnoo e agli EEnnttii  LLooccaallii l’allocazione di maggiori ri-
sorse economiche e di qualificate risorse umane alla giu-
stizia penale minorile, ai servizi sociali e alle comunità;

3. Al PPaarrllaammeennttoo, al GGoovveerrnnoo e agli EEnnttii  LLooccaallii l’adozione di
specifiche policies e programmi di intervento volti a rime-
diare alla discriminazione dei minori stranieri, rom e resi-
denti nel Sud Italia. In particolare, per i rom e i sinti si rac-
comanda la predisposizione di formazioni specifiche per
coloro che intervengono a tutti i livelli dell’amministrazione
della giustizia e del controllo penale, allo scopo di promuo-
vere la sensibilizzazione culturale e la consapevolezza dei
pregiudizi nei loro confronti, nonché l’inserimento stabile
di mediatori culturali nelle strutture della giustizia minorile.

48. Il Comitato ONU raccomanda che l’Italia sviluppi,
sulla base del recente studio, una strategia globale con
obiettivi specifici e mirati finalizzati alla prevenzione ed
eliminazione del lavoro minorile attraverso, tra l’altro, lo
sviluppo di attività di sensibilizzazione e
l’individuazione dei fattori che lo causano. 

CRC/C/15/Add.198, punto 48



mmiinnoorriillee  iilllleeggaallee ai sensi della legge di accesso al lavoro, ov-
vero a quell’insieme di attività svolte dai minori di 16 anni187. 
In merito alla rriilleevvaazziioonnee  ddeell   ffeennoommeennoo si ribadisce
l’esigenza di una ricostruzione quali-quantitativa del fenome-
no dinamica e costante nel tempo, ovvero di un monitoraggio
istituzionale, che risulta ancora assente188. Una novità è data
da quanto evidenziato nella Relazione tematica sul lavoro mi-
norile presentata a febbraio 2009 nell’iniziativa interistituzio-
nale tra CNEL, Camera dei Deputati e Senato della Repubbli-
ca189. Nella relazione, oltre ad evidenziare le note difficoltà di
misurazione e analisi del fenomeno, si raccomanda di imple-
mentare un sistema di statistiche sul lavoro minorile «che
preveda indagini a valenza nazionale e a cadenza periodica
sulle diverse componenti del lavoro minorile nel Paese», dal
momento che «il bisogno conoscitivo sul fenomeno è ampio,
ma i metodi e le fonti di informazione ancora non sono in gra-
do di tenere conto di un fenomeno così articolato»190. Tale
necessità non è del resto più differibile, dato che entro il
2009 l’Organizzazione Internazionale del Lavoro (ILO) alla
«18th International Conference of Labour Statistics» porterà a
termine la fase di contrattazione internazionale finalizzata al-
la ratifica di un Regolamento ILO sui principali aspetti defini-
tori, sulla scelta di metodi di rilevazione e fonti, nonché sulla
selezione degli indicatori di analisi, per un monitoraggio com-
parativo del lavoro minorile a livello internazionale.
Per compensare questa iinnccoommpplleetteezzzzaa  iinnffoorrmmaattiivvaa  aa  lliivveell--
lloo  iissttiittuuzziioonnaallee, già nei precedenti Rapporti CRC, si sono
utilizzati i numerosi studi e le varie ricerche compiute in
particolare dalle organizzazioni sindacali e da singoli stu-
diosi sul tema191, che hanno contribuito, se non a

un’efficace rappresentazione quantitativa del fenomeno, di
certo a rimarcare ll’’eessiisstteennzzaa  ddeell  llaavvoorroo  pprreeccooccee  aanncchhee  iinn
IIttaalliiaa e ad evidenziarne diverse caratteristiche e significati
rispetto ai percorsi di vita, ai rischi di marginalizzazione ed
esclusione sociale, alle condizioni socio-economiche fami-
liari e territoriali. Tenendo conto di quanto emerso da tali
indagini, si conferma che: 
∏ il fenomeno è presente e diffuso non solo nelle zone più

arretrate del Paese, ma anche in quelle cosiddette avan-
zate e le stime disponibili sui minori con meno di 15 anni
sono molto differenti tra loro192; 

∏ è più efficace e più corrispondente a quanto riscontrato
nelle diverse realtà del Paese parlare non tanto di lavoro
minorile, quanto al plurale di lavori minorili, per la pre-
senza di una molteplicità ed eterogeneità di profili dei
minori coinvolti in tali esperienze;

∏ le esperienze di lavoro sono spesso associate alla fre-
quenza scolastica, ma altrettanto frequentemente a di-
scapito della qualità del percorso formativo: i minori che
lavorano tendono ad avere un rapporto più incostante
con la scuola, ad accumulare episodi di insuccesso, a
non prevedere un progetto di investimento sulla propria
istruzione e formazione anche a livello superiore;

∏ i minori lavorano in modo discontinuo nell’arco dell’an-
no, ma intensamente in termini di giorni alla settimana e
di ore al giorno e prevalentemente nell’ambito del com-
mercio. Ad essere più coinvolti sono risultati gli under 15
maschi, in un’età compresa tra gli 11 ed i 14 anni, che
spesso hanno avuto più di un’esperienza di lavoro;

∏ il fenomeno ha dei picchi tra i minori che vivono in fami-
glie monoparentali o monoreddito e molto numerose;

∏ i lavori precoci dei minori migranti, rispetto a quelli dei mi-
nori italiani, tendono ad assumere la forma di esperienze
«forti» nei contenuti, nelle modalità di svolgimento (conti-
nuità invece che stagionalità, numero di ore al giorno, in-
terferenza con la frequenza scolastica, etc.), nei significati
che vengono loro attribuiti dai minori stessi, ponendoli
maggiormente a rischio di marginalità ed esclusione. 

In sintesi, tra i più esposti al lavoro minorile risultano: i mi-
nori maschi, in un età compresa tra gli 11 ed i 14 anni, di na-

i 
D
ir
it
ti
 D

e
LL
’i
n

Fa
n
zi

a
 e

 D
e

LL
’a

D
o

Le
sc

e
n
za

 i
n
 I
ta

Li
a

162

2orapportosupplementare

187 Si tratta della Legge 977/1967, che vieta il lavoro dei minori al di sotto
dei 15 anni. In questa sede si tiene conto anche dell’innalzamento del-
l’obbligo scolastico a 16 anni previsto dalla Legge Finanziaria 2007 e atti-
vo dall’anno scolastico 2007-2008. Con tale innalzamento si è spostata
l’età minima di accesso al lavoro dai 15 ai 16 anni. 
188 L’unica indagine dell’ISTAT, infatti, risale al 2000 e riguarda in chiave retro-
spettiva le esperienze di lavoro prima dei 15 anni dei 15-18enni. ISTAT Bambini,
lavori e lavoretti. Verso un sistema informativo sul lavoro minorile. Primi risul-
tati Roma, 2002. Era dal 1967 che l’ISTAT non si occupava di lavoro minorile. 
189 La relazione, dal titolo «Il Lavoro minorile: esperienze e problemati-
che di stima», è a cura di Giuliana Coccia e Alessandra Righi ed è dispo-
nibile su www.portalecnel.it 
190 Relazione Il Lavoro minorile: esperienze e problematiche di stima, op. cit.,
pag. 27.
191 In particolare si è fatto riferimento al percorso di analisi condotto dall’Ires
Cgil dalla fine degli anni ’90 ad oggi, che è consultabile nelle seguenti pubblica-
zioni: Teselli A., Paone G. (a cura di) Indagine conoscitiva sul fenomeno- lavoro
minorile in Italia ciclostilato, Roma, 1996; Teselli A., Paone G. (a cura di) Lavoro
e lavori minorili in Italia. L’inchiesta Cgil Ediesse, Roma, 2000; Megale A., Tesel-
li A. Lavori minorili in Italia. I casi di Milano, Roma e Napoli Ediesse, Roma,
2005; Megale A., Teselli A. Lavori minorili e percorsi a rischio di esclusione so-
ciale. Famiglie, istruzione, diritti Ediesse, Roma, 2006; Ires, Save the Children
Italia, Minori al lavoro. Il caso dei minori migranti, Ediesse, Roma, 2007. Si ve-
da anche il documento Il lavoro minorile in italia e le problematiche ad esso
connesse: una strategia condivisa 2007, a cura del Coordinamento PIDIDA. 

192 La questione del dimensionamento del fenomeno è ancora controver-
sa. Le stime sono molteplici. A titolo esemplificativo si citano le più recen-
ti: a) Censis, 1991: 220.000-230.000 tra i 6-15enni; b) UNICEF, 1993:
200.000-300.000 tra coloro che hanno meno di 14 anni; c) studio di Mat-
tioli, 1996: 900.000 tra coloro con meno di 15 anni; d) Cgil, 2000:
360.000-430.000 tra i 10-14enni; e) ISTAT, 2002: circa 144.000 tra coloro
che hanno meno di 15 anni; f) Ires Cgil, 2005: 460.000-500.000 tra i 10-
14enni, compresi i minori immigrati. Da sottolineare, infine, che secondo
uno studio ISTAT del 2005 L’istruzione della popolazione al 2001 dati de-
finiti del Censimento, circa il 4% dei minori di età compresa tra i 6 ed i 14
anni non sono iscritti ad un corso regolare di studi, ovvero 183.631 minori.



zionalità straniera, che vivono in una famiglia monoparen-
tale o in un nucleo con più minori, e risiedono in un territo-
rio con un alto tasso di disoccupazione193. Questo quadro
viene confermato anche da una recente indagine condotta
sulla diffusione dei lavori minorili nneellll’’aarreeaa  mmeettrrooppoolliittaannaa
ddii  RRoommaa194, in cui è risultato in prima battuta che il 28,2%
dei minori tra gli 11 ed i 14 anni ha esperienze di lavori o la-
voretti durante l’anno, ovvero in concomitanza con
l’impegno scolastico195. Rispetto alla nazionalità, è emersa
una maggiore tendenza ad avere esperienze di lavori e lavo-
retti fra coloro che sono di nazionalità non italiana (il 41,4%
degli stranieri contro il 26,8% degli italiani). Inoltre si è ri-
scontrato che la quota di esperienze di lavoro precoce svol-
te parallelamente alla scuola cresce con l’aumentare del-
l’età (41,1% dei 14enni contro 26,7% dei 12-13enni). La mag-
gior parte delle esperienze lavorative riguarda collaborazio-
ni alle attività/imprese familiari (nel 69% dei casi), attestan-
do ancora una volta la famiglia d’appartenenza come il cir-
cuito predominante in cui nasce la richiesta di lavoro per i
minori; seguono i lavori svolti per parenti/amici/conoscenti
(22%) ed infine, con una percentuale piuttosto bassa (il
9%), i lavori svolti per terze persone. L’influenza familiare è
risultata di tipo strutturale ovvero legata alle caratteristiche
socio-economiche delle famiglie: i minori che vivono in nu-
clei numerosi (2 o più fratelli) hanno maggiori probabilità di
essere coinvolti in forme di lavoro precoce. Queste famiglie
sono peraltro le stesse individuate nelle varie indagini sulla
povertà come quelle tra cui è più diffusa l’incidenza della
povertà relativa. L’indicatore «ampiezza del nucleo familia-
re» risulta quindi direttamente proporzionale tanto alle
esperienze di lavoro precoce che ai fenomeni di povertà.
L’influenza della famiglia è risultata anche di tipo culturale-
valoriale, strettamente connessa cioè con il capitale cultura-
le dei genitori, riconducibile sia al loro percorso di studi, che
alla loro condizione professionale. Il lavoro precoce rappre-
senta in qualche modo uno strumento per replicare modelli
sociali che predeterminano i percorsi individuali, ovvero il
processo di mobilità sociale intergenerazionale è influenza-
to da meccanismi che tendono a riprodurre sui destini indi-
viduali lo squilibrio delle posizioni di partenza.

Alla luce di tali considerazioni, occorre a nostro avviso tene-
re sotto controllo uunn  ppoossssiibbiillee  lleeggaammee  ttrraa  iill  rriisscchhiioo  ddii  ppoo--
vveerrttàà  iinnffaannttiillee  eedd  iill  llaavvoorroo  pprreeccooccee,, anche tenendo conto
dei dati forniti nel rapporto del 2008 della Commissione Eu-
ropea196, in cui emerge come in Italia l’incidenza di minori a
rischio di povertà sia al di sopra della media europea (il
24% contro il 19%)197.  

2. USO DI SOSTANZE PSICOATTIVE
LEGALI ED ILLEGALI

L’indagine Espad 2007198, utilizzata per la relazione al Par-
lamento del 2008, evidenzia tra i minori che frequentano le
scuole superiori, un aumento del consumo di sostanze psi-
coattive legali ed illegali. Tuttavia la rappresentazione del
consumo può essere fuorviante, in termini di un’enfatizza-
zione mediatica del fenomeno, se si assume come riferi-
mento principale il dato di risposta alla domanda «hai con-
sumato questa sostanza almeno una volta nella vita». In tal
caso la risposta affermativa riguarda il 91% dei minori per
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193 Così come è emerso dalla matrice del rischio lavoro minorile elabora-
ta dall’Ires. Cfr. Ires, Save the Children Italia, Minori al lavoro. Il caso dei
minori migranti, Ediesse, Roma, 2007.
194 Cfr. Comune di Roma, Ires, Save the Children (a cura di), I lavori mino-
rili nell’area metropolitana di Roma, Roma, 2009. Sono stati intervistati
circa 700 minori under15 realizzando: a) una micro-survey, che ha coin-
volto 621 minori di 3 scuole (complessivamente in 32 classi di III media)
in tre municipi dell’area metropolitana; b) sondaggi su target specifici
con interviste qualitative a 50 under15). 
195 In linea con le precedenti ricerche svolte dall’Ires, dove la stima si at-
testava a circa il 21%. 

196 Child poverty and well-being in the EU, 2008, Commissione Europea,
per approfondimento si veda Capitolo VI, paragrafo «La condizione dei
bambini e degli adolescenti poveri in Italia». 
197 Isfol, Rapporto nazionale sulle strategie per la protezione sociale e
l’inclusione sociale 2006-2008. 
198 Relazione annuale al Parlamento sullo stato delle tossicodipendenze
in Italia, Anno 2007. Presidenza del Consiglio dei Ministri.

PPeerrttaannttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoorroo,,  ddeellllaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoo--

cciiaallii di riavviare il Tavolo di coordinamento in un’accezio-
ne più strategica ed operativa di quanto avvenuto sino ad
oggi, nelle comunque poche occasioni di convocazione di
tale Tavolo. Si tratta di individuare interventi concreti sul
tema, attraverso uno specifico coinvolgimento delle istitu-
zioni pubbliche, nazionali e locali, delle parti sociali e delle
organizzazioni della società civile;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoorroo,,  ddeellllaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoo--
cciiaallii di concludere l’aggiornamento e la sottoscrizione del-
la nuova Carta di impegni contro lo sfruttamento del lavo-
ro minorile, comprensiva di un Piano d’Azione contro le
forme peggiori di lavoro minorile secondo quanto previsto
dalla Convenzione ILO n. 182, prevedendo strumenti ido-
nei a garantirne un monitoraggio e la piena attuazione; 

3. Al MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoorroo,,  ddeellllaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoo--
cciiaallii,,  di incaricare l’ISTAT, così come anche sollecitato da
altri soggetti istituzionali, di intraprendere un monitorag-
gio del lavoro minorile, sia a livello nazionale che locale,
attraverso l’implementazione di un Sistema statistico del
lavoro minorile.



l’alcol, il 63,3% per il tabacco, il 29,2% per la cannabis, il
4,7% per gli stimolanti, il 4,2% per la cocaina, l’1,4%
l’eroina. L’aver «provato» non significa però continuare a
farne uso. Più significativi appaiono i dati relativi all’uso fre-
quente e all’uso quotidiano, dai quali emerge che il consu-
mo delle sostanze psicoattive legali è il più diffuso.
Per quanto riguarda ll’’aallccooll il 68,1% dei minorenni ne ha
consumato negli ultimi 30giorni. Il 39,5% è stato dedito al
«binge drinking», vale a dire 5 bevute nella stessa serata
una o più volte negli ultimi 30 giorni. Il 6,5% dei minori ne
fa un consumo quotidiano. Secondo un’altra ricerca, che fa
capo all’Osservatorio nazionale Alcol CNESPS dell’Istituto
Superiore di Sanità199, sarebbero proprio i minori ad evi-
denziare una maggiore tendenza all’abuso di alcol nel fine
settimana (più il sabato che non il venerdì ed ancor meno la
domenica): il 41,7% dei ragazzi ed il 20,8% delle ragazze
sotto i 18 anni beve fino ad ubriacarsi, seguiti dai 19-24enni
(18,8% maschi e 9,4% femmine) e dai giovani oltre i 25 anni
(7,5% maschi e 5,5% femmine), indicando l’affermarsi di
una maggiore consapevolezza dei rischi e l’adozione di uno
stile più moderato del bere con il progredire dell’età.
Recentemente anche il vino è rientrato nella ritualità del bin-
ge drinking del fine settimana, costituendo la bevanda privi-
legiata delle ragazze al di sotto dei 18 anni, all’inizio, duran-
te ed alla fine del sabato sera tra aperitivi, wine bar, pub e
discoteca in abbinamento con altre bevande alcoliche.
Gli happy-hour, abbattendo il prezzo delle consumazioni,
insieme al diffuso mancato rispetto della vendita di alcolici
ai minori da parte dei gestori e dei supermercati, favorisco-
no l’induzione del consumo di alcol. Si evidenzia infine co-
me la pubblicità degli alcolici, che per essere persuasiva è
sempre più connessa ad un immaginario giovanile di suc-
cesso, necessiterebbe di una nuova legge che la regola-
menti in senso più restrittivo. Ad oggi tale pubblicità benefi-
cia di un investimento di 169 milioni di euro l’anno da parte
delle aziende, contro poco più di un milione di euro di cui si
avvale la prevenzione alcocorrelata200. 
UUnn’’iinniizziiaattiivvaa  aavvvviiaattaa  nell’ambito della “Piattaforma nazio-
nale sull’alimentazione, l’attività fisica e il tabagismo”, co-
stituita in coerenza con il Programma “Guadagnare salute”,
è stata la costituzione di un tavolo di consultazione con le
associazioni dei produttori e commercianti di bevande alco-
liche (Responsabilità Sociale dell’Impresa), al fine di coin-
volgerli nella prevenzione dei danni provocati dall’uso ina-

