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Abstract 

Con la decisione sul reclamo collettivo n. 173/2018 il Comitato europeo dei diritti sociali ha riconosciuto 

che la Grecia non ha adempiuto alle obbligazioni derivanti dalla Carta sociale europea con riferimento 

ai diritti dei minori stranieri, in particolare quando collocati negli hotspots. Il Comitato ha riscontrato 

una violazione dei diritti alla protezione dai pericoli fisici e morali, alla salute, alla protezione sociale, 

economica e giuridica, all’educazione e all’abitazione. La decisione colloca il Comitato europeo tra gli 

attori che, in un processo di dialogo e complementarietà con l’azione di altri organismi sovranazionali, 

possono promuovere il superamento delle condizioni di vita contrarie alla dignità umana cui sono esposti 

i minori stranieri e, più in generale, i migranti vulnerabili, in diversi luoghi ai confini dei Paesi Europei. 
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A. LA DECISIONE SUL RECLAMO COLLETTIVO N. 173/2018 

1. I presupposti del reclamo: le condizioni dei minori stranieri in Grecia 

Il 12 luglio 2021 è stata pubblicata la decisione del Comitato europeo dei diritti sociali (CEDS) 

sul reclamo collettivo presentato nel 2018 dalla International Commission of Jourists (ICJ) e 

dallo European Council on Refugees and Exiles (ECRE). Il reclamo aveva ad oggetto la 

violazione di numerosi diritti contemplati nella Carta sociale europea (di seguito, la Carta) da 

parte dello Stato greco nei confronti dei minori stranieri sul suo territorio. 

Sotto il profilo dei soggetti interessati, il reclamo ha riguardato sia la posizione dei minori 

accompagnati sia quella dei minori stranieri non accompagnati (MSNA). La prima categoria 

comprende i bambini giunti sulle isole di Lesbo, Chios, Samos e Kos insieme ai genitori e che 

sono dovuti rimanere per mesi o per anni all’interno dei centri di identificazione (RIC), sulla 

base delle regole introdotte per attuare l’approccio hotspot. Questi luoghi sono caratterizzati 

da un perdurante sovraffollamento e da carenze sistemiche nell’accesso alle cure, al sostegno 

psicologico e all’istruzione, nonché dall’esposizione delle categorie più vulnerabili a violenze 

fisiche, abusi e sfruttamento.  

Quanto ai MSNA, la denuncia delle associazioni non ha riguardato soltanto le condizioni di 

vita negli hotspots, ma si è estesa ai trattamenti patiti sulla terraferma poiché molti di loro 

sono stati costretti a vivere in strada, oppure sono stati collocati in stazioni di polizia e centri 

di detenzione, per la carenza di posti in comunità specifiche per minori.  

Le plurime criticità che affliggono il sistema di accoglienza e di protezione dei minori, sia 

negli hotspots sia in Grecia continentale, sono testimoniate da innumerevoli rapporti di 

organizzazioni greche e internazionali, abbondantemente citati nel reclamo e richiamati anche 

dal Comitato nella decisione. Sulla base di tali evidenze, ECRE e ICJ hanno sostenuto che lo 

Stato greco fosse inadempiente rispetto alle obbligazioni derivanti dalle disposizioni della 

Carta, e in particolare dagli articoli 7 (10), 11(1,3), 13 16, 17 (1,2) e 31 (1,2). Nello specifico, le 

violazioni si riferivano: al rischio, per i minori, di incorrere in violenze, abusi e sfruttamento; 

al mancato accesso alle cure, all’assistenza sanitaria, all’educazione e ad un alloggio adeguato; 

all’assenza di un effettivo sistema di tutela per i MSNA e alla loro detenzione illegittima. Tra 

le prassi oggetto di reclamo vi era, infatti, anche quella della protective custody, riconosciuta 

dalla Corte europea dei diritti dell’uomo come una forma di de facto detention (H.A. and Others 

v. Greece; Sh.D. and Others v. Greece, Austria, Croatia, Hungary, North Macedonia, Serbia 

and Slovenia).  

