








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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