deguato di alcol. In particolare, si è avviata la discussione
sulla possibilità di trovare modalità concordate per
l’introduzione volontaria di avvisi nelle etichette delle be-
vande alcoliche, soprattutto in relazione ai rischi per la gui-
da, nonché per un  miglioramento della autoregolamenta-
zione della pubblicità201. Più discutibile invece in relazione
agli effetti realmente perseguibili è l’iniziativa del Comune
di Milano che nell’ambito di un piano di interventi adottati
al fine di contrastare l’acquisto e il consumo di bevande al-
coliche da parte dei minori, ha adottato un’ordinanza che
dispone la sanzione di  450 euro, il sequestro cautelare del-
le bevande e la confisca amministrativa per chi detiene,
consuma o a chi cede anche a titolo gratuito, bevande alco-
liche di qualunque gradazione ai minori di 16 anni. La san-
zione sarà notificata ai genitori dei minori202.
L’alcol è consumato per apparire più emancipati, per facili-
tare le relazioni interpersonali, per essere più disinibiti e lo-
quaci, per non essere da meno nel’ambito del gruppo di ri-
ferimento. Si è instaurata l’abitudine tra i giovani, ed in par-
ticolare tra i giovanissimi, a costruire relazioni ed emozioni,
a vivere il divertimento attraverso l’uso di alcol e altre so-
stanze psicoattive. L’alcol potenzia gli effetti sedativi della
marijuana e dell’hashish, accentuando il calo dell’attenzio-
ne, il rallentamento dei riflessi e l’aumento della sonnolen-
za. Riguardo a sostanze quali ecstasy e cocaina, l’alcol ne
potenzia e prolunga l’effetto insieme alla sopravalutazione
delle capacità personali.
Del 63,3% di minorenni che hanno consumato ttaabbaaccccoo al-
meno una volta nella vita, poco meno della metà diventa fu-
matore. L’uso quotidiano riguarda infatti il 28,1% degli stu-
denti minori di 18 anni. Tabacco ed alcol sono associati nel
consumo precoce a partire già dall’età di 12 anni. Tra i 15 e i
16 anni avviene il maggiore aumento di prevalenza d’uso,
come del resto anche per l’alcol. Si segnala che il tabacco è
l’unica sostanza psicoattiva per la quale la prevalenza del
consumo è invertita: sono più le femmine a farne uso che
non i maschi e a 15 anni il 16,5% delle femmine fuma alme-
no una sigaretta al giorno.
L’uso saltuario di ccaannnnaabbiiss coinvolge il 14,6% degli studenti
delle scuole superiori, l’uso frequente o quotidiano il 2,7%.
L’85% dei consumatori di cannabis rimane «fedele» alla
propria scelta e non utilizza altre sostanze psicoattive illega-
li. La cannabis è associata in grande prevalenza al consumo
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199 Il rischio alcol in Italia. Analisi delle criticità, delle cause, degli effetti,
delle differenze generazionali e di genere attraverso l’indagine “Il Pilota”
dell’Osservatorio Nazionale Alcol CNESPS e l’elaborazione dei dati Multi-
scopo Istat, Anno 2009. 
200 Ibidem.

201 Comunicazione inviata al Gruppo CRC dal Ministero del lavoro salute
e politiche sociali ai fini dell’aggiornamento del presento Rapporto. 
202 Milano è la prima città italiana a sanzionare il consumo e la detenzio-
ne. Finora si era arrivati a multare solo la somministrazione. Si veda
www.comune.milano.it/portale/wps/portal/CDM?WCM_GLOBAL_CONT
EXT=/wps/wcm/connect/ContentLibrary/giornale/giornale/tutte+le+no
tizie/sindaco/sindaco_ordinanza_contro_alcol



di alcol (93%) e di tabacco (66,1%) e, già in età minorile pre-
coce, tende ad affermarsi una marcata associazione di que-
sta «triade» privilegiata di sostanze di alterazione, che rap-
presentano di gran lunga i consumi più diffusi di sostanze
psicoattive tra i minorenni. Alcol, tabacco e cannabis coin-
volgono una minoranza di minorenni, spesso a torto rappre-
sentata come maggioritaria, anche se si tratta di una mino-
ranza assai consistente sotto un profilo epidemiologico.
In questi ultimi 10 anni si è osservato un notevole aumento
dell’uussoo  ddii  ccooccaaiinnaa, la cui diffusione, secondo precise strate-
gie dei narcotrafficanti, ha comportato il passaggio da un
consumo di elite ad un consumo di massa. Il prezzo al detta-
glio è drasticamente diminuito, al pari della prevalenza di
principio attivo contenuto nella dose di strada. Il 2% degli
studenti ha usato cocaina negli ultimi 30 giorni, lo 0,4% ne
fa un uso frequente. Su 100 studenti che dichiarano di aver
provato la cocaina almeno una volta (il 4,2% della popola-
zione studentesca) 7 continuano a farne un uso frequente. È
nel passaggio tra i 16 e 17 anni che si nota l’aumento nella
prevalenza d’uso.
Contrariamente a quanto percepito il ccoonnssuummoo  ddii  aannffeettaammii--
nnee è limitatamente diffuso tra la popolazione studentesca.
L’1,6% ha consumato nell’ultimo mese, in prevalenza ecsta-
sy ed in occasione di frequentazione di party e discoteche,
mentre lo 0,6% dei minori ne fa un uso frequente.
Dopo un significativo periodo in cui il ccoonnssuummoo  ddii  eerrooiinnaa ve-
niva associato, da parte delle nuove generazioni, alla scon-
fitta personale ed all’emarginazione sociale, per cui veniva-
no prese le distanze dalla persona tossicodipendente per via
endovenosa, oggi l’eroina si presenta in nuove forme. Come
eroina fumata rappresenta un’esperienza che sembra avere
un picco a 17 anni per i maschi ed a 16 anni per le femmine.
L’esperienza però pare essere transitoria, viene presto ab-
bandonata e non si configura come stazione terminale di
consumo. Come eroina «tirata» viene utilizzata spesso al se-
guito del consumo di cocaina, per contenerne ed attutirne
gli effetti negativi del «down» provocato, dopo l’euforia, dal-
l’assunzione della sostanza. Lo 0,4% degli studenti fa uso di
eroina (1 su 6 di coloro che la sperimentano). L’eroina rima-
ne comunque la sostanza che crea maggiore dipendenza.
Secondo i dati del Ministero del Lavoro, della Salute e delle
Politiche Sociali relativi all’anno 2006203 ii  mmiinnoorreennnnii  iinn  ccaarrii--
ccoo  aaii  SSeerrvviizzii  ppuubbbblliiccii  ppeerr  llee  ttoossssiiccooddiippeennddeennzzee del Servizio
Sanitario Nazionale, Ser.T. (Servizio per le tossicodipenden-
ze), sono 4.626, il 2,7% del totale (171.323).
Per quanto concerne le persone segnalate all’Autorità Giu-

diziaria, secondo la relazione del Ministero dell’Interno204,
nel 2008 i minorenni segnalati sono stati 1.124. Il dato per
fasce di età indica 45 segnalazioni al di sotto dei 15 anni e
3.423 segnalazioni nella fascia di età 15-19 anni.
Per quanto concerne le persone segnalate alla Prefettura (ex
art. 75 DPR 309/1990) trovate in possesso di sostanze stupe-
facenti per uso personale, secondo la relazione del Ministero
dell’Interno205, nel 2006 i minorenni segnalati sono stati
2.912. L’80% delle segnalazioni si riferisce all’uso di cannabis.

3. SFRUTTAMENTO E 
ABUSO SESSUALE

a) Il turismo sessuale a danno 
di minori
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203 Rilevazione attività nel settore tossicodipendenze - Anno 2006. Mini-
stero del Lavoro, della Salute e delle Politiche Sociali.

204 Relazione annuale antidroga 2008. Direzione Centrale per i Servizi
Antidroga del Ministero dell’Interno. 
205 Analisi dei mutamenti del consumo tra le persone segnalate ai prefet-
ti per detenzione per uso personale di sostanze stupefacenti dal 1991 al
2006. Dipartimento per le politiche del personale dell’amministrazione
civile e per le risorse strumentali e finanziarie. Direzione centrale per la
documentazione e la statistica. Dicembre 2007. 

Alla luce di tali dati iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa:
1. Al PPaarrllaammeennttoo di approvare una legge che limiti la pubbli-

cità degli alcolici, limitandola alla mera descrizione tecnica
del prodotto, e che consenta di meglio identificare le be-
vande a contenuto alcolico, tutelando, con apposite eti-
chette sulle confezioni, guida e gravidanza;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo, di aumentare i controlli sulle
strade attraverso la Polizia Stradale per quanto riguarda la
guida ed i consumi di sostanze psicoattive, nonché facili-
tare i trasporti dai luoghi di divertimento notturno e gli in-
terventi di accompagnamento per le situazioni a rischio;

3. AAllllee  RReeggiioonnii,,  aallllee  AASSLL  ee  aaii  CCoommuunnii  di intensificare gli ap-
procci preventivi di tipo informativo-formativo sia nel cam-
po della prevenzione universale che seletti-
va,sperimentando per quest’ultima alcune modalità ope-
rative rivelatesi efficaci in altri Paesi europei.

27. Il Comitato ONU raccomanda all’Italia di prendere
le misure necessarie, inclusa una informazione pubblica
a lungo termine e campagne di sensibilizzazione, in col-
laborazione con gli operatori turistici e la società civile,
sul crescente fenomeno del turismo sessuale al fine di ri-
durre ed eliminare la domanda.

CRC/C/OPSC/ITA/1, punto 27



L’Italia in questi anni è continuata ad essere uno tra i Paesi
Europei, i cui turisti, una volta giunti nei luoghi di destina-
zione, alcuni per abitudine, la gran parte occasionalmente,
ricevono prestazioni sessuali con minorenni a pagamento.
Nonostante i fatti di cronaca206 ed una maggiore informa-
zione veicolata dalle istituzioni, il fenomeno sembra non di-
minuire. Persiste anche la preoccupazione in merito alla gio-
vane età dei turisti (età compresa tra i 20 e i 30 anni), e seb-
bene non risultino denunce o arresti di donne, queste sem-
brerebbero coinvolte sempre di più in tale fenomeno207. Co-
me emerso nel corso del III Congresso mondiale contro lo
sfruttamento sessuale dei minori a fini commerciali (Rio De
Janeiro, novembre 2008)208, l’abbassamento dell’età del tu-
rista sessuale è determinato soprattutto dalla mancanza di
un’educazione sessuale prima del compimento della mag-
giore età, infatti sono molto frequenti i cosiddetti turisti ses-
suali «occasionali», fatto che mette in risalto quanto siano
poco diffuse la prevenzione e la sensibilizzazione sul tema.
Sono irreperibili ddaattii  ssttaattiissttiiccii  attendibili sul fenomeno,
anche se le informazioni che si continuano a raccogliere,
prodotte prevalentemente da ONG e/o operatori locali,
consentono di avere stime e di conoscere i vari aspetti del
fenomeno209. 
Considerando lo sfruttamento sessuale dei minori a fini
commerciali in generale, va sottolineato come l’Italia nel
corso degli ultimi dieci anni abbia comunque vissuto un
avanzamento ddaall  ppuunnttoo  ddii  vviissttaa  nnoorrmmaattiivvoo, recependo an-
che nuove tipologie di reato ed elaborando testi normativi
considerati all’avanguardia rispetto a quelli prodotti dagli
altri Stati Europei. Nello specifico, per il fenomeno del turi-
smo sessuale, la relativa normativa di contrasto si rileva dal
combinato disposto delle disposizioni contenute nella Leg-
ge 269/1998, che ha introdotto in Italia il principio di extra-
territorialità, ossia della punibilità del fatto commesso all’e-
stero peraltro senza l’obbligo della doppia incriminazione,
così come modificata dalla Legge 38/2006. Inoltre, l’art. 14
della Legge 269/1998, anche alla luce di quanto successiva-
mente previsto dalla Legge 146/2006, prevede strumenti
particolari utilizzabili nelle attività di contrasto. Tuttavia la
mancanza di accordi bilaterali210 con i Paesi di destinazione
non facilita l’attività investigativa e di conseguenza

l’applicazione del principio di extraterritorialità resta di scar-
sa attuazione. Spesso gli sfruttatori del turismo sessuale
fanno parte di piccoli gruppi organizzati di malavita locale,
legati in rete a raggruppamenti più ampi, a volte internazio-
nali, dediti anche ad altre forme di sfruttamento (es. lo
spaccio internazionale o locale di droga, la prostituzione
non minorile). In alcuni dei Paesi monitorati ed indagati in
questi anni dalle ONG impegnate sul fronte della tutela del-
l’infanzia e nei quali era più presente il fenomeno, si è an-
che assistito ad una notevole copertura da parte di gruppi
di interesse locale, a volte facenti capo a membri delle Forze
dell’Ordine211. Si tratta, di fenomeni non riconosciuti e spes-
so, almeno formalmente, combattuti dal potere locale, ma
la cui esistenza vanta spesso forme di ampia tolleranza. Tut-
tavia, sebbene con alcune carenze, dal 2008 llee  IIssttiittuuzziioonnii
italiane hanno rivolto una maggiore attenzione al problema.
LLaa  CCooooppeerraazziioonnee  IIttaalliiaannaa  aalllloo  SSvviilluuppppoo ha rifinanziato nel
2008 il «Programma Repubblica Dominicana» per la pre-
venzione e l’eliminazione delle forme peggiori di sfrutta-
mento dei minori e del turismo sessuale in danno dei
minori212, la cui prima missione si è svolta nel luglio 2008.
Nel giugno 2008213, presso l’Istituto Diplomatico c’è stata la
prima edizione di un progetto di formazione-sensibilizzazio-
ne sul tema, rivolto al personale del Ministero degli Affari
Esteri (MAE) italiano destinato a prestare servizio all’estero.
In occasione del Meeting Nazionale di preparazione al III
Congresso mondiale contro lo sfruttamento sessuale dei
minori a fini commerciali214, uno dei gruppi di lavoro215 pre-
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206 Casi noti all’A.G.: 12.02.08, reo P.C. + 110, Tribunale Siracusa, in itinere;
29.02.08 . reo F.C. Tribunale Firenze, in itinere. Si veda Centro Studi di EC-
PAT-Italia Onlus consultabile sul sito www.ecpat.it nell’«area stampa». 
207 Dal Centro Studi di ECPAT-Italia Onlus consultabile sul sito
www.ecpat.it nell’area stampa
208 Si veda www.ecpat.net/WorldCongressIII/index.php 
209 Cfr sito internet www.child-hood.org 
210 Si veda invece accordo bilaterale fra Inghilterra e Filippine, accordo fra Austra-
lia, Nuova Zelanda e Filippine. www.ecpat.net/WorldCongressIII/index.php 

211 Tesi sostenuta anche da Fred Olouch, giornalista del Nation, il più im-
portante quotidiano del Kenya, da anni in prima linea nella battaglia contro
lo sfruttamento dei bambini. «Perché un poliziotto che coglie in flagranza
un italiano con un minorenne dovrebbe denunciarlo? Con il suo silenzio
guadagna in cinque minuti l’equivalente di mesi di lavoro. Senza conside-
rare che, se anche fa il suo dovere, c’è sempre la possibilità che l’italiano
sorpreso con un minorenne la faccia franca corrompendo un giudice o pa-
gando una cauzione di poche decine di migliaia di scellini: niente per le vo-
stre tasche». http://blog.panorama.it/mondo/2008/09/07/gli-italiani-
che-comprano-le-bambine-a-malindi/ 
212 La DGCS ha rifinanziato un Programma UNICEF in collaborazione con
ECPAT-Italia Onlus. Le Municipalità coinvolte sono state: Boca Chica, Pe-
dernales, Santo Domingo Oeste, La Romana, Dajabòn, Samanà. 
213 «Alla formazione hanno preso parte 90 tra rappresentati diplomatici,
consolari e degli Istituti di Cultura all’estero per l’Italia. Rappresentanti
italiani in partenza per 33 Paesi, che ECPAT definisce «a rischio» causa
l’alto tasso di turisti sessuali italiani. Paesi come la Thailandia o la Cam-
bogia, Brasile e Repubblica Dominicana, Kenya e Nigeria, Romania e Mol-
dova, in cui la prostituzione minorile, la tratta di minori a scopi di sfrutta-
mento sessuale e il turismo sessuale con minori sono delle grosse piaghe
sociali […]. Questo progetto permette ad ECPAT di informare il personale
del Ministero degli Affari Esteri italiano sul fenomeno e sugli strumenti a
disposizione». Comunicato stampa ECPAT-Italia Onlus 20 giugno 2009. 
214 Il 21 ottobre 2008, ECPAT-Italia Onlus e UNICEF Italia hanno organiz-
zato il Seminario di Studi «Verso il III Congresso mondiale sullo sfrutta-
mento sessuale dei bambini e degli adolescenti. Nuove emergenze, prio-
rità di azione e responsabilità collettive nella lotta allo sfruttamento ses-
suale dei bambini e degli adolescenti». 