2. La decisione sui provvedimenti immediati e l’inadempienza dello Stato greco 

A sei mesi dalla registrazione del reclamo, il Comitato si è pronunciato sulla sua ammissibilità 

e ha contestualmente indicato alla Grecia di adottare provvedimenti immediati volti a 

https://www.coe.int/en/web/european-social-charter/european-committee-of-social-rights
https://rm.coe.int/cc173casedoc1-en/168090390c
https://rm.coe.int/carta-sociale-europea/16808b6384
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/694413/IPOL_STU(2021)694413_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/694413/IPOL_STU(2021)694413_EN.pdf
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-191555
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-191555
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-194035
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-194035
http://hudoc.esc.coe.int/eng?i=cc-173-2018-dadmissandimmed-en
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proteggere i minori. Il potere del CEDS di imporre alle Parti contraenti l’esecuzione di misure 

urgenti è stato introdotto soltanto nel 2011, e testimonia la progressiva 

“giurisdizionalizzazione” dell’organo in esame (Ubeda de Torres, 2021). La tutela reale che 

può derivare dalle interim measures in questa sede è difficilmente equiparabile a quella 

realizzata dallo stesso istituto in altri sistemi, ad esempio quello della Convenzione europea 

dei diritti dell’uomo. Nonostante ciò, lo strumento è indicativo della volontà del Comitato di 

garantire l’effettività dei diritti sottoposti al suo scrutinio e può, inoltre, esplicare un effetto 

persuasivo rafforzato nei confronti dello Stato coinvolto nella procedura, esortandolo a 

modificare le proprie leggi o prassi in via preventiva (Pillay, 2019).   

Nel caso in esame il Comitato ha ammonito che i minori stranieri “evidently are at risk of 

serious irreparable harm to their lives”, sottolineando l’eccezionalità della situazione e 

l’estrema criticità della posizione dei minori. Gli esperti hanno quindi indicato alla Grecia di 

garantire l’accesso a cibo, alloggi e cure mediche; di provvedere all’immediata nomina di un 

tutore per i MNSA; di interrompere la loro detenzione, applicando misure alternative al 

trattenimento da identificarsi con l’inserimento dei minori in adeguati centri di accoglienza. 

Le autorità greche, tuttavia, si sono dimostrate inadempienti rispetto ai provvedimenti 

indicati. Tale circostanza ha assunto un peso centrale nella decisione sul merito, adottata nel 

gennaio 2021: l’assenza di un miglioramento nelle condizioni dei minori, ed anzi l’aggravarsi 

della situazione di sovraffollamento di alcuni hotspots e l’aumento del numero di MSNA 

privati della libertà ha indotto il CEDS a rimproverare allo Stato di non aver compiuto 

progressi sufficienti e soddisfacenti. 

3. Le questioni preliminari: la posizione del governo greco e l’ambito di applicabilità della 

Carta  

Nella decisione sul merito, il Comitato ha infatti riconosciuto la violazione di quasi tutte le 

disposizioni invocate, ed in particolare degli artt. 7 (10); 11 (1 e 3); 17 (1,2), 31 (1,2). Prima di 

analizzare brevemente le ragioni che hanno portato a tali conclusioni, è opportuno accennare 

ad alcune questioni preliminari che presentano profili di interesse in ragione 

dell’orientamento seguito, improntato al principio dell’effettività dei diritti.  

Vengono subito in rilievo le posizioni degli esperti sulle argomentazioni avanzate dallo Stato 

resistente, che si è difeso sostanzialmente in due modi: da un lato, la Grecia ha sottolineato i 

progressi compiuti sul piano legislativo, da identificarsi soprattutto nell’adozione di una legge 

di riforma del sistema di tutela dei MSNA (L. 4554/2018). Dall’altro, ha chiesto di tenere in 

considerazione che l’apparato di accoglienza è stato sottoposto a forti e inaspettate pressioni 

legate all’afflusso eccezionale di richiedenti asilo, soprattutto sulle isole greche. Sul primo 