disposti ha visto la partecipazione attiva della DDiirreezziioonnee
GGeenneerraallee  ppeerr  ll’’IInncclluussiioonnee  ee  ii  ddiirriittttii  ssoocciiaallii  ee  llaa  RReessppoonnssaa--
bbiilliittàà  ssoocciiaallee  ddeellllee  IImmpprreessee  ((CCSSRR)), mirata soprattutto ad
identificare una strategia affinché l’industria turistica abbia
finalmente un ruolo attivo soprattutto nell’attività di pre-
venzione216. 
Nel novembre 2008 infine, in linea con la raccomandazione
avanzata dal Gruppo CRC nel Rapporto CRC dello scorso an-
no, iill  DDiippaarrttiimmeennttoo  ppeerr  lloo  SSvviilluuppppoo  ee  llaa  CCoommppeettiittiivviittàà  ddeell
TTuurriissmmoo ha avviato una campagna di sensibilizzazione con-
tro il turismo sessuale a danno di minori. Le attività finora
svolte sono state prevalentemente di natura mediatica, a
cui dovrebbero far seguito azioni di natura politica (quali ad
esempio la stipula di accordi bilaterali, facilitare la collabo-
razione con le ambasciate e consolati italiani, intensificare
la cooperazione tra le forze di polizia italiana e quelle este-
re) con il coinvolgimento di associazioni impegnate sul te-
ma, dell’industria turistica e delle altre Istituzioni che hanno
un ruolo attivo nell’azione di prevenzione e intervento sul
fenomeno. Fino al 2011, alcune delle suddette Istituzioni,
saranno inoltre coinvolte nell’implementazione di un pro-
getto finanziato dalla Commissione Europea217. Alcune del-
le azioni già svolte hanno visto la partecipazione attiva del-
la Direzione Generale per l’Inclusione e i diritti sociali e la
Responsabilità sociale delle Imprese (CSR) e del Diparti-
mento per lo Sviluppo e la Competitività del Turismo218, di
un azienda turistica e di un’associazione di categoria.
Si segnala che ll’’iimmppeeggnnoo  ddeellll’’iinndduussttrriiaa  ttuurriissttiiccaa, comprese

le industrie firmatarie del Codice di Condotta, si limita al ri-
spetto dell’obbligo previsto dalla Legge 38/2006219. Occor-
re tuttavia riconoscere che le industrie sono disincentivate
dal fatto che chi opta per viaggi di questo genere predilige il
« fai da te», servendosi delle risorse messe a disposizione
dalla rete Internet. 
Varie ONG italiane sono coinvolte in progetti di cooperazio-
ne internazionale per la sensibilizzazione e costruzione di
reti di turismo responsabile in paesi colpiti dal turismo ses-
suale220. In questo modo, la popolazione locale è in grado
di prevenire e far fronte agli abusi dei turisti, difendendo
l’idea di un altro tipo di turismo. 
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215 Nel corso del Seminario di Studi citato sono stati organizzati tre grup-
pi di lavoro (1. La responsabilità sociale; 2. Lo sfruttamento sessuale e le
sfide emergenti; 3. Le strategie di cooperazione internazionale) i cui par-
tecipanti a conclusione dei lavori hanno prodotto delle raccomandazioni
da fornire alla Delegazione Governativa Italiana che avrebbe preso parte
al III Congresso mondiale sullo sfruttamento sessuale dei minori a fini
commerciali.
216 Il Gruppo di lavoro «La Responsabilità sociale d’impresa», si veda nota
217, ha formulato le seguenti Raccomandazioni: 1. Nel settore turistico com-
piere azione di sensibilizzazione costante verso tutti i soggetti operanti in
esso (tour operator, agenzie, industria turistica locale), incoraggiando tutte
le possibili sinergie tra i diversi stakeholder, Pubbliche Amministrazioni in-
cluse, per impedire i viaggi finalizzati allo sfruttamento sessuale di bambini
e adolescenti; 2. Nel quadro degli strumenti internazionali in materia di CSR
(come la Dichiarazione Tripartita ILO o il Global Compact), impiegare mag-
giori risorse volte all’identificazione degli autori dei reati di sfruttamento
sessuale di bambini e adolescenti all’estero, così come delle giovani vitti-
me, chiedendo il supporto fondamentale della cooperazione internazionale. 
217 Il progetto «Offenders beware!», che coinvolge 5 ECPAT europee tra cui
l’Italia, è iniziato il 1° aprile 2008. L’obiettivo principale è quello di contribui-
re alla protezione dei minori dallo sfruttamento sessuale commerciale nel
turismo con particolare attenzione a Kenya, Filippine, Sudafrica, India, Co-
sta Rica e Repubblica Dominicana (questi Paesi sono partner del progetto),
anche attraverso l’esercizio di maggiore pressione mediatica, sociale e legi-
slativa su chi si macchia di questo reato. Si veda www.viaggidanonfare.org 
218 I rappresentanti di queste Istituzioni hanno preso parte a due conferen-
ze stampa e ad un advocacy meeting, si veda www.viaggidanonfare.org 

219 Art. 17: 1. Gli operatori turistici che organizzano viaggi collettivi o indivi-
duali in Paesi esteri hanno l’obbligo, a decorrere dalla data di cui al comma
2, di inserire in maniera evidente nei materiali propagandistici, nei program-
mi, nei documenti di viaggio consegnati agli utenti, nonché nei propri cata-
loghi generali o relativi a singole destinazioni, la seguente avvertenza: «Co-
municazione obbligatoria ai sensi dell’articolo … della legge n. … - La legge
italiana punisce con la reclusione i reati concernenti la prostituzione e la
pornografia minorile, anche se commessi all’estero». 2. La disposizione di
cui al comma 1 si applica con riferimento ai materiali illustrativi o pubblicita-
ri o ai documenti utilizzati successivamente al novantesimo giorno dalla da-
ta di entrata in vigore della presente legge. 3. Gli operatori turistici che vio-
lano l’obbligo di cui al comma 1 sono puniti con la sanzione amministrativa
del pagamento di una somma da €1.500 a €6.000. All’irrogazione della
sanzione provvede il Ministero delle Attività Produttive. 
220 La diffusione del turismo responsabile come strumento per prevenire
lo sfruttamento sessuale è promossa, tra altri, da AITR (Associazione Ita-
liana Turismo Responsabile), Intervita Onlus, ICEI. 

PPeerrttaannttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Al MMiinniisstteerroo  AAffffaarrii  EEsstteerrii e al MMiinniisstteerroo  ddeellllaa  GGiiuussttiizziiaa,,

come già raccomandato nei precedenti Rapporti CRC,,  di
adoperarsi per garantire una maggiore cooperazione tra
l’Italia e i principali Paesi di destinazione, attraverso la sti-
pula di protocolli d’intesa che facilitino l’attività investiga-
tiva e dunque l’applicazione del principio di extraterritoria-
lità, previsto dalla Legge 269/1998;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeeggllii  AAffffaarrii  EEsstteerrii di continuare a dedicare
maggiore attenzione ai progetti di cooperazione di preven-
zione a favore di bambini a rischio di sfruttamento sessua-
le e progetti di supporto per i minori che né sono vittime; 

3. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,  ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerr--
ccaa di prevedere percorsi di sensibilizzazione all’interno
delle scuole di ogni ordine e grado sul tema dell’educazio-
ne sessuale, con il coinvolgimento delle famiglie.



b) La pedo-pornografia 

La pedo-pornografia on line, è un fenomeno di natura crimi-
nale che si avvale e si alimenta delle potenzialità offerte dalle
nuove tecnologie. I minori che appaiono nelle immagini sono
sottoposti ad azioni degradanti, abusanti e umilianti che la-
sciano segni sulla loro psiche. Nessuna immagine di abuso
sui bambini è mai stata realmente prodotta senza sofferenza
o sfruttamento del bambino. Per molto tempo, sia a livello
nazionale che internazionale, gli sforzi maggiori nel contrasto
a tale fenomeno si sono concentrati nello smantellare le reti
di commercializzazione e diffusione delle immagini, ossia sul-
l’individuazione dei produttori e fruitori delle immagini stesse
e solo in parte nella direzione dell’identificazione dei minori
presenti nelle immagini. L’identificazione delle vittime è inve-
ce di vitale importanza per porre fine ad una violenza che po-
trebbe essere ancora in corso, e per assicurare l’assistenza
terapeutica necessaria a superare il trauma dell’abuso e del-
l’essere stati filmati mentre ne erano vittima. Occuparsi dei
minori presenti nelle immagini in termini di identificazione e
successivamente di supporto, significa assumere una pro-
spettiva centrata sul minore, che non vuol dire abbandonare
le strategie per investigare le complesse reti internazionali,
ma la sfida anzi, è quella di conciliare le due prospettive. 
In questi ultimi anni in Italia, anche alla luce di quanto è av-
venuto in Europa221, si è cercato di avviare pratiche di inter-
vento finalizzate a raggiungere questo duplice obiettivo. LLaa
LLeeggggee  3388//22000066, che recepisce quanto richiesto in sede eu-
ropea ai Paesi membri222, rappresenta un importante tenta-
tivo di conciliare le due visioni, prevedendo, la creazione
del Centro per il contrasto della pedo-pornografia in Inter-
net (con funzioni di contrasto al fenomeno) e dell’Osserva-
torio sulla pedofilia (con funzioni di analisi del fenomeno fi-
nalizzata alla prevenzione). 
Il CCeennttrroo  ppeerr  iill  ccoonnttrraassttoo  ddeellllaa  ppeeddoo--ppoorrnnooggrraaffiiaa  iinn  IInntteerrnneett,
presso il Ministero dell’Interno, Polizia Postale e delle Comuni-

cazioni, è stato formalmente inaugurato il 1° febbraio 2008 ed
oltre a svolgere attività di contrasto ha il compito di raccoglie
tutte le segnalazioni, provenienti da utenti singoli o da orga-
nizzazioni, riguardanti la presenza di materiale pedopornogra-
fico in rete (es. siti, pagine web) o episodi di utilizzo della rete
al fine di diffondere e distribuire materiale pedo-pornografico
(es. chat, newsgroup, programmi di file sharing). In base ai
dati forniti dal Centro223, le segnalazioni ricevute provengono:
per il 46% da altre forze di Polizia; per il 18% direttamente da-
gli utenti Internet, per il 36% dalle segnalazioni delle associa-
zioni224. Si segnala che dal marzo 2005 le hotline, gestite da
associazioni prevalentemente no profit o che non fanno riferi-
mento alle Forze dell’Ordine, devono attenersi alle «Linee Gui-
da per le attività delle ONG in materia di monitoraggio di siti
pedo-pornografici»225, che prevedono che le Organizzazioni
che ricevono segnalazioni debbano inviarle alla Polizia «senza
verificare in nessun modo il contenuto del sito e senza scarica-
re il materiale in esso contenuto». 
I siti contenenti materiale pedo-pornografico segnalati al
Centro, entrano a far parte di una «lliissttaa  nneerraa» («bbll aacckk  ll ii--
sstt»), che viene trasmessa agli Internet Service Provider ita-
liani, i quali attraverso sistemi di filtraggio appositi, hanno
l’obbligo di impedire ai loro utenti l’accesso a questi siti,
entro 6 ore dalla segnalazione del Centro. La black list, ed il
sistema di bloccaggio dei siti è stato disciplinato dal Decre-
to Interministeriale, cd. Decreto Gentiloni sull’oscuramento
dei siti pedo-pornografici226. A partire dal 1° febbraio 2008,
451 siti pedofili sono stati inclusi nella black list227. Si evi-
denzia in positivo che l’Italia assieme alla Finlandia è l’unico
paese in Europa ad avere istituito per legge il blocco degli
accessi ai siti pedo-pornografici. 
Il Centro per il contrasto alla pedo-pornografia in Internet,
collabora inoltre a numerose reti, istituite a livello europeo
e non solo, per stimolare e sviluppare la collaborazione fra
forze di Polizia di Paesi diversi228. Tale attività è particolar-
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221 Un esempio importante in tal senso è rappresentato dal CEOP «Child
Exploitation and Online Protection Centre» di Londra www.ceop.gov.uk 
222 Decisione Quadro sul contrasto allo sfruttamento e abuso sessuale
dei minori – 2004/68/JHA del 22 dicembre 2003. 

223 UNICEF - Microsoft Internet Safety Round Table, Roma, 5 novembre 2008. 
224 Nello specifico 17% dalla hotline di Stop-it gestita da Save the Chil-
dren Italia, per l’11% da Meter, per il 6% dalla hotline Hot114 gestita da
Telefono Azzurro e infine per il 2% dal Moige. 
225 Prodotto e diffuso dall’allora Comitato di Garanzia Internet e Minori
presso il Ministero delle Comunicazioni, e rivolto alle associazioni coin-
volte nel contrasto alla pedo-pornografia in Internet. 
226 Pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 23 del 29 gennaio 2007. 
227 Dati forniti dalla Polizia Postale e delle Comunicazioni il 10 giugno
2009, in occasione della presentazione del Progetto «In Strada come in
Rete», promossa dall’Assessorato alle Politiche della Sicurezza e Prote-
zione Civile della Provincia di Roma. 
228 Ad esempio la VGT - Virtual Global Taskforce
(www.virtualglobaltaskforce.com/it/index.asp), il CIRCAMP
(http://circamp.eu/), la Finalcial Coalition (www.ceop.gov.uk/efc/), che
mirano a contrastare il fenomeno della pedo-pornografia attivando misu-
re globali, dotandosi di strumenti di lavoro e di intelligence sofisticati e
capitalizzando le competenze e le esperienze maturate negli altri Paesi. 

19. Il Comitato ONU raccomanda all’Italia di continuare a
garantire la piena attuazione della legislazione e delle princi-
pali procedure inerenti il Protocollo Opzionale. Raccoman-
da altresì allo Stato parte di dare una definizione della porno-
grafia infantile nel quadro legislativo nazionale, tale da con-
sentire una chiara pianificazione e attuazione delle politiche.
CRC/OPSC/ITA/1, punto 19



mente importante in considerazione del fatto che una delle
maggiori difficoltà nella lotta all’abuso e allo sfruttamento
sessuale dei minori a fini commerciali via Internet è la natu-
ra internazionale e multi-giurisdizionale di questo crimine,
che richiede una risposta altrettanto globale. 
Per questo motivo, l’armonizzazione delle leggi tra i diversi
Paesi è fondamentale per attuare interventi di contrasto ef-
ficaci; ma vi sono ancora molte differenze e la stessa defini-
zione di pedo-pornografia varia da Paese a Paese, ed in al-
cuni casi, come in Italia, il sistema giuridico non ne prevede
una definizione. Tale scelta, motivata dal rischio che tale
definizione possa in qualche modo minare l’attività investi-
gativa e di contrasto delle Forze dell’Ordine, limitando e ri-
ducendo lo spettro d’azione in un ambito in continua e non
sempre prevedibile evoluzione, non è tuttavia in linea con
quanto raccomandato dal Comitato ONU nel 2006229. 
Per quanto concerne l’aattttiivviittàà  ddii  mmoonniittoorraaggggiioo  ddeell  ffeennoommee--
nnoo svolta dalla Polizia Postale e delle Comunicazioni nel
corso del 2008, si riportano i dati relativi: 

AAttttiivviittàà  FFoorrzzee  ddeellll’’OOrrddiinnee  AAnnnnoo  22000088230

Anno 2005231 Anno 2006232 Anno 2007233 AAnnnnoo  22000088

Siti web monitorati

59.044 38.372 22.445 23.281

Siti web a contenuto pedo-pornografico attestati in Italia

1 2 10 13

Indagati sottoposti a provvedimenti restrittivi

21 18 33 39

Persone denunciate in stato di libertà

471 370 352 1.167

Perquisizioni

550 360 362 559

Segnalazione inviate ad organismi stranieri

1.951 2.356 2.635 104

Tra le attività del Centro vi è anche ll’’aavvvviioo  ddii  uunn’’uunniittàà  ssppeeccii--
ffiiccaa  ddeeddiiccaattaa  aallll’’aannaalliissii  ddeell  mmaatteerriiaallee  ppeeddoo--ppoorrnnooggrraaffiiccoo al
fine di identificare i minori presenti nelle immagini. L’analisi
del materiale pedo-pornografico è un lavoro estremamente
complesso, che richiede competenze specifiche e strumenti

idonei; un singolo caso, infatti, può richiedere anni di lavoro
e l’attivazione di collaborazioni a livello nazionale ed inter-
nazionale. Si evidenzia in tal senso che poiché in base alla
Legge 38/2006 il Centro non riceve finanziamenti aggiunti-
vi, al fine di garantire continuità e maggiore efficacia a tali
attività sarebbero necessarie maggiori risorse sia finanziare
che in termini di risorse umane. 
L’Italia si è dotata con la Legge 38/2006 anche di un OOsssseerr--
vvaattoorriioo  ppeerr  iill  ccoonnttrraassttoo  ddeellllaa  ppeeddooffiilliiaa  ee  ddeellllaa  ppoorrnnooggrraaffiiaa
mmiinnoorriillee,, istituito presso la Presidenza del Consiglio di Mini-
stri e che dalla XVI Legislatura opera nuovamente presso il
Dipartimento per le Pari Opportunità. Nel regolamento si
specifica che l’Osservatorio, in linea con quanto raccoman-
dato dal Comitato ONU nel 2006234, ha il compito di acquisi-
re e monitorare i dati e le informazioni relative alle attività
svolte da tutte le Pubbliche Amministrazioni, per la preven-
zione e la repressione dell’abuso e dello sfruttamento ses-
suale dei minori. Il monitoraggio delle attività dell’Osserva-
torio non è tuttavia semplice, anche se sarebbe molto utile
al fine di poter avere dati aggiornati e complessivi circa i
reati di natura pedofila, informazioni essenziali per costruire
una conoscenza e comprensione del fenomeno, non solo in
termini quantitativi, ma anche e soprattutto qualitativi, per
predisporre strategie di intervento e prevenzione efficaci.
L’Osservatorio dovrebbe redigere una rreellaazziioonnee  tteeccnniiccoo--
sscciieennttiiffiiccaa  aannnnuuaallee consuntiva delle attività svolte, anche ai
fini della predisposizione della relazione che il Presidente
del Consiglio dei Ministri presenta annualmente al Parla-
mento, ai sensi dell’art. 17 comma 1 Legge 269/1998, che
tuttavia non risulta essere stata pubblicata235. 
L’Osservatorio dovrebbe anche predisporre il PPiiaannoo  nnaazziioo--
nnaallee  ddii  pprreevveennzziioonnee  ee  ccoonnttrraassttoo  ddeellll’’aabbuussoo  ee  ddeelllloo  ssffrruuttttaa--
mmeennttoo  sseessssuuaallee  ddeeii  mmiinnoorrii, che sottopone all’approvazione
del Comitato Interministeriale di coordinamento per la lotta
alla pedofilia (CICLOPE), anche se anche in questo caso non
è stato possibile ottenere informazioni in merito. Il Piano
costituisce parte integrante del Piano Nazionale Infanzia,
predisposto dall’Osservatorio nazionale per l’infanzia e
l’adolescenza. 
In merito alla bbaannccaa  ddaattii per raccogliere, con l’apporto delle
informazioni fornite dalle amministrazioni, tutte le informa-
zioni utili per il monitoraggio del fenomeno, si ricorda che
nel primo anno della sua creazione (2006), l’Osservatorio
ha lavorato alla predisposizione della scheda di rilevazione
e la predisposizione dei contatti con gli altri Ministeri, men-
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229 Si veda punto 19 della Osservazioni finali del Comitato ONU all’Italia, 2006. 
230 Fonte: Comunicazione del Ministero dell’Interno, Dipartimento della
Pubblica Sicurezza, Direzione Centrale per la Polizia Stradale, Ferrovia-
ria, delle Comunicazioni e per i Reparti Speciali della Polizia di Stato Ser-
vizio Polizia Postale e delle Comunicazioni, 28 maggio 2009. 
231 Fonte: Comunicazione del Servizio della Polizia Postale e delle Comu-
nicazioni, marzo 2006. 
232 Fonte: Comunicazione del Servizio della Polizia Postale e delle Comu-
nicazioni, marzo 2007. 
233 Fonte: Comunicazione del Servizio della Polizia Postale e delle Comu-
nicazioni, marzo 2008. 

234 Si veda punto 14 delle Osservazioni finali del Comitato ONU all’Italia, 2006. 
235 Sul sito del DPO è invece disponibile la relazione ex art. 17 comma 1 Legge 269/1998
http://pariopportunita.gov.it/images/stories/documenti_vari/UserFiles
/Il_Dipartimento/Osservatorio_pedofilia/rel_parl_intero_PEDOF.pdf 



tre, rispetto al secondo anno di attività (2007), si segnala
che il 21 dicembre 2007 i Ministri per le Politiche della Fami-
glia, dell’Interno, della Giustizia e per le Riforme e le Innova-
zioni nella Pubblica Amministrazione hanno firmato due
Protocolli d’intesa con i quali è stato sancito l’impegno co-
mune in questo esercizio, e viene specificata una metodolo-
gia di sviluppo della banca dati. L’attività ricognitiva è gesti-
ta dal Dipartimento per le Pari opportunità in collaborazio-
ne con il Centro nazionale di documentazione e analisi per
l’infanzia e l’adolescenza, a cui il Dipartimento ha commis-
sionato uno studio di fattibilità del progetto da realizzarsi in
cinque mesi, e di cui non è stato possibile ottenere informa-
zioni aggiornate.
LLaa  ccoommppoossiizziioonnee dell’Osservatorio per il contrasto della pe-
dofilia e della pornografia minorile non è ancora nota.
Per quanto concerne ii  ffoonnddii destinati all’Osservatorio, essi
ammontavano a €1.500.000 per il 2006 e €750.000 per
ciascuno degli anni 2007 e 2008. La Legge Finanziaria 2008
metteva però a disposizione dell’Osservatorio per il contra-
sto della pedofilia ben €6.000.000236. Su tali somme, no-
nostante le richieste annualmente reiterate da parte del
Gruppo CRC, non è stato possibile ricevere alcun riscontro
da parte del Dipartimento competente237. 
Infine in merito al CCoommiittaattoo  IInntteerrmmiinniisstteerriiaallee  ddii  ccoooorrddiinnaa--
mmeennttoo  ppeerr  llaa  lloottttaa  aallllaa  ppeeddooffiilliiaa (CICLOPE), si sottolinea an-
cora una volta che la consulta delle associazioni, formal-
mente istituita nel 2005 non è mai stata operativa, e che nel
corso del 2007 si è svolta una sola riunione plenaria in data
21 febbraio 2007. Non è invece stato possibile ottenere
informazioni in merito ad eventuali attività svolte nell’arco
degli anni 2008 e 2009.
Parte del fenomeno della pedo-pornografia su Internet è
slegata dagli aspetti commerciali e di profitto. Si tratta di at-
tività attraverso le quali il potenziale abusante cerca di met-
tersi in contatto con i minori, attraverso i canali di comuni-
cazione che gli stessi usano su Internet: le chat, i forum i
blog ed i newsgroup. In questo caso llaa  sseennssiibbiilliizzzzaazziioonnee  ee
ll’’iinnffoorrmmaazziioonnee  ddeeii  mmiinnoorrii sono strumenti di prevenzione es-
senziali. Negli anni vi sono stati interventi istituzionali, an-
che di qualità, focalizzati in particolare a sensibilizzare e
diffondere un utilizzo sicuro e responsabile della rete238, ma

si è trattato spesso di interventi estemporanei, frammentati
tra loro e che si sono focalizzati su aspetti generali dell’uti-
lizzo delle nuove tecnologie e dei rischi connessi. Lavorare
sulla prevenzione e sensibilizzazione all’abuso sessuale an-
che attraverso le nuove tecnologie, richiede invece la crea-
zione di strategie di intervento specifiche e di lungo termi-
ne, che si basino su conoscenze puntuali delle dinamiche
sottese al fenomeno dell’abuso online, e in questo senso la
ricerca è fondamentale, che mirino a sviluppare nei ragaz-
zi/e le competenze necessarie per essere in grado di legge-
re, decifrare e rispondere in autonomia in modo sicuro ed
efficace alle sollecitazioni che provengono dalla Rete. Anche
su questi aspetti, l’Osservatorio sulla pedofilia potrebbe
avere un ruolo rilevante una volta operativo, anche in consi-
derazione del fatto che, come si evince dal Rapporto gover-
nativo239, nel 2008 il fondo a disposizione dell’Osservatorio
è stato integrato con una somma pari a €2.000.000 da de-
stinare ad iniziative di carattere informativo ed educativo. 
Dal punto di vista legislativo nel corso dell’attuale Legislatura
sono stati presentati alcuni ddiisseeggnnii  ddii  lleeggggee che prevedono
cambiamenti normativi e l’introduzione di nuovi reati connes-
si alla pedo-pornografia224400. In particolare si segnala che in li-
nea con le disposizioni della Convenzione del Consiglio
d’Europa sulla protezione dei bambini e adolescenti contro lo
sfruttamento e l’abuso sessuale224411, si prevede l’introduzione
del reato di adescamento di un minore (cd. grooming)242. 
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236 Art. 1 comma 1 lett. g), Decreto del 22 gennaio 2008, cit..
237 Dipartimento per le Politiche della Famiglia e poi in conseguenza del
cambio di deleghe il Dipartimento per le Pari Opportunità. Per approfon-
dimento si veda anche Capitolo I, paragrafo  «Le risorse destinate all’in-
fanzia e all’adolescenza in Italia».
238 «Ti sei Connesso» (www.tiseiconnesso.it), «Sicuramente web»
(www.microsoft.com/italy/about/citizenship/sicurezza/web/default.ms
pxin) promosso in collaborazione con Microsoft, interventi nelle scuole
della Polizia Postale, il progetto ReW i Ragazzi ed il Web. 

239 Rapporto Governativo, op. cit. pag. 195. 
240 Disposizioni in materia di violenza sessuale: A.C. 611, A.C. 666, A.C. 817,
A.C. 924, A.C. 688, A.C. 574, A.C. 952, A.C. 1424 (di iniziativa governativa),
A.C. 2167, A.C. 2142, A.C. 2194 e A.C. 2229.
241 Si veda  http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/
QueVoulezVous.asp?NT=201&CM=8&DF=11/21/2007&CL=ITA 
242 Per la definizione di grooming si veda art. 7 della Convenzione del
Consiglio d’Europa. 

PPeerrttaannttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. AAllll’’OOsssseerrvvaattoorriioo  ppeerr  iill  ccoonnttrraassttoo  ddeellllaa  ppeeddooffiilliiaa  ee  ddeellllaa

ppoorrnnooggrraaffiiaa  mmiinnoorriillee, di provvedere quanto prima alla no-
mina dei suoi componenti e di garantire la piena operati-
vità, in particolare in merito alla raccolta sistematica dei
dati relativi ai reati di natura pedofila, al fine di avviare ana-
lisi specifiche del fenomeno e conseguentemente adottare
misure idonee di contrasto e di prevenzione al fenomeno e
di supporto alle vittime ed agli abusanti (anche minorenni);

2. Al DDiippaarrttiimmeennttoo  ppeerr  llee  PPaarrii  OOppppoorrttuunniittàà, al MMiinniisstteerroo  ddeell--
lloo SSvviilluuppppoo  EEccoonnoommiiccoo ed al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IIssttrruuzziioonnee,,
ddeellll’’UUnniivveerrssiittàà  ee  ddeellllaa  RRiicceerrccaa l’adozione di misure effica-
ci di sensibilizzazione, destinate sia ai ragazzi per un utiliz-
zo responsabile delle nuove tecnologie, che ai genitori e ai



c) La prostituzione minorile
La prostituzione minorile in Italia è un fenomeno composi-
to, le cui forme dipendono da una serie di variabili, tra cui in
particolare la nazionalità (italiana o straniera) del/della mi-
nore, l’età del/della minore, la nazionalità dell’eventuale
sfruttatore, la relazione esistente tra minore ed eventuale
sfruttatore (es. familiare, conoscente, pari, sconosciuto). La
prostituzione minorile viene esercitata sia da minori che
agiscono in maniera autonoma, sia da minori che concorda-
no le forme di esercizio e sia da minori ridotti in schiavitù e
costretti a prostituirsi, con una vasta gamma di situazioni e
sfumature intermedie. 
Sebbene sia ciclicamente oggetto di notevole attenzione da
parte dei media, in realtà il fenomeno della prostituzione
minorile non è stato sufficientemente approfondito e co-
stantemente monitorato in questi anni in Italia da parte del-
le Istituzioni243. Le conoscenze raccolte generalmente si ba-
sano su studi promossi da agenzie del privato sociale o da
poche università che spesso, in stretta collaborazione, rea-
lizzano attività di ricerca-azione sulla prostituzione minorile
o, più di frequente, sul fenomeno della tratta di persone ai
fini di prostituzione forzata244. Sono proprio tali studi che
permettono di conoscere i percorsi migratori e gli elementi
distintivi della prostituzione minorile straniera nel nostro
Paese. Più scarsi e meno aggiornati sono invece i contributi
conoscitivi sulle forme del fenomeno che coinvolgono spe-
cificatamente minori italiani/e. 

In base alle ricerche realizzate dal 2003 ad oggi245, è possi-
bile affermare che la pprroossttiittuuzziioonnee  mmiinnoorriillee  ffeemmmmiinniillee  ssttrraa--
nniieerraa coinvolge minori provenienti da molti Paesi, ma so-
prattutto ragazze rumene, albanesi, moldave e nigeriane,
che spesso sono vittime di tratta. Dopo essere state reclu-
tate e assoggettate con modalità analoghe a quelle utilizza-
te per le connazionali adulte, le minori sono costrette a pro-
stituirsi in strada, in appartamenti o in alberghi. I luoghi al
chiuso sembrano tuttavia essere quelli preferiti dagli sfrut-
tatori in quanto meno rischiosi perché meno visibili e quindi
meno intercettabili. Rispetto alle donne adulte, però, le mi-
nori risultano subire un maggiore livello di assoggettamen-
to e di sfruttamento, avere più difficoltà a riconoscersi come
vittime e ad affrancarsi dalla condizione di asservimento a
cui sono costrette. Per sfuggire alle attività di contrasto del-
le Forze dell’Ordine e per massimizzare i profitti riducendo
al minimo i potenziali rischi, i gruppi criminali costringono le
minori a cambiare spesso luogo246 di sfruttamento e a sot-
tostare a regole ferree. È da segnalare che ll’’eettàà  mmeeddiiaa247 di
chi si prostituisce pare essere progressivamente abbassata
nel corso degli anni.
La pprroossttiittuuzziioonnee  mmiinnoorriillee  mmaasscchhiillee  ssttrraanniieerraa  248 è presente
prevalentemente in città di medie e grandi dimensioni e
sembra essere esercitata soprattutto da adolescenti o neo-
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243 Si segnala la ricerca pubblicata nel 2009 dal Centro nazionale di do-
cumentazione e analisi per l’infanzia e l’adolescenza che ha dedicato
uno dei suo quaderni allo specifico prostituzione minorile, anche se si
basa su una ricerca giurisprudenziale sulle sentenze emesse nell’anno
2005 e sui provvedimenti adottati in materia di prostituzione minorile re-
lativi allo stesso anno. Barlucchi C. (a cura di), Adolescenti e prostituzio-
ne. Riflessioni a partire da un’indagine esplorativa, Questioni e docu-
menti del Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e
l’adolescenza, n. 46, Istituto degli Innocenti, 2009. 
244 Quasi sempre, infatti, il fenomeno della prostituzione minorile viene
assimilato indistintamente alla tratta a scopo di sfruttamento sessuale,
si veda oltre paragrafo «La tratta di minori». 

245 Cfr. Becucci S. , Garosi E., Corpi globali. La prostituzione in Italia, Firenze
University Press, Firenze, 2009; Barlucchi C. (a cura di), Adolescenti e prosti-
tuzione. Riflessioni a partire da un’indagine esplorativa, Questioni e docu-
menti, Istituto degli Innocenti - Centro nazionale di documentazione e anali-
si per l’infanzia e l’adolescenza, n. 46, 2009; Save the Children Italia, Proto-
collo di identificazione e supporto dei minori vittime di tratta e di sfrutta-
mento, EDIThink, Roma, 2007; Ferraris V., Dalla tratta al traffico, allo sfrutta-
mento: i minori stranieri coinvolti nell’accattonaggio, nelle economie illegali
e nella prostituzione e Bedin E., Donadel C., La tratta di persone a scopo di
sfruttamento sessuale in strada e negli ambienti al chiuso, in CarchediF., Or-
fano I. (a cura di), La tratta di persone in Italia. Vol. 1. Evoluzione del feno-
meno ed ambiti di sfruttamento, FrancoAngeli, Milano, 2007; F. Carchedi (a
cura di), Piccoli schiavi senza frontiere. Il traffico dei minori stranieri in Italia,
Ediesse, Roma, 2004; Uscire dal silenzio. Lo stato di attuazione della legge
269/98, Questioni e documenti del Centro nazionale di documentazione e
analisi per l’infanzia e l’adolescenza, n. 27, Istituto degli Innocenti 2003. 
246 Per un’analisi sulla mobilità territoriale, cfr. Carchedi F., Frisanco F.,
La tratta di donne adulte e bambine. Uno sguardo d’insieme, in Carchedi
F. (a cura di), Piccoli schiavi senza frontiere, op. cit., pagg 106-111. 
247 Le informazioni vengono rilevate nel corso delle attività di prevenzio-
ne, informazione e supporto realizzate dalle unità di strada, dai drop-in
centre e dai programmi di protezione rivolti alle persone che si prostitui-
scono e alle vittime di tratta. Tali attività sono finanziate dagli Enti Locali
attraverso specifici progetti di prevenzione e sensibilizzazione e dal Di-
partimento per le Pari Opportunità e gli Enti Locali mediante i programmi
di assistenza e integrazione sociale previsti dall’art. 18 del Dlgs. 286/98
e dall’art. 13 della Legge 228/2003. 
248 Oltre agli studi già citati, cfr. in particolare: Ferraris V., Prostituzione
maschile in Italia: minori e giovani adulti, in AA.VV., Kinda. Ricerca sulla
prostituzione maschile dei giovani stranieri, Ires-Cgil, Torino, 2004; Pini
A., La prostituzione maschile, e Moyersoen J., La prostituzione minorile
in Associazione On the Road (a cura di), Porneia. Voci e sguardi sulle
prostituzioni, Il Poligrafo, Padova, 2003. 

docenti, al fine di fornire strumenti idonei ad educare ad
un utilizzo responsabile delle tecnologie, e a relazionarsi
con tematiche sensibili quali l’affettività, la sessualità, la
pedo-pornografia e l’abuso sui minori;

3. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo  di investire maggiori risorse,,  sia
finanziarie che umane al fine di potenziare il lavoro del
Centro per il contrasto della pedo-pornografia in Internet
nell’ambito dell’Identificazione delle Vittime. 



maggiorenni249 est-europei (specialmente rumeni e molda-
vi) e, in misura inferiore, da maghrebini, che risultano esse-
re tendenzialmente meno, o quasi mai, soggetti alle forme
di sfruttamento a cui sono assoggettate le minori straniere
che si prostituiscono250. Questo tipo di prostituzione è rivol-
ta a uomini che agganciano i ragazzi in luoghi all’aperto (es.
in prossimità delle stazioni ferroviarie, nei parchi pubblici) o
al chiuso (es. cinema porno, centri massaggi, saune, bar).
Nella maggior parte dei casi, i minori stranieri sembrano
prostituirsi per i seguenti motivi: per sostenersi e/o contri-
buire al mantenimento della famiglia di origine; per soddi-
sfare bisogni non primari; per testare o affermare la propria
identità (omo)sessuale. L’attività prostituiva viene esercitata
regolarmente o saltuariamente, in maniera esclusiva o com-
plementare ad altre occupazioni (es. lavaggio vetri, accatto-
naggio, ambulantato, attività illegali). Nonostante questa
forma di prostituzione sembri essere esercitata in maniera
volontaria, vi sono tuttavia ragazzi che vengono sfruttati da
propri coetanei o da adulti e, a volte, ridotti in schiavitù.
LLaa  pprroossttiittuuzziioonnee  mmiinnoorriillee  iittaalliiaannaa riguarda principalmente
due gruppi distinti: 1) bambine/i e ragazze/i appartenenti a
famiglie che vivono in condizioni sociali, economiche e cultu-
rali fortemente disagiate, i quali utilizzano la prostituzione, in
forme coatte o in parte autonome, quale strategia di soprav-
vivenza per sé e per il proprio nucleo familiare; 2) ragazzi e
ragazze che occasionalmente e autonomamente si prostitui-
scono per soddisfare bisogni non primari (es. acquisto di be-
ni di consumo alla moda o sostanze psicotrope)251. 
L’aasssseennzzaa  ddii  uunn  mmeeccccaanniissmmoo  iissttiittuuzziioonnaallee  ddii  mmoonniittoorraaggggiioo
ee  rr eeppoorr tt iinngg rreeggoollaarree252 sulla prostituzione minorile in Ita-
lia è da considerarsi particolarmente grave. Non avere una
conoscenza quanti-qualitativa253 approfondita di tale feno-

meno, delle sue diverse forme e continue trasformazioni si-
gnifica non poter agire prontamente e adeguatamente sul
piano delle politiche di prevenzione, assistenza e contrasto
e quindi di non rispondere a bisogni specifici dei/delle mi-
nori coinvolti. Significa anche non rispettare gli impegni as-
sunti a livello nazionale ed internazionale. È qui doveroso
sottolineare che, sebbene la Legge 269/1998 preveda che
venga effettuata una relazione annuale254 al Parlamento su
quanto realizzato per la prevenzione e il contrasto della
vendita di bambini, la prostituzione e la pornografia minori-
li, non risulta che tale impegno sia stato regolarmente ri-
spettato dal 2000 ad oggi, visto che le relazioni prodotte,
pubblicate e diffuse sono solamente due255. 
Anche l’OOsssseerrvvaattoorriioo  ssuullllaa  pprroossttiittuuzziioonnee  ee  ssuuii  ffeennoommeennii
ddeelliittttuuoossii  aadd  eessssaa  ccoonnnneessssii256, istituito dal Ministro dell’In-
terno nel 2007257 e citato nel Rapporto governativo258, non
è più in funzione259. Ideato come uno «strumento di sup-
porto alle azioni amministrative centrali per la prevenzione
e il contrasto dei fenomeni della tratta di esseri umani e di
sfruttamento della prostituzione che coinvolgono sia adulti
che minori», a causa della sua sospensione, l’Osservatorio
non potrà raggiungere né l’obiettivo generale260, né quelli
specifici riguardanti la prostituzione minorile261. 
Tra le principali conseguenze della mancata conoscenza ap-
profondita e regolare del fenomeno della prostituzione mi-
norile in Italia, vi è la ssccaarrssaa  ccaappaacciittàà  ddii  iiddeennttiiffiiccaarree  ee  ffoorrnnii--
rree  ssuuppppoorrttoo  ssppeecciiaalliizzzzaattoo ai/alle minori che si prostituisco-
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249 Sono stati tuttavia segnalati anche casi di bambini di 8-9 anni, general-
mente di nazionalità rumena, costretti a prostituirsi. Si citano le indagini e i
procedimenti penali a carico di maggiorenni e di minorenni coimputati di
reati di sfruttamento della prostituzione minorile maschile svolti tra il 2005
e il 2007 a Milano, che hanno fatto emergere il coinvolgimento di 9 minori
rumeni sfruttati, i più giovani dei quali di età compresa tra i 10 e i 12 anni, in
J. Moyersoen, I minori vittime di tratta: un fenomeno senza frontiere, Rivista
quadrimestrale Minori Giustizia, Franco Angeli, n. 3/2008, 2009. 
250 Ciò non significa che questi minori non siano comunque esposti a molte-
plici rischi di abuso, violenza e sfruttamento. 
251 Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e
l’adolescenza, Uscire dal silenzio, op. cit.
252 Vedi Raccomandazione n. 8, relativa al coordinamento centrale e locale
nella materia del Protocollo, incluso l’aspetto di monitoraggio periodico in
Rapporto governativo, op. cit., pag. 181.
253 Le ricerche già menzionate stimano che le minorenni straniere sono circa il 7%
di coloro che si prostituiscono in strada, percentuale che pare aumentare (10-12%)
in alcune aree del territorio italiano (Veneto, Emilia Romagna, Lazio e Piemonte). È
importante sottolineare però che tale dato fotografa il fenomeno di un dato arco
temporale e che è frutto dell’utilizzo di criteri e procedure di stima che necessitano
di maggiore analisi e confronto con sistemi internazionali e intersettoriali di raccol-
ta dati e sviluppo di stime che devono necessariamente fondarsi sulla «multi-
method perspective» per poter essere il più possibile affidabili.

254 Legge 269/1998 art. 17 comma 1.
255Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e
l’adolescenza, Le violenze sessuali sui bambini. Lo stato di attuazione della
legge 269/98, Questioni e documenti, n. 19, Istituto degli Innocenti, 2001;
Uscire dal silenzio. Lo stato di attuazione della legge 269/98, Questioni e
documenti, n. 27, Istituto degli Innocenti, 2003. 
256 Tale organismo ha coinvolto rappresentanti del Dipartimento di Pubblica
Sicurezza, del Dipartimento per le Libertà Civili e l’Immigrazione e del Co-
mando Generale dell’Arma dei Carabinieri, dei Ministeri degli Affari Esteri,
della Solidarietà Sociale, della Giustizia e dei Diritti e delle Pari Opportunità
e rappresentanti di Enti Locali e di ONG che forniscono assistenza e tutela
alle vittime di sfruttamento sessuale.
257 Decreto istitutivo del 18 gennaio 2007. 
258 Rapporto governativo, op. cit., pag. 182. 
259 Prima della sua sospensione, l’Osservatorio è riuscito a produrre la sua
prima e unica relazione: Relazione sulle attività svolte. 1° semestre 2007,
Ministero dell’Interno, Roma, 2007. 
260 «Studiare le misure già esistenti, anche quelle di assistenza e tutela del-
le vittime e di formulare, a riguardo, pareri e proposte per favorirne il miglio-
ramento», in Osservatorio sulla prostituzione e sui fenomeni delittuosi ad
essa connessi, op. cit., pag. 6. 
261 L’Osservatorio si era proposto di realizzare una campagna informativa
diffusa sul fenomeno della prostituzione minorile e sul reato con cui è san-
zionata; di promuovere uno specifico impegno delle forze di Polizia per la
prevenzione e il contrasto del fenomeno; di realizzare un sistema nazionale
di accoglienza che uniformi e rafforzi tutti gli interventi locali; di controllare
l’adeguatezza della formazione e la qualità del lavoro degli operatori che si
occupano di tali minori; di verificare la gestione, il funzionamento e
l’idoneità delle strutture di accoglienza e dei progetti adottati (pag. 85). 



no da parte degli enti competenti in materia: Forze dell’Or-
dine, Magistratura, Servizi Sociali e Sanitari e, in parte, i
servizi del privato sociale e le comunità di accoglienza. Sa-
rebbe necessario promuovere scambi regolari di formazio-
ne e di aggiornamento multi-agenzia per condividere sape-
ri, competenze e metodologie di lavoro che, operando in
maniera integrata, possano efficacemente rispondere al su-
periore interesse di minori italiani e stranieri coinvolti nella
prostituzione. In questa prospettiva, le pratiche di lavoro
sociale262 attivate da tempo in alcuni territori del Paese do-
vrebbero essere adeguatamente valorizzate. 
L’oorrddiinnaammeennttoo  ggiiuurriiddiiccoo  iittaalliiaannoo non considera reato la
prostituzione adulta mentre punisce gravemente coloro che
inducono, favoriscono e sfruttano la prostituzione minorile,
nonché i cosiddetti «clienti» della stessa263. Nel 2008, il Go-
verno italiano ha presentato un disegno di legge (cd. DDL
Carfagna, A.S. 1079) che prevede, all’art. 1, il divieto di svol-
gere l’attività di prostituzione in luogo pubblico e aperto al
pubblico, che se approvato spingerebbe l’intero fenomeno
in luoghi chiusi, con la conseguenza principale di rendere le
persone coinvolte ancora più invisibili e vulnerabili, provo-
cando un aumento dello sfruttamento264. Inoltre, l’art. 2265,
al comma 2, prevede che si stabiliscano, mediante regola-
mento, «procedure accelerate e semplificate» per
l’adozione del provvedimento di rimpatrio assistito dei mi-
nori stranieri non accompagnati266 che abbiano esercitato

la prostituzione, affinché siano riaffidati alla famiglia o alle
autorità responsabili del Paese di origine o di provenienza.
Tale norma desta particolare preoccupazione in quanto
creerebbe un notevole pregiudizio per tali minori poiché
non soltanto introdurrebbe un grave criterio di discrimina-
zione nei confronti di un gruppo di minori, in violazione del-
l’art. 2 della CRC, ma produrrebbe l’effetto di ridurre grave-
mente le possibilità di proteggerli dallo sfruttamento, non-
ché dai rischi di persecuzioni o vendette e di stigmatizzazio-
ne sociale nel paese d’origine, e di garantire nei loro con-
fronti il diritto all’accoglienza, all’istruzione, alla salute e gli
altri diritti fondamentali sanciti dalla CRC, in evidente con-
trasto con la considerazione preminente del superiore inte-
resse del minore di cui all’art. 3 della CRC267. 
In linea con l’orientamento governativo, molte amministra-
zioni comunali, grazie alla possibilità di invocare la tutela
della incolumità pubblica e della sicurezza urbana268, han-
no introdotto divieti amministrativi allo svolgimento della
attività di prostituzione in strada. Si sono dunque anticipati
parzialmente gli effetti negativi che produrrebbe il disegno
di legge A.S. 1079, non ancora approvato dal Parlamento al
momento della stesura del presente Rapporto269.
Inoltre, si rileva che, nonostante esista una normativa preci-
sa che punisce l’induzione, il favoreggiamento e lo sfrutta-
mento della prostituzione minorile, nonché gli stessi «clien-
ti», moltissime delle attività delle Forze dell’Ordine e della
Magistratura sono prevalentemente concentrate su una po-
litica punitiva degli adulti che svolgono attività di prostitu-
zione. Così le prostitute sono molto spesso fermate e puni-
te per l’infrazione di divieti amministrativi, della normativa
sull’immigrazione o per reati di minore entità. Tale approc-
cio colpisce anche i minori270, i quali peraltro corrono anche
il rischio di essere identificati erroneamente come maggio-
renni, laddove le Forze dell’Ordine, contestando la minore
età dichiarata sia pure in assenza di dubbi fondati, rinviano
il minore all’accertamento medico dell’età anagrafica, che,
in assenza di procedure standardizzate e della chiara indi-
cazione del margine di errore, preclude al minore il godi-
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262 Si citano, ad esempio, le unità di strada e gli sportelli informativi pre-
senti in molte città italiane. 
263 Legge 269/1998, artt. 600 bis e 600 septies c.p.. 
264 Si veda l’analisi fatta sul tema in Associazione On the Road, Asgi, Asso-
ciazione Gruppo Abele, Caritas Italiana, Coordinamento Nazionale Comu-
nità di Accoglienza (Cnca), Comitato per i Diritti Civili delle Prostitute, Comu-
ne di Venezia, Consorzio Nova, Coop. Sociale Dedalus, Save the Children
Italia (a cura di), Documento «Prostituzione e Tratta, Diritti e Cittadinanza –
Le proposte di chi opera sul campo», Roma, 2007. Tale documento – a cui
hanno aderito 116 enti pubblici e no profit, impegnati nelle politiche e gli in-
terventi sulla tratta - evidenzia «le problematiche e le possibili linee di inter-
vento in merito alla prostituzione e alla tratta di esseri umani nelle sue di-
verse forme e formula proposte sulle politiche da mettere in campo, ponen-
do al centro la tutela e la promozione dei diritti umani (come sanciti a livello
internazionale, europeo e nazionale), il lavoro con le comunità locali per il
miglioramento della qualità della vita e l’abbassamento delle conflittualità
sociali, la condivisione delle responsabilità tra gli attori, un approccio inte-
grato e multidisciplinare nel rapporto tra livello locale e livello nazionale e
tra istituzioni e società civile. Il documento si basa su una pluralità di espe-
rienze e di pratiche di lavoro sociale realizzate nel corso degli ultimi 15 anni,
ma anche di consapevolezza ed attenzione alle politiche» (p. 2).
265 Tale articolo prevede inoltre la modifica dell’art. 600 bis del codice penale
relativo alla prostituzione minorile, prevedendo una diversa articolazione de-
gli elementi del reato ed estendendo la punibilità di chi compie atti sessuali
con il/la minore innalzando l’età massima di quest’ultimo/a da 16 a 18 anni. 
266 Una norma analoga nella Legge 94/2009 «Disposizioni in materia di sicu-
rezza pubblica», estende in parte le previsioni del A.S. 1079 ai minori non ac-
compagnati coinvolti in prostituzione aventi cittadinanza comunitaria, com-
portando ulteriori problemi di compatibilità con la normativa UE in materia di
libertà di circolazione. 

267 Risulta inoltre preoccupante il fatto che il testo in questione preveda
il rimpatrio anche quando il ricongiungimento familiare, che normalmen-
te costituisce il punto di partenza nella ricerca della miglior soluzione di
lungo termine per il minore, non sia praticabile, contemplando il possibi-
le riaffidamento del minore alle autorità del Paese d’origine o addirittura
«di provenienza», il che configurerebbe una grave violazione del diritto
di protezione di cui ogni minore è titolare. 
268 Si sono avvalse delle facoltà introdotte dalla modifica dell’art. 54 del
Testo Unico degli Enti Locali (Dlgs. 267/00). 
269 Per approfondimenti sul tema si veda il documento elaborato dall’As-
sociazione per gli Studi Giuridici sull’Immigrazione (Asgi): www.asgi.it 
270 Unità di Strada (a cura di), Ordinanze anti-prostituzione. Rapporto di
Monitoraggio, Roma, 2009, pag. 24. 



mento dei diritti dei quali è titolare271. Infine, le restrizioni
all’accesso a percorsi di regolarizzazione ed inclusione la-
vorativa e sociale in un’ottica di lungo periodo, disincenti-
vano i minori ad uscire dai circuiti di prostituzione272. In
conclusione, si rileva che le raccomandazioni elaborate dal
Gruppo CRC nel periodo 2003-2008 non sono state recepite
dal Governo e dai Ministeri competenti. 

4. RAPIMENTO, VENDITA E TRATTA
DI MINORI 

La tratta di minori è un fenomeno presente in Italia da molti
anni, sebbene non sia possibile fornire dati quantitativi
esaustivi in merito a causa, inter alia, della sua natura na-
scosta, delle sue continue trasformazioni in risposta a mol-
te variabili (es. politiche di contrasto, dinamiche derivanti
dalla globalizzazione economica, lotte tra gruppi criminali,
richieste del «mercato»), dell’ancora insufficiente capacità
di identificazione di (potenziali) vittime di tratta da parte de-
gli attori istituzionali preposti alla prevenzione e al contra-
sto di tale fenomeno e, in alcuni casi, delle Organizzazioni
Intergovernative, Internazionali e del privato sociale che
possono entrare in contatto con minori trafficati nel corso
dello svolgimento delle proprie attività di assistenza.
Le conoscenze finora acquisite274, infatti, sono soprattutto
di carattere qualitativo e riguardano i percorsi di tratta di
minori che hanno avuto accesso al programma di assisten-
za e integrazione sociale previsto dal Dlgs. 286/1998 e cam-
pioni specifici di minori presi in esame in ricerche riguar-
danti alcune città italiane. Le informazioni raccolte hanno
permesso di delineare i principali profili dei/delle minori
trafficati/e nel nostro Paese e le varie fasi che contraddi-
stinguono le loro esperienze di grave sfruttamento: dal re-
clutamento275 al viaggio verso l’Italia, dalle modalità di as-
soggettamento alle forme di abuso subite.
LLaa  ttrraattttaa  èè  uunn  ffeennoommeennoo  cchhee  rriigguuaarrddaa  bbaammbbiinnii  ee  aaddoollee--
sscceennttii  ddii  aammbboo  ii  sseessssii  provenienti da Paesi caratterizzati da
gravi difficoltà economiche, sociali e politiche, tra cui: po-
vertà, disoccupazione, distribuzione dei redditi fortemente
ineguale, inadeguate politiche di impiego, deprivazione cul-
turale, privazione di un ambiente familiare adeguato, falli-
mentari o assenti politiche migratorie, crisi umanitarie, con-
flitti regionali, disastri ambientali, discriminazione su base
di genere o appartenenza etnica, assenza di sistemi di wel-
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271 Si veda infra paragrafo «Minori stranieri non accompagnati (comuni-
tari e non)». 
272 A tal proposito, risulta particolarmente preoccupante l’introduzione
di criteri più restrittivi per la conversione del permesso di soggiorno al
compimento del diciottesimo anno proposta dalla Legge 94/2009 «Di-
sposizioni in materia di sicurezza pubblica». 
273 Si vedano i paragrafi dei precedenti Rapporti CRC disponibili su
www.gruppocrc.net/Minori-in-situazione-di-sfruttamento-La-prostituzio-
ne-minorile 

274 Tra gli studi più recenti: Carchedi F., Orfano I. (a cura di), La tratta di per-
sone in Italia. Vol. 1. Evoluzione del fenomeno ed ambiti di sfruttamento,
Franco Angeli, Milano, 2007; Save the Children, L’identificazione dei minori
vittime di tratta e sfruttamento. Rapporto di ricerca, Roma, 2007. 
275 Nel corso dell’ultimo anno, è stata evidenziata l’esistenza di una nuova
forma di reclutamento che riguarda minori africani, dal Ghana, in particola-
re, che vengono trafficati con la promessa di entrare nel lucroso mondo del
calcio italiano o di un altro paese europeo (Zunino C., Il mercato dei baby
calciatori, in la Repubblica, 25 gennaio 2008, pag. 31; McDougall D., Piccoli
schiavi in nome del calcio, in Panorama, 6 marzo 2008, pagg. 132-140). Non
vi sono ancora casi giudiziari o ricerche specifiche in materia, tuttavia, si ri-
tiene doveroso prestare attenzione a possibili indicatori che possono far ri-
levare l’effettiva esistenza di questa forma di tratta. La preoccupazione nei
confronti di tale fenomeno è stata espressa anche dalla Commissione Euro-
pea nel Libro Bianco sullo sport, COM (2007) 391 def, pagg. 17-18. Si veda
anche Capitolo VII, paragrafo «Sport e minori». 

Pur ritenendo quindi tutte le raccomandazioni ancora
valide273, iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rriittiieennee  ooppppoorrttuunnoo  rreeiitteerraarree  iinn
ppaarrttiiccoollaarree  llee  sseegguueennttii  rraaccccoommaannddaazziioonnii::
1. Alla CCoommmmiissssiioonnee  ppaarrllaammeennttaarree  ppeerr  ll’’iinnffaannzziiaa, nell’ambi-

to dell’indagine conoscitiva in corso, di sollecitare la pro-
mozione di attività di ricerca e di ricerca-azione in maniera
continuativa e di richiedere alle istituzioni competenti di
attivare un monitoraggio sul complesso fenomeno sopra
descritto della prostituzione minorile in Italia e sulle relati-
ve politiche e prassi di intervento; 

2. Al DDiippaarrttiimmeennttoo  ppeerr  llee  PPaarrii  OOppppoorrttuunniittàà e alle AAuuttoorriittàà  LLoo--
ccaallii di sviluppare ed implementare una strategia articolata
e coordinata di prevenzione attraverso politiche ed inter-
venti che tengano in debita considerazione le situazioni di
disagio, di esclusione sociale e i complessi fattori di ri-
schio che possono portare i/le minori a prostituirsi. Si rac-
comanda altresì di creare un sistema di presa in carico ed
accoglienza (referral system) per indirizzare in modo effi-
cace ai servizi territoriali i/le minori vittime di sfruttamen-
to, basato su procedure uniformi a livello nazionale, stan-
dard minimi e risorse adeguate, nonché una piena attiva-
zione congiunta di Forze dell’Ordine, Servizi Sociali e Sani-
tari, enti del privato sociale;

3. Al PPaarrllaammeennttoo di non approvare il disegno di legge A.S.
1079 così come formulato, ed in particolare di stralciare la
previsione contenuta nell’art. 2 comma 2, relativa al rimpa-
trio dei minori stranieri dediti alla prostituzione. Più in ge-
nerale si raccomanda che un fenomeno complesso come
quello della prostituzione non venga affrontato in un’ottica
meramente repressiva, ma focalizzando l’attenzione su in-
terventi volti a favorire l’emancipazione economica e
l’inclusione sociale di soggetti quasi sempre discriminati e
marginalizzati, con speciale considerazione degli obblighi
di tutela e protezione dei minori coinvolti nel fenomeno.



fare adeguati276. La crescente domanda di lavoro sotto-pa-
gato, la deregolamentazione inadeguata del mercato del la-
voro, la domanda di servizi sessuali commerciali, le storie di
successo dei/delle migranti che tornano in patria sono inve-
ce tra i principali fattori attrattivi dei paesi di destinazione
che contribuiscono ad alimentare il fenomeno della tratta. 
II  pprriinncciippaallii  aammbbiittii  ddii  ssffrruuttttaammeennttoo277 in cui vengono inseriti
sono: prostituzione, accattonaggio, furti negli appartamen-
ti, borseggi, spaccio di sostanze stupefacenti. 
La tratta di minori a scopo di ssffrruuttttaammeennttoo  sseessssuuaallee riguar-
da principalmente adolescenti femmine, mediamente tra i
16 e i 18 anni, prevalentemente di nazionalità nigeriana, ru-
mena, bulgara e moldava. Sono stati registrati anche casi di
bambini, sia maschi che femmine, di origine rom sfruttati da
familiari presenti sul territorio italiano278. 
Nell’aaccccaattttoonnaaggggiioo  ccoonnttoo  tteerrzzii279 vengono trafficati e sfrut-
tati soprattutto minori rumeni e, in misura inferiore, prove-
nienti da altri Paesi dell’Europa dell’Est. In alcuni casi, pre-
sentano problemi fisici, specificità a volte ricercata dagli
sfruttatori poiché sembra garantire guadagni superiori280. I
minori possono essere costretti a mendicare a «tempo pie-
no», saltuariamente o come attività complementare ad altre. 
La tratta di minori a scopo di sfruttamento in aattttiivviittàà  iilllleeggaallii
coinvolge prevalentemente bambini e adolescenti, maschi e
femmine, di origine rumena e moldava costretti a compiere
reati contro il patrimonio; minori maschi nordafricani, sene-
galesi e gabonesi sono invece costretti a spacciare sostan-
ze stupefacenti, da cui un numero sempre più significativo
risulta diventare dipendente. 
Pressoché nulle sono ancore le informazioni sulla tratta di
minori a scopo di llaavvoorroo  ffoorrzzaattoo  in Italia. Le conoscenze fi-

nora acquisite281 si basano primariamente su alcuni casi
giudiziari che hanno messo in luce che a rischio di tratta fi-
nalizzata al grave sfruttamento lavorativo sono soprattutto
gli adolescenti indiani, bengalesi, nordafricani e sub-saha-
riani impiegati nell’agricoltura e nella pastorizia in diverse
regioni italiane. 
Dalla Bulgaria e dalla Romania risultano invece provenire le
giovani gestanti e i neonati a rischio di entrare in circuiti ille-
gali finalizzati a falsi riconoscimenti di paternità collegate
alla tratta. Anche su questo tema non esiste una letteratura
specifica e le informazioni raccolte si basano su alcune ope-
razioni di polizia e su procedimenti giudiziari282.
La tratta di minori a scopo di eessppiiaannttoo  ddii  oorrggaannii è un tema
ciclicamente presente nel dibattito pubblico283. Tuttavia,
non esistono informazioni certe, né dal punto di vista giudi-
ziario né da quello della ricerca empirica, per poter afferma-
re che tale fenomeno sia presente in Italia. 
L’Italia ha introdotto già dal 1998 una nnoorrmmaattiivvaa mmoollttoo
aavvaannzzaattaa  ppeerr  llaa  ttuutteellaa  ddeellllee  vviittttiimmee  ddii  ttrraattttaa284, in quanto
consente alla vittima di sottrarsi alla situazione di violenza e
di proseguire il proprio progetto migratorio, grazie alla pos-
sibilità di ottenere un permesso di soggiorno per motivi di
protezione sociale e di convertirlo successivamente in un or-
dinario titolo di soggiorno. Si tratta di uno strumento di
grande utilità, in quanto per l’ottenimento del permesso di
soggiorno non è necessario e vincolante, come invece acca-
de in altri Paesi, la collaborazione con le autorità competen-
ti. Tuttavia, si registra un uso limitato di questo strumento,
da una parte perché ancora quasi esclusivamente riservato
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276 Da segnalare che diversi minori trafficati provengono dagli orfanotrofi
dei Paesi d’origine, in cui vivono in condizione di esclusione dal resto della
società; altri vivono e lavorano per strada e spesso hanno genitori già emi-
grati all’estero per garantire la sopravvivenza familiare. 
277 Per una descrizione più dettagliata dei vari ambiti di sfruttamento, si
veda 4° Rapporto CRC, 2008, pagg. 141-144 disponibile su
www.gruppocrc.net/Minori-in-situazione-di-sfruttamento-La-tratta-dei-minori 
278 Save the Children Italia, Italy, in Final Report. Development of a Child
Rights Methodology to Identify and Support Child Victims of Trafficking,
Edithink, Roma, 2007, pag. 25. 
279 Si tratta di un fenomeno molto circoscritto in quanto di norma la mendi-
cità è riportabile a dinamiche di economia domestica, che per la loro natu-
ra tradiscono una forte fragilità economica ma non necessariamente anche
condizioni di sfruttamento. Il coinvolgimento di bambini e ragazzi nell’ac-
cattonaggio è, quindi, un fenomeno estremamente complesso, che vede al
suo interno situazioni molto diversificate: da casi di vera e propria riduzio-
ne in schiavitù e sfruttamento da parte di organizzazioni criminali, a situa-
zioni nelle quali il minore contribuisce all’economia familiare senza subire
alcuna violenza, minaccia o inganno, passando attraverso una vasta gam-
ma di situazioni intermedie. 
280 Save the Children, L’identificazione dei minori vittime di tratta e sfrutta-
mento. Rapporto di ricerca, Edithink, Roma, 2007.

281 Carchedi F., Dolente F., Bianchini T., Marsden A., La tratta di persone a
scopo di grave sfruttamento lavorativo, in Carchedi F., Orfano I. (a cura di),
op. cit., pagg. 126-215. 
282 Alteri G., Il commercio dei corpi: la tratta a scopo di espianto di organi,
in Carchedi F., Orfano I. (a cura di), op. cit., pagg. 278-294. 
283 Si vedano in tal senso le dichiarazioni rese a gennaio 2009 dal Ministro
dell’Interno On. Maroni in merito a «evidenze di traffici di organi di minori
che sono presenti e sono stati rintracciati sul territorio».
www.repubblica.it/2009/01/sezioni/cronaca/amroni-traffico-organi/amroni-
traffico-organi/amroni-traffico-organi.html . Nel corso dell’audizione in Com-
missione parlamentare per l’infanzia (25 febbraio 2009) il Ministro ha invece
precisato quanto segue «Ho parlato di evidenze, mettendo insieme due ele-
menti: la sparizione dei minori e le segnalazioni giunte nel corso degli anni da
numerosi Paesi, alcuni dei quali di provenienza di questi minori scomparsi, su
loro inchieste in corso sul traffico di organi e altre inchieste in corso in Italia.
[…] Ho collegato l’evidenza dei minori scomparsi con le segnalazioni arrivate
via Interpol e con le inchieste realizzate in Italia su questo punto». Si veda
www.camera.it/_bicamerali/nochiosco.asp?pagina=/_bicamerali/leg16/infa
nzia/home.htm 
284 Art. 18 Dlgs. 286/1998, che dovrebbe garantire alle vittime di violenza
o grave sfruttamento (che in gran parte coincidono con le vittime di trat-
ta) l’inserimento in un «programma di assistenza e integrazione sociale »
e il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi umanitari ogni qual-
volta la persona incorra in un pericolo per il fatto di volersi sottrarre allo
sfruttamento subìto. 



allo sfruttamento sessuale, dall’altra in quanto oggetto di
interpretazioni restrittive da parte di numerose Questure285

che, nonostante il chiaro dettato normativo286 e le circolari
esplicative del Ministero dell’Interno287, continuano a richie-
dere che la vittima sporga denuncia contro gli sfruttatori. 
Sotto l’aspetto del contrasto al fenomeno, il legislatore con
la Legge 228/2003 ha recepito le indicazioni contenute nel
Protocollo sulla tratta (2000)288, introducendo le più aggior-
nate categorie giuridiche in tema di tratta e riduzione in
schiavitù e prevedendo pene gravissime per i colpevoli, ag-
gravate nel caso in cui la vittima sia un/a minore. Cionono-
stante, spesso il lavoro delle Forze dell’Ordine e della Magi-
stratura si è rivelato inadeguato, in quanto di rado questi
strumenti giuridici hanno trovato una loro idonea applica-
zione in contesti investigativi di ampio respiro289. Con l’art.
13 della Legge 228/2003 è stato introdotto un programma
di pronta assistenza sociale e sanitaria per le vittime. È ap-
prezzabile il tentativo del legislatore di finanziare un pro-
gramma di facile accesso alle misure di protezione che vada
a completare il sistema dell’art. 18 Dlgs. 286/1998. Tutta-
via, un’interpretazione restrittiva di molte amministrazioni
ha richiesto requisiti non previsti dalla legge, quale ancora
una volta la collaborazione della vittima alle attività di re-
pressione del fenomeno criminale. Infine, la Legge
228/2003, immotivatamente, non ha ampliato alle vittime
di tratta la possibilità di ottenere un risarcimento del danno
da un apposito fondo (nei casi non sia possibile avvalersi
sullo sfruttatore), nonostante la Convenzione del Consiglio
d’Europa di Varsavia del 2005, peraltro non ancora ratifica-
ta dall’Italia, all’art. 15 stabilisca l’obbligo per ogni Stato di
prevedere un meccanismo di indennizzo. 
Si riconosce che la normativa e il sistema di assistenza e di
protezione sociale approntati dallo Stato italiano e miglio-
rati negli ultimi anni, nonostante le lacune sopracitate, sono
tra i più evoluti nel panorama mondiale, anche se continua-
no a persistere pprroobblleemmaattiicchhee strutturali che ostacolano il
loro corretto funzionamento. 

Innanzitutto, nnoonn  eessiissttoonnoo  ddaattii  qquuaannttii--qquuaalliittaattiivvii  ddiissaaggggrree--
ggaattii che permettano, da un lato, di avere un quadro ap-
profondito dei fenomeni di tratta in Italia e, dall’altro, di de-
lineare la tipologia dei servizi forniti e i percorsi di assisten-
za attivati a favore di adulti e minori. Al di là della periodica
raccolta dei dati relativi ai casi beneficiari dell’art.18 da par-
te della Commissione Interministeriale per le vittime di trat-
ta, violenza e grave sfruttamento, nnoonn  èè  ssttaattoo,,  iinnffaattttii,,  iimm--
pplleemmeennttaattoo  aallccuunn  ssiisstteemmaa  ddii  mmoonniittoorraaggggiioo in grado di veri-
ficare regolarmente l’efficacia degli interventi finanziati e di
comprendere se essi rispondano effettivamente anche ai bi-
sogni specifici dei/delle minori, da stabilirsi anche median-
te la loro partecipazione attiva e regolare.
Nel corso degli anni, iill  ffiinnaannzziiaammeennttoo annuale290 previsto
per i progetti di protezione sociale non ha subito sostanziali
variazioni in termini economici, a fronte dell’aumento della
copertura geografica, delle diverse tipologie di vittime prese
in carico e del numero degli Enti Locali e delle ONG coinvol-
te. Altresì,,  ll’’aannnnuunncciiaattaa  ccrreeaazziioonnee  ddii  uunn  FFoonnddoo  ssuullllee  mmiissuurree
aannttii--ttrraattttaa presso la Presidenza del Consiglio, accolta con fa-
vore dal Comitato ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adole-
scenza nel 2006291, nnoonn  rriissuullttaa  eesssseerrssii  mmaaii  ccoonnccrreettiizzzzaattaa. 
L’elaborazione e l’implementazione di un PPiiaannoo  dd’’aazziioonnee
nnaazziioonnaallee  ccoonnttrroo  llaa  ttrraattttaa, in cui i bisogni specifici dei mino-
ri vengano presi in debita considerazione sarebbe di fonda-
mentale importanza. Tuttavia al momento della stesura del
presente Rapporto, il Governo italiano non lo ha ancora pre-
disposto, in quanto l’attività del Comitato di coordinamento
delle azioni di Governo contro la tratta di esseri umani, è
pervenuto solo ad un’«ipotesi per la messa a punto di un
Piano nazionale antitratta»292, come menzionato nel Rap-
porto governativo, in cui peraltro non si evincono gli ele-
menti costitutivi che dovrebbero essere fondanti di tale
strumento strategico-programmatico (attività da svolgere,
responsabili per ciascuna attività, tempistica, risorse uma-
ne e finanziarie, indicatori di monitoraggio e di valutazione). 
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285 Per un’analisi dettagliata sul tema, cfr. Nicodemi F., L’applicazione
dell’art. 18 T.U. Imm. e delle norme ad esso collegate: criticità e prospet-
tive, in Fachile S., Nicodemi F., Conti Nibali M., Alteri G., La tratta di per-
sone in Italia. Vol. 2. Le norme di tutela delle vittime e di contrasto alla
criminalità, Franco Angeli, Milano, 2007, pagg. 53-125. 
286 In base al Dlgs. 286/1998 art. 18 non vi è l’obbligo di denuncia da par-
te della vittima. 
287 Si cita ad esempio l’ultima Circolare rilasciata dal Ministero dell’Inter-
no, la n. 11050 del 28 maggio 2007, per ribadire che deve essere applica-
to anche il percorso sociale. 
288 Protocollo per Prevenire, Sopprimere e Punire la Tratta di Esseri Uma-
ni, Specialmente di Donne e Minori, addizionale della Convenzione delle
Nazioni Unite contro la Criminalità Organizzata Transnazionale (2000). 
289 Il contrasto al fenomeno troppe volte è rimasto ancorato alla persecu-
zione dei responsabili meno importanti o delle stesse vittime per i reati o le
infrazioni che a volte consumano durante (e a causa del) lo sfruttamento. 

290 Per i progetti di assistenza e integrazione sociale previsti dall’art. 18 del
Dlgs. 286/1998, questi i dati relativi ai finanziamenti erogati dal 1999 al
2008: Avviso 1 del 10.12.1999 (risorse destinate: 16 miliardi e 500 milioni di
lire), 48 i progetti finanziati; Avviso 2 del 6.11.2000 (risorse destinate: 7 mi-
liardi e 500 milioni di lire), 47 i progetti finanziati; Avviso 3 del 10.10. 2001
(risorse destinate: 7 miliardi di lire), 58 i progetti finanziati; Avviso 4 del
26.09.2002 (risorse destinate: €2.480.513), 69 i progetti finanziati; Avviso
5 del 02.01.2004 (risorse destinate: €4.131.700), 72 i progetti finanziati;
Avviso 6 del 24.01.2005 (risorse destinate: €4.272.000), 77 i progetti fi-
nanziati; Avviso 7 del 20 gennaio 2006 (risorse destinate: €3.861.400,00),
77 i progetti finanziati; Avviso 8 del 21 febbraio 2007 (risorse destinate:
€4.000.000), 42 i progetti finanziati; Avviso 9 del 4 febbraio 2008 (risorse
destinate: €4.400.000), 43 i progetti finanziati.
291 Osservazioni finali del Comitato ONU sui diritti dell’infanzia e dell’a-
dolescenza all’Italia, CRC/OPSA/ITA/1, 2006, punto 5 lett. C). 
292 Rapporto governativo, op. cit., pag. 183. 



Per quanto concerne il coordinamento a livello
istituzionale293 sarebbe auspicabile che la Commissione in-
terministeriale per il sostegno delle vittime di tratta, violen-
za e grave sfruttamento coinvolgesse anche il Ministero de-
gli Affari Esteri e coordinasse le proprie attività con quelle di
altre Istituzioni Nazionali che lavorano nell’ambito del con-
trasto della tratta e della tutela delle vittime o che si occu-
pano di problematiche collegate (es. sfruttamento lavorati-
vo, prostituzione, pedofilia, etc.), ottimizzando così le risor-
se e le competenze disponibili. Si evidenzia con favore la
creazione per decreto, nel 2007, del primo Osservatorio isti-
tuzionale sul fenomeno della tratta degli esseri umani294, i
cui lavori sono ufficialmente iniziati nel gennaio 2009 ma di
cui non si hanno ancora informazioni esaurienti.
Va rilevata la totale assenza di uno spazio deputato al con-
fronto e coordinamento tra gli organi istituzionali e i sogget-
ti che lavorano a stretto contatto con le persone trafficate
attraverso i servizi di assistenza e supporto. Infatti, al mo-
mento della stesura del presente Rapporto, il CCoommiittaattoo  ddii
CCoooorrddiinnaammeennttoo  ddeellllee  aazziioonnii  ddii  GGoovveerrnnoo  ccoonnttrroo  llaa  ttrraattttaa  ddii
eesssseerrii  uummaannii295, citato nel Rapporto governativo296, non è
funzionante, a discapito del suo ruolo chiave di strumento
di supporto al coordinamento dell’azione di Governo ine-
rente alle politiche e gli interventi in materia di tratta non-
ché di luogo di riflessione, incontro e confronto tra saperi,
pratiche e politiche rappresentate dai vari stakeholders che
dovrebbero partecipare alle attività di tale organismo. 
Si rileva la positiva adesione e, in alcuni casi promozione, di
pprrooggeettttii  eeuurrooppeeii da parte di alcuni Ministeri su temi specifi-
ci riguardanti la tratta, tra cui, la formazione congiunta di at-
tori impegnati in attività anti-tratta e azioni di supporto alle
vittime; comunicazione generica e specializzata sulla tratta;
osservatorio e centro risorse sulla tratta di esseri umani.
Tuttavia, è qui doveroso segnalare due elementi critici che
emergono dalla lettura di tali iniziative, descritte nel Rap-
porto governativo. Il primo riguarda la sostenibilità: nella
stragrande maggioranza dei casi, una volta terminati i fi-
nanziamenti comunitari, per loro natura vincolati ad un arco
temporale limitato, i Ministeri coinvolti non danno conti-
nuità alle azioni validate come buone pratiche, disperden-
do, di fatto, conoscenze e competenze specifiche297. Il se-
condo elemento critico concerne le errate descrizioni circa
la titolarità e la durata di alcuni progetti comunitari che por-

tano a fornire una rappresentazione non corretta delle azio-
ni effettivamente messe in campo dal Governo italiano298. 
AA  ll iivveell lloo  iissttiittuuzziioonnaallee, la collaborazione con i Paesi
d’origine continua ad essere ambito operativo quasi esclu-
sivo del Ministero degli Affari Esteri; informazioni specifiche
sulle attività svolte299 e sul loro effettivo impatto non risul-
tano essere reperibili. 
Le raccomandazioni elaborate dal Gruppo CRC nel periodo
2003-2008 sono state prevalentemente disattese e, in alcu-
ni casi, hanno dato risposta ad esse quasi esclusivamente
ONG ed Enti Locali300. 
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293 Rapporto governativo, op. cit., pag. 183.
294 Si veda oltre nota 300. 
295 Decreto di istituzione 21 marzo 2007, registrato il 5 luglio 2007. 
296 Presidenza del Consiglio dei Ministri et al., op. cit., pag. 183. 
297 Si vedano, ad esempio, i progetti finalizzati alla formazione delle For-
ze dell’Ordine sui temi della tratta citati nel Rapporto governativo, op.
cit. pag. 187. 

298 Ad esempio, nel Rapporto governativo, op.cit., pag. 188, l’Osservatorio
Tratta risulta essere stato istituito, nell’ambito del Programma comunitario
Equal, dal Dipartimento per le Pari Opportunità e da una rete di ONG. In
realtà, tale Osservatorio (www.osservatoriotratta.it) è stato creato nel 2005
da una partnership di sviluppo composta da 11 attori che rappresentano
ONG, Università, Istituti di ricerca, ASL, Enti Locali. Con il Dipartimento per le
Pari Opportunità è stato siglato un Protocollo d’intesa per la realizzazione di
alcune iniziative durante la fase finale del progetto, conclusosi nel febbraio
2008. Si segnala però come elemento positivo, contrariamente alla tenden-
za generale di non valorizzare i risultati positivi dei progetti europei,
l’istituzione per decreto (3 dicembre 2007) del primo Osservatorio istituzio-
nale sul fenomeno della tratta degli esseri umani. 
299 Rapporto governativo, op. cit., pagg. 202-203. 
300 Ad esempio, si segnala l’elaborazione e l’implementazione di protocol-
li per l’identificazione di persone trafficate realizzati da alcune Procure e
Questure italiane in collaborazione con enti locali o associazioni (es. il
protocollo della Procura di Teramo steso e promosso in collaborazione
con l’Associazione On the Road); ricerche nazionali sulle varie forme di
tratta condotte da partnership composte da università, istituti di ricerca,
enti locali, associazioni (es. le ricerche realizzate nell’ambito del progetto
Equal «Osservatorio Tratta», si veda nota 300; azioni di prevenzione rea-
lizzate da agenzie pubbliche e private impegnate in attività anti-tratta (es.
le campagne territoriali sul Numero Verde contro la tratta 800.290.290). 

PPeerrttaannttoo  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Al MMiinniisstteerroo  ddeeggllii  AAffffaarrii  EEsstteerrii,,  al MMiinniisstteerroo  ddeell  LLaavvoorroo,,  ddeell--

llaa  SSaalluuttee  ee  ddeellllee  PPoolliittiicchhee  SSoocciiaallii, al DDiippaarrttiimmeennttoo  ppeerr  llee  PPaa--
rrii  OOppppoorrttuunniittàà  di rafforzare la prevenzione della tratta di mi-
nori, incoraggiando interventi (es. unità di strada, centri diur-
ni a bassa soglia) volti ad entrare in contatto con le potenzia-
li vittime nei contesti in cui vivono e potenziando gli investi-
menti nei principali Paesi d’origine al fine di contrastare le
cause strutturali del fenomeno, in particolare rafforzando i
sistemi ed i meccanismi di protezione dell’infanzia;

2. Al MMiinniisstteerroo  ddeellll’’IInntteerrnnoo di adottare le misure necessarie
ad assicurare una corretta applicazione su tutto il territo-
rio nazionale della normativa relativa alla protezione so-
ciale (art. 18 T.U. Immigrazione, art. 13 Legge 228/2003),
senza alcun obbligo di denuncia e calibrando i progetti di
assistenza e integrazione sociale sui bisogni reali di cia-
scun minore, garantendo le risorse necessarie agli inter-
venti, incluso l’accesso a meccanismi di compensazione
dei danni subiti;



MINORI DI MINORANZE ETNICHE 

1. MINORI ROM, SINTI E CAMMINANTI

Persiste la difficile situazione sociale dei bambini, delle
bambine e degli adolescenti rom, sinti e camminanti, siano
essi italiani o stranieri, già rilevata dal Comitato ONU nelle
Osservazioni Conclusive del 2003. Le scelte politiche adot-
tate in questi anni non hanno infatti contribuito a ridurre
l’esclusione sociale e la discriminazione nei loro confronti.
Nonostante le continue richieste di soluzioni abitative da
parte delle minoranze rom e sinte302, l’Italia resta il paese
dei cd. «ccaammppii  nnoommaaddii», luoghi fisici separati dal resto del-
le città e dalla vita dei suoi abitanti, che versano spesso in
condizioni critiche per la salute e che contribuiscono alla
emarginazione sociale e geografica delle comunità che in

essi vivono. Anche le soluzioni abitative considerate a li-
vello governativo un «modello» risultano essere in realtà
inadeguate303. Si evidenza una tendenza all’aalllloonnttaannaammeenn--
ttoo  ccooaattttoo,,  sseennzzaa  pprreeaavvvviissoo  oo  sseennzzaa  ppoossssiibbiilliittàà  ddii  rriiccoorrssoo
delle famiglie rom e sinte dagli insediamenti in cui
vivono304, attraverso azioni di sgombero con modalità e
conseguenze che hanno comportato la violazione anche dei
diritti dei minori305. Secondo quanto riportato dai media e
riferito anche dalle associazioni si sono verificati episodi di
discriminazione con l’utilizzo della violenza nei confronti
delle comunità rom e sinte posti in essere non solo da pri-
vati cittadini ma anche da Forze dell’Ordine306. Inoltre, il
continuo riferimento all’«eemmeerrggeennzzaa nnoommaaddii» e l’affermarsi
del luogo comune che gli «zingari» sarebbero «persone che
delinquono307» anche da parte dei media stessi308, fa appari-
re la situazione delle comunità rom e sinte ingestibili se non con
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3. Al DDiippaarrttiimmeennttoo  ppeerr  PPaarrii  OOppppoorrttuunniittàà di ripristinare il fun-
zionamento del Comitato di coordinamento delle azioni di
Governo contro la tratta di esseri umani e di sviluppare e
implementare quanto prima un Piano Nazionale contro la
tratta, che comprenda anche l’adozione di procedure ope-
rative per l’identificazione301, l’assistenza e la presa in ca-
rico dei minori vittime di tratta a livello locale, nazionale e
transnazionale ed un sistema di monitoraggio e di impatto
degli interventi realizzati.

301 Per commenti sul tema dell’identificazione di minori, si veda infra para-
grafo « La prostituzione minorile».
302 Comunità rom e sinte italiane chiedono la possibilità di microaree resi-
denziali dove poter vivere in modo stanziale con le loro case mobili, mentre
i rom stranieri chiedono l’accesso ad abitazioni regolari. Si veda in proposi-
to http://comitatoromsinti.blogspot.com/2008/07/meeting-antirazzista.html 

303 Il Ministero dell’Interno ha dichiarato che intende adottare come model-
lo abitativo il campo di Voghera  (www.interno.it/mininterno/site/it/
sezioni/sala_stampa/speciali/censimento_nomadi/index.html). I sinti di
Voghera, che vivevano all’interno della vecchia caserma di cavalleria in cen-
tro città sono stati costretti nel 2006 a spostarsi al confine del Comune, tra
la tangenziale e la linea ferroviaria, in un piazzale, senza tombini per il dre-
naggio dell’acqua piovana e con soli 4 bagni per 70 persone
(www.youtube.com/watch?v=DQqth3nzT2Q&feature=email); si veda
http://archiviostorico.corriere.it/2008/luglio/13/Borghezio_tra_nomadi_o
perazione_simpatia_co_7_080713035.shtml 
304 Si citano in proposito i seguenti casi: Milano, via Macconago, 2006;
Milano, via Bovisasca, 2008; Pavia, Ex SNIA, 2007; Roma, Testaccio ex
Mattatoio, 2008; Chiari (BS) 2006-2008; Rho (Mi), via San Martino,
2009. Per maggiori approfondimenti si veda anche: ERRC, COHRE, Os-
servAzione, Sucar Drom, Rapporto sulla situazione italiana presentato
alla Commissione delle Nazioni Unite per l’Eliminazione della Discrimina-
zione Razziale (CERD), 2008 disponibile su www.osservazione.org/
documenti/CERD-Report-2008%20_IT_.pdf 
305 Intere comunità sono trasferite, senza considerare lo sradicamento dei
bambini dalle scuole. Sono frequenti anche gli sgomberi attuati con la distru-
zione delle abitazioni e senza offrire alcuna soluzione abitativa alternativa.
306 Tra gli avvenimenti più significativi del 2008 si citano in particolare
due episodi: il primo, verificatosi il 13 maggio 2008 al campo rom di
Ponticelli (Napoli), dato alle fiamme da cittadini residenti nel quartiere
in cui una minore rom era accusata di aver tentato di sottrarre un bambino ad
una famiglia (si veda anche oltre). L’area su cui risiedevano i rom prevedeva
lavori di riqualificazione per 67 milioni di euro. Si veda in proposito
www.osservazione.org/napoli_ponticelli.htm, www.osservazione.org/
saudino_napoli.htm e www.publico.es/internacional/114361/italia/
berlusconi/inmigracion; il secondo verificatosi il 5 settembre 2008, fuori dal
paese di Bussolengo (VR): secondo quanto riferito dall’associazione Sucar
Drom, tre famiglie di rom italiani che sostavano in attesa di proseguire un
viaggio sono state intimate prima dai Vigili Urbani poi dai Carabinieri di allon-
tanarsi; in seguito ad una richiesta di spiegazioni alcuni di loro (tra cui un mi-
nore di nove anni) sono stati aggrediti e sei persone, tra cui due minori (di 16
e 17 anni), sono stati condotti in caserma dai Carabinieri dove avrebbero subi-
to violazione dei loro diritti. Cfr. http://sucardrom.blogspot.com/2008
/09/bussolengo-vr-picchiati-e-umiliati-dai.html 
307 Si vedano le dichiarazioni del Presidente della Camera riportate su
Corriere della Sera del 4 novembre 2007, disponibile su
http://archiviostorico.corriere.it/2007/novembre/04/Fini_impossibile_i
ntegrarsi_con_chi_co_9_071104160.shtml
308 OsservAzione, Political participation and media representation of Roma
and Sinti in Italy, 2006 HDIM.ODIHIR/268/06 disponibile su
www.osservazione.org/documenti/osce_italy.pdf 

54. Prendendo atto degli sforzi compiuti dall’Italia per
il miglioramento della situazione dei bambini rom, il
Comitato rimane preoccupato per la difficile situazione
sociale di questi ultimi, il loro limitato accesso ai servizi
sanitari e all’istruzione. In aggiunta, il Comitato è
profondamente preoccupato per il verificarsi di casi di
discriminazione contro questo gruppo di bambini, a
volte da parte dello stesso personale dello Stato parte.
55. Il Comitato raccomanda che l’Italia sviluppi, in
cooperazione con le associazioni e/o ONG rom, politi-
che attive e programmi globali per prevenire l’esclusione
sociale e la discriminazione tali da consentire ai bambini
rom il pieno godimento dei loro diritti, incluso l’accesso
all’istruzione e all’assistenza sanitaria.

CRC/C/15/Add.198, punti 54 e 55



misure eccezionali, sia per il fatto che si tratta di provvedimenti
non programmati, sia perché rivolti esclusivamente ad un deter-
minato gruppo di persone. In proposito si segnala che nel 2008
il Governo ha dichiarato lo stato di emergenza309 «in relazione
agli insediamenti di comunità nomadi in Campania, Lazio e
Lombardia» e ha disposto il cceennssiimmeennttoo delle comunità rom e
sinte ivi presenti310. Tali disposizioni sono state contestate dalla
società civile311 perché si ritiene che abbiano violato i diritti delle
popolazioni rom e sinte, e in particolare dei minori, non solo per
le modalità con cui i censimenti si sono svolti312, ma anche per
le loro finalità: seppur formalmente volti a «garantire il rispetto
dei diritti fondamentali e della dignità delle persone», sono at-
tuativi di un provvedimento di tutela dell’ordine pubblico, in
quanto gli insediamenti avrebbero «determinato una situazione
di grave allarme sociale»313. 
Nel 2009 la validità del Decreto Governativo è stata proro-

gata fino al 31 dicembre 2010 ed estesa alle Regioni Veneto
e Piemonte314. Inoltre, dal 2007, in seguito all’approvazione
dei cosiddetti ppaattttii  ppeerr  llaa  lleeggaalliittàà  ee  llaa  ssoocciiaalliittàà,, siglati in di-
verse città, tra cui Milano e Roma315, si è registrata una ten-
denza da parte dell’Autorità Pubblica all’inasprimento dei
rreeggoollaammeennttii  vviiggeennttii  iinn  mmoollttii  ccaammppii  aauuttoorriizzzzaattii e che preve-
dono, tra l’altro, l’espulsione di tutto il nucleo familiare in
presenza di determinati comportamenti, individuati in mo-
do arbitrario316. 
La precarietà delle condizioni abitative è tra i fattori che inci-
dono negativamente sul pieno godimento dei diritti dei mi-
nori rom e sinti, incluso il diritto all’iissttrruuzziioonnee ed alla ssaalluuttee. 
Per quanto riguarda la ssccoollaarriizzzzaazziioonnee dei bambini rom e
sinti restano irrisolti i problemi legati alla frequenza e all’ab-
bandono scolastico317, in particolare quando sono causati
da difficoltà oggettive, legate alle precarie condizioni mate-
riali e abitative di rom e sinti318, oltre che frutto sia dell’e-
marginazione e dei pregiudizi che si riflettono anche sullo
stesso percorso educativo319, nonché della carenza di politi-
che d’integrazione sia locali che nazionali. In particolare, si
rileva che manca una politica d’intervento in ambito educa-
tivo che punti alla valorizzazione della cultura sinta e rom
con il coinvolgimento di mediatori culturali adeguatamente
formati. Dall’esperienza delle associazioni che operano in
diverse realtà territoriali320 emerge che i bambini rom e sinti
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309 DPCM del 21 maggio 2008 recante «Stato di emergenza in relazione agli
insediamenti di comunità nomadi in Campania, Lombardia e Lazio» pubbli-
cato in G.U. n. 122 del 26 maggio 2008, disponibile su
www.governo.it/Governo/Provvedimenti/testo_int.asp?d=39105 
310 Campania Ordinanza n. 3673/2008; Lazio Ordinanza n. 3676/2008;
Lombardia Ordinanza n. 3677/2008. 
311 Il 21 luglio 2008 numerosi cittadini sinti e le associazioni Sucardrom ed
Asgi si sono rivolti al Tribunale di Mantova contro la discriminazione attuata
dal DPCM del 21 maggio 2008 e dall’Ordinanza n. 3677/2008, sostenendo
che la dichiarazione d’emergenza non ha fondamento giuridico dato che si
basa su una legge applicabile unicamente agli eventi naturali ed autorizza
comportamenti (es. fotografie, fotosegnalazioni, rilievo di impronte digitali)
nei confronti di persone in ragione della loro condizione soggettiva in deroga
alla legislazione ordinaria senza alcuna motivazione individuale, cfr.
www.asgi.it/public/parser_download/save/comunicati.rom.1.pdf 
312 La schedatura, consistente in fotosegnalazione e presa di impronte digitali,
anche di minori, è stata svolta senza garantire il rispetto della gestione dei da-
ti personali (diversamente da quanto accade nel censimento del resto della
popolazione) e soprattutto senza un riconoscimento della popolazione rom e
sinta come minoranza nazionale. Si veda in proposito ERRC, Open Society In-
stitute, OsservAzione Memorandum to the European Commission – Viola-
tions of EC law and the fundamental rights of Roma and Sinti by the Italian
Government in the implementation of the census in «nomad camps» 4 May
2009 ECD-0902-5-EC Joint Submission-RS-5.4.09. Secondo una sentenza
emessa dal Consiglio di Stato il 27 agosto 2009 l’identificazione dei minori -
oltre che degli adulti - che vivono nei campi Rom autorizzati, anche attraverso
il rilievo delle impronte digitali e la foto-segnalazione, sarebbe ammissibile. La
pronuncia del Consiglio di Stato si pone in contrasto con la sentenza
n.06352/2009 emessa il 1 luglio dal Tar del Lazio.
313 Se da un lato nella premessa delle citate Ordinanze si afferma che si tratta
di provvedimenti volti a «garantire il rispetto dei diritti fondamentali e della
dignità delle persone, assicurando mezzi certi di identificazione, anche ai fini
dell’applicazione delle vigenti disposizioni di carattere umanitario e in mate-
ria di immigrazione, e strumenti che consentano l’accesso alle prestazioni
essenziali di carattere sociale, assistenziale e sanitario, avuto anche riguardo
alla tutela dei minori da soggetti o organizzazioni criminali che utilizzano
l’incertezza sulla identità o sulla provenienza anagrafica al fine di porre in es-
sere traffici illeciti e gravi forme di sfruttamento» dall’altro è importante tener
presente che tali provvedimenti danno materiale attuazione ad un provvedi-
mento (DPCM del 21 maggio 2008) con cui si dichiara lo stato di emergenza
«a causa della presenza di numerosi cittadini extracomunitari irregolari e no-
madi che si sono stabilmente insediati nelle aree urbane» e che «detti inse-
diamenti, a causa della loro estrema precarietà, hanno determinato una si-
tuazione di grave allarme sociale, con possibili gravi ripercussioni in termini
di ordine pubblico e sicurezza per le popolazioni locali».

314 DPCM del 28 maggio 2009 pubblicato in G.U. n. 129 del 6 giugno
2009. Testo disponibile al link   www.protezionecivile.it/legislazione/
dpcm_dettaglio.php?id=1559 
315 «Patto di socialità e di legalità con gli abitanti del campo di Opera (Milano)»
www.casadellacarita.org/index_files/userfiles/Patto%20di%20socialita%20e
%20di%20legalita%20Opera.pdf ; «Regolamento delle aree destinate ai
nomadi nel territorio del Comune di Milano»
www.prefettura.milano.it/archivio_news/com20090205.html; «Regola-
mento per la gestione dei villaggi attrezzati per le comunità nomadi nella re-
gione Lazio» www.prefettura.it/FILES/allegatinews/1199/regolamento.pdf .
Si veda anche: ERRC, COHRE, OsservAzione, Sucar Drom, Rapporto sulla si-
tuazione italiana presentato alla Commissione delle Nazioni Unite per
l’Eliminazione della Discriminazione Razziale (CERD), op. cit. 
316 Quali, ad esempio, il non mandare i figli a scuola, l’essere accusati di
reato, o l’essere condannati anche senza sentenza definitiva, l’assentarsi
per periodi di tempo senza avvisare le Autorità Locali, l’ospitare persone
senza autorizzazione, non aiutare i figli a fare i compiti. L’arbitrarietà con cui
certi comportamenti possono essere attribuiti ai singoli, la pena che colpi-
sce l’intero nucleo famigliare, la gravità di controllare ambiti personali, le
gravi conseguenze di perdere la residenza rendono tali regolamenti uno
strumento di uno stato d’eccezione che colpisce le famiglie rom e sinte. 
317 Si vedano le conclusioni e raccomandazioni del Comitato delle Nazio-
ni Unite per l’Eliminazione della Discriminazione Razziale, rivolte all’Italia
nel marzo 2008, già citate nel 4° rapporto CRC. 
318 Tra queste, la segregazione nei campi, spesso lontani e mal collegati
alle scuole, la vergogna di mandare i bambini sporchi per la mancanza
d’acqua o malvestiti per la mancanza di risorse, la difficoltà di studiare in
baracche fatiscenti. 
319 È significativo in proposito l’uso generalizzato nei documenti ufficiali
delle scuole della categoria «bambini con handicap e nomadi» o «disabi-
li e nomadi». 
320 In particolare, OsservAzione, Cooperativa Pralipè. 



frequentano laboratori di supporto all’apprendimento321. A
Napoli in particolare le risorse provenienti da fondi comuni-
tari vengono utilizzate per creare percorsi paralleli di cd.
«recupero»322. Nella Regione Lazio la recente approvazione
del Protocollo d’intesa tra il Ministero dell’Istruzione, dell’U-
niversità e della Ricerca e un’associazione impegnata nella
promozione dei diritti dei rom e sinti323 pur essendo degna
di nota, non costituisce di per sé garanzia di un coinvolgi-
mento delle comunità rom e sinte nell’individuazione di un
percorso condiviso e partecipato di integrazione scolastica,
dal momento che non ci sono evidenze del fatto che i proto-
colli siglati precedentemente siano stati determinanti nella
promozione di interventi significativi e sperimentazioni in-
novative volte a risolvere i problemi legati alla frequenza e
all’abbandono scolastico. In Abruzzo i casi di abbandono
scolastico dei minori rom italiani e stranieri sono aumentati
nel corso degli ultimi due anni, laddove non sono stati con-
fermati progetti di integrazione scolastica e mediazione cul-
turale precedentemente avviati324. 
Per quanto riguarda la ssaalluuttee, si evidenzia che sono soprat-
tutto i bambini a contrarre malattie325 come conseguenza
delle condizioni in cui vivono molte famiglie rom e sinte326.

Vi sono situazioni più gravi dove l’inquinamento dei siti
nelle vicinanze dei campi è associato ad un preoccupante
aumento di neoplasie e malformazioni congenite. Grande
enfasi va posta anche sulle malattie trasmissibili e sulla
necessità di vaccinare i bambini che vivono nei campi327.
Gli ostacoli all’immunizzazione da parte dei servizi sanitari
pubblici sono principalmente collegati alla precarietà degli
insediamenti e all’alta mobilità delle famiglie rom e sinte,
unita alla mancata gestione di tali situazioni in modo strut-
turato da parte delle istituzioni. 
In un contesto di disagio sociale come quello innanzi de-
scritto ed in mancanza di adeguate politiche di integrazio-
ne si sviluppano fenomeni di ssffrruuttttaammeennttoo  ee  ddeevviiaannzzaa, an-
che minorile328. Tuttavia, nel caso dell’accattonaggio, ad
esempio, si ritiene utile ricordare che i minori rom possono
anche non essere vittime di tratta o di sfruttamento da par-
te delle loro famiglie, ma contribuire al sostentamento fa-
miliare; in questi casi percorsi di integrazione offerti alle fa-
miglie ridurrebbero questo fenomeno alimentato della
mancanza di alternative percorribili al sostentamento delle
famiglie. Risulta quindi evidente l’importanza di identifica-
re con certezza e contrastare i casi di sfruttamento di mino-
ri e di tratta partendo da un’analisi di ogni singolo caso,
fornendo alle comunità, anche attraverso un lavoro di con-
certazione ed empowerment, gli strumenti per contrastare
fenomeni di sfruttamento e devianza minorile. 
Il Rapporto governativo riconosce la carenza di una pro-
grammazione unitaria delle iniziative volte a contrastare il
fenomeno della mendicità minorile e cita come buona
prassi l’esperienza della Municipalità di Roma con il CCeennttrroo
ddii  ccoonnttrraassttoo  aallllaa  mmeennddiicciittàà  iinnffaannttiillee avviato nel 2003329,
non facendo però menzione del fatto che tale esperienza è
stata interrotta nel 2008 per mancanza di finanziamenti330.
Si evidenzia anche che tale modello era stata individuato
come buona prassi dal Comitato ONU nelle Osservazioni
Conclusive del 2006331 e se ne auspicava la replicabilità
anche in altre città.
In ambito giudiziario, si manifesta forte preoccupazione per
l’utilizzo improprio di strumenti quali l’aaffffiiddaammeennttoo  ee
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321 Questi laboratori acquistano una valenza negativa e discriminatoria
se sono rivolti a tutti i bambini rom presenti in una classe, indipendente-
mente dal fatto che abbiano o meno difficoltà a seguire il programma
scolastico, nonché quando comportano un significativo decremento del-
le ore che ogni alunno trascorre con i propri compagni; sul territorio na-
zionale si rilevano casi in cui questo accade (l’utilizzo generalizzato del-
l’espressione «supporto per bambini nomadi e stranieri» con cui si iden-
tificano tali laboratori determina ambiguità e andrebbe modificata), ma
anche casi in cui nei laboratori vengono inseriti solo i bambini rom con
difficoltà nell’apprendimento per i quali tale frequenza rappresenta un
valido strumento di supporto; è il caso, ad esempio dei laboratori lingui-
stici organizzati in gruppi di alunni eterogenei (non per etnia ma secondo
la classificazione «madrelingua» e «italiano L2»). 
322 Ciò avviene con i fondi PON Scuola, ovvero Piani Operativi Nazionali
dei Fondi FSE e FESR, rivolti alle quattro regioni italiane dell’Obiettivo
Convergenza (Calabria, Campania, Puglia, Sicilia), in coerenza con le po-
litiche europee della Strategia di Lisbona, si impegnano a garantire stan-
dard minimi di qualità del servizio scolastico. 
323 Il protocollo è stata siglato tra il MIUR e Opera Nomadi Lazio il 24 aprile 2009
www.pubblica.istruzione.it/ministro/comunicati/2009_miur/240409.shtml ; il
22 giugno 2005 era stato siglato tra i medesimi soggetti un Protocollo analogo
della durata di tre anni, citato nel Rapporto governativo, op. cit., pagg. 125 e 169. 
324 Circostanza rilevata in particolare dalla Cooperativa Sociale Pralipè. 
325 Le principali patologie di cui sono vittime i bambini sono malattie dell’appa-
rato respiratorio, gastroenteriti, dermatiti e traumi. Nel merito:
www.osservazione.org/documenti/Monasta_Tesi_Dottorato.pdf ; Morrone A.,
Spinelli A., Geraci S., Toma L., Andreozzi S. (a cura di) Immigrati e zingari: salute
e disuguaglianzeRapporti ISTISAN 03/4, Roma, 2003. 
326 Molti dei campi, autorizzati e non, si trovano spesso in luoghi insalubri, vici-
no a discariche, lungo strade ad alta percorrenza, e le strutture abitative sono
spesso inadeguate. In particolare si evidenzia che i servizi igienici e gli allaccia-
menti dell’acqua e della luce nella maggior parte dei casi non rispettano le nor-
me igieniche e di sicurezza neppure nei campi autorizzati. Si vedano in propo-
sito i casi di Bolzano www.osservazione.org/bz_sigona.htm e Siracusa
http://siciliainformazioni.info/giornale/cronacaregionale/41451/siracusa-
rimossa-discarica-abusiva-pressi-campo-nomadi.htm?a=comment 

327 Le campagne di vaccinazione sono condotte perlopiù da parte di associazioni,
www.caritasroma.it/Prima%20pagina/RapportoGRIS/testo%20campagna.pdf 
328 Per maggiori approfondimenti si veda infra paragrafo «La tratta di minori». 
329 Rapporto governativo, op.cit. pag. 158. 
330 Fonte: Associazione Geordie. 
331 CRC/C/OPSC/ITA/CO/1 punto 23. 



ll’’aaddoozziioonnee di minori rom e sinti332 e per la discriminazione
che subiscono i minori rom e sinti coinvolti nel sistema del-
la giustizia minorile333. 
La tutela dei diritti dei mmiinnoorrii  rroomm  ssttrraanniieerrii è spesso ostaco-
lata dallo ssttaattuuss  ggiiuurriiddiiccoo  ddeeii  mmiinnoorrii  sstteessssii  ee  ddeeii  lloorroo  ggeennii--
ttoorrii. Molti rom stranieri non riescono ad ottenere un per-
messo di soggiorno a causa della mancanza dei requisiti ri-
chiesti dalla normativa vigente quali la titolarità di un pas-
saporto, un lavoro regolare e un alloggio rientrante in deter-
minati parametri334. L’irregolarità del soggiorno ha conse-
guenze gravi sui minori e sulle loro famiglie, in quanto ren-
de impossibile un inserimento lavorativo e abitativo regola-
re, limita l’accesso ai servizi socio-sanitari e li espone a ri-
schi di espulsione335. Anche molti rom provenienti da paesi
comunitari si trovano in posizione irregolare, non posse-
dendo i requisiti per il soggiorno per periodi superiori a tre
mesi (in particolare un lavoro regolare) e non possono dun-
que ottenere la residenza336. La precarietà del soggiorno ri-
guarda anche i minori che nascono in Italia da genitori stra-
nieri, in quanto non acquisiscono la cittadinanza italiana
per nascita337: un elevato numero di minori rom nati in Italia
da famiglie soggiornanti nel nostro paese anche da più ge-
nerazioni, risultano stranieri e spesso in situazione irregola-
re. Infine, la legge prevede la possibilità di ottenere la cciittttaa--
ddiinnaannzzaa  iittaalliiaannaa dopo il compimento dei 18 anni solo per
quei minori stranieri nati in Italia che vi abbiano risieduto
legalmente e senza interruzioni fino alla maggiore età338,
requisiti che - malgrado l’interpretazione meno restrittiva
adottata dal Ministero dell’Interno339 - molti rom nati in Ita-
lia non riescono a dimostrare.
In conclusione, si sottolinea che in tutti gli ambiti innanzi
evidenziati - scuola, integrazione, partecipazione, inseri-

mento abitativo - si segnalano recenti eessppeerriieennzzee  ppoossiittiivvee
che dimostrano che è possibile elaborare iinn  ffoorrmmaa  ppaarrtteeccii--
ppaattaa percorsi sostenibili di interazione tra la popolazione
maggioritaria e le comunità rom e sinte340. Tali esperienze,
che si sono realizzate a livello locale e sono frutto dell’im-
pegno di singoli individui, gruppi di persone, associazioni e
Enti Locali, dovrebbero essere studiate, comprese ed am-
pliate insieme alle comunità rom e sinte, anche da parte
delle Istituzioni. 
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332 Uno studio su oltre 200 casi di dichiarazioni di adottabilità presso ot-
to Tribunali per i Minorenni in Italia nel periodo 1985-2005 segnala «la
facilità con la quale, nelle diverse realtà analizzate, la tutela sociale (dei
servizi di territorio) e civile (dell’Autorità Giudiziaria) scivolano nell’indif-
ferenziare l’identità di un minore rom con quella di un minore maltratta-
to. […] Tutti i minori rom, in quest’ottica diventerebbero dei bambini mal-
trattati. L’intervento di tutela operato in molti contesti diventa quindi
quello di allontanare, togliere il minore dal suo contesto famigliare, per
educarlo, come se la cultura rom non avesse un modello educativo o,
per lo meno, come se la cultura rom non avesse un modello educativo
valido». Tratto da conferenza stampa del 10 novembre 2008 tenutasi a
Roma: ricerca di Saletti Salza C. per l’Università di Verona.
333Si veda infra paragrafo «Minori in stato di detenzione e sottoposti a
misure alternative».
334 Dlgs. 286/1998, D.P.R. 394/1999. 
335 Si veda infra paragrafo «Minori migranti in nuclei familiari non legal-
mente soggiornanti sul territorio».
336 Dlgs. 30/2007, artt. 7 e 9. 
337 Art. 1 comma 1, Legge 91/1992. 
338 Art. 4 comma 2,  Legge 91/1992.
339 Circolare n. 22 del 7 novembre 2007. 

340 In questo ambito, si segnala la creazione di federazioni formate da as-
sociazioni rom e sinte, che hanno avviato una serie di contatti anche a li-
vello governativo, nel tentativo di aprire canali di dialogo che permettano
alle comunità di contribuire attivamente ai processi decisionali, sviluppa-
re una cultura della valutazione e monitoraggio degli interventi e imposta-
re progetti di inclusione sociale che mettano al centro gli stessi cittadini. 

PPeerrttaannttoo,,  iill  GGrruuppppoo  CCRRCC  rraaccccoommaannddaa::
1. Al GGoovveerrnnoo, al PPaarrllaammeennttoo,,  nell’ambito delle rispettive

competenze di riconoscere e rispettare la particolarità di

rom, sinti e camminanti attraverso l’adozione di specifici

provvedimenti come ad esempio il riconoscimento di rom,

sinti e camminanti come minoranza nazionale;

2. Al GGoovveerrnnoo e alle PPuubbbblliicchhee  AAmmmmiinniissttrraazziioonnii  RReeggiioonnaallii  ee

LLooccaallii di promuovere la partecipazione diretta di rom, sinti

e camminanti nella pianificazione, implementazione e mo-

nitoraggio di politiche di inclusione sociale e di tutela dei

minori che comprendano il superamento dei «campi noma-

di» attraverso la predisposizione di adeguate soluzioni abi-

tative, la regolarizzazione dello status giuridico, il sostegno

all’inserimento lavorativo, la promozione della scolarizza-

zione, il supporto all’accesso ai servizi sanitari e sociali.
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Pubblicazioni del Gruppo CRC

∏ I diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, la prospettiva del Terzo settore. Rapporto Supplementare alle Na-
zioni Unite del Gruppo CRC, novembre 2001;

∏ The Rights of Children in Italy, perspectives in the third sector – Supplementary Report to the United Nations, Octo-
ber 2002, disponibile anche su www.crin.org;

∏ Monitoraggio della Convenzione sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, Guida pratica per il Terzo settore,
dicembre 2004;

∏ I diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, 1° Rapporto di aggiornamento sul monitoraggio della Convenzione
sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, anno 2004-2005, maggio 2005;

∏ Supplementary Report on the implementation of the Optional Protocols on the CRC in Italy, May 2005, disponibile
anche su www.crin.org;

∏ I diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, 2° Rapporto di aggiornamento sul monitoraggio della Convenzione
sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, anno 2005-2006, maggio 2006;

∏ I diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, 3° Rapporto di aggiornamento sul monitoraggio della Convenzione
sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, anno 2006-2007, maggio 2007;

∏ I diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, 4° Rapporto di aggiornamento sul monitoraggio della Convenzione
sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza in Italia, anno 2007-2008, maggio 2008.

TTuuttttee  llee  ppuubbbblliiccaazziioonnii  ddeell  GGrruuppppoo  CCRRCC  ssoonnoo  ddiissppoonniibbiillii  ssuull  ssiittoo  wwwwww..ggrruuppppooccrrcc..nneett  
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2° Rapporto
Supplementare

alle Nazioni Unite
sul monitoraggio

della Convenzione
sui diritti dell’infanzia

e dell’adolescenza
in Italia

Idirittidell’infanzia
edell’adolescenza

inItalia

I
l Gruppo di Lavoro per la Convenzione sui diritti dell’in-

fanzia e dell’adolescenza (Gruppo CRC) è un network

aperto ai soggetti del Terzo Settore che da tempo si oc-

cupano attivamente della promozione e tutela dei diritti dell'in-

fanzia e dell'adolescenza in Italia.

Il Gruppo CRC si è costituito nel dicembre 2000 con l’obiettivo

prioritario di preparare un rapporto sulla condizione dell’infanzia

in Italia, supplementare a quello presentato dal Governo italiano,

da sottoporre al Comitato ONU sui Diritti dell’Infanzia e dell’Ado-

lescenza presso l’Alto Commissariato per i Diritti Umani delle Na-

zioni Unite. Il 1° Rapporto Supplementare è stato pubblicato a

novembre 2001 ed è stato discusso a Ginevra nell’ottobre 2002

nel corso della pre-sessione con il Comitato ONU.

Il Gruppo CRC, presentando il Rapporto Supplementare, ha as-

sunto l’impegno di proseguire nell’opera di monitoraggio della

CRC e delle Osservazioni Conclusive al fine di garantire un si-

stema di monitoraggio permanente, indipendente e condiviso

con le associazioni che lavorano per i diritti dell’infanzia in Italia.

Il Gruppo CRC ha così deciso di pubblicare annualmente dei

Rapporti di aggiornamento, cercando di ampliare ogni anno il

proprio angolo di osservazione e garantendo al contempo un ag-

giornamento puntuale sulle questioni già affrontate.

La pubblicazione del 2° Rapporto Supplementare, a otto anni

esatti di distanza dal 1°, chiude il primo ciclo di monitoraggio rea-

lizzato dal Gruppo CRC, e testimonia l’impegno e la costanza

delle associazioni del network nel tenere alta l’attenzione sui di-

ritti dell’infanzia nel nostro Paese.

www.gruppocrc.net
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