punto il Comitato, pur ammettendo che la legge del 2018 costituisca uno sviluppo positivo, ha 

contestato come questa non fosse ancora stata applicata a distanza di due anni dalla 

https://opiniojuris.org/2019/08/07/irreparable-harm-and-esc-rights-immediate-measures-of-the-european-committee-of-social-rights/
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pubblicazione. Il tema centrale è però un altro: il CEDS ha ammonito che le cesure prospettate 

nel reclamo non si collocano tanto su un piano strettamente normativo, quanto piuttosto “they 

relate to the failure to give effect in practice to some of the principles and rights recognised 

by existing legislation” (par. 93). L’approccio adottato è dunque pragmatico e realista, 

fondato sul principio di effettività dei diritti: è possibile riscontrarne una violazione anche 

quando la prassi non è allineata con le previsioni della normativa interna, a causa dei ritardi o 

delle inadempienze dello Stato (Syndicat national des Professions du tourisme c. France, par. 

26).  

Il Comitato si è pronunciato anche sulla seconda argomentazione del governo greco, seppur 

nell’ambito specifico dell’analisi circa la violazione del diritto all’abitazione. La posizione che 

ha assunto è stata in ogni caso particolarmente netta, poiché non lascia alcuno spazio al 

bilanciamento tra la tutela del diritto in esame e la cd. “crisi migratoria” – nodo ricorrente 

anche nella recente giurisprudenza di Strasburgo in materia di immigrazione  ([GC], M.S.S. v. 

Belgium and Greece, [GC],Khlaifia v. Italy, [GC], N.D. and N.T. v. Spain). Il Comitato ha 

precisato che “the difficulties for a State in managing the situation at its borders cannot 

absolve that State of its obligations under Article 31§2 […] or otherwise limit or dilute its 

responsibility under the Charter”: nemmeno l’elevato numero di richiedenti asilo presenti ai 

confini può giustificare la mancata predisposizione di un alloggio, seppure temporaneo, per i 

minori migranti.  

Ulteriore profilo di interesse della decisione è quello relativo alla portata rationae personae dei 

diritti sociali. Secondo quanto formulato nell’Annesso alla Carta, le garanzie ivi contenute non 

sarebbero applicabili agli stranieri provenienti da Stati non aderenti, né tantomeno a chi si 

trovi in situazione di irregolarità. In realtà, il Comitato ha progressivamente sviluppato una 

coraggiosa giurisprudenza contra legem (Nivard, 2014) che scardina la previsione testuale 

della Carta, quantomeno con riferimento ai diritti che si pongono come “precondizioni 

essenziali alla preservazione della dignità umana” (Palmisano, 2016). Diritti quali quelli alla 

salute, all’educazione, all’abitazione e alla protezione sociale sono applicabili anche agli 

stranieri irregolari, compresi i minori, nella misura in cui l’esclusione di tali soggetti dalla 

tutela in esame “would have seriously detrimental consequences for their fundamental rights” 

(DCI v. Belgium, parr. 84-86; EUROCEF v. France, parr. 57, 135-139; DCI v. the Netherlands, 

parr. 46-48; per una analisi approfondita, si rimanda a Panzera, 2016).  

Nella decisione in commento il Comitato si è riferito diffusamente alla propria precedente 

giurisprudenza, a conferma dell’approdo ormai consolidato (parr. 76-78), salvo poi ritenere 

che a quasi tutti i minori interessati dal reclamo potesse estendersi una protezione maggiore 

in ragione del loro status di richiedente asilo. Gli esperti si sono richiamati alle Conclusioni del 

2015 sull’interpretazione dei diritti dei rifugiati sulla base della Carta e hanno ribadito che la 

protezione fornita non deve farsi discendere dal provvedimento amministrativo di 

http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-06-1999-dmerits-en
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-103050
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-103050
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-170054
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-201353
https://doi.org/10.4000/revdh.982
http://www.sidiblog.org/2016/05/27/il-diritto-alla-protezione-della-salute-nella-carta-sociale-europea/
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-69-2011-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/fre/?i=cc-114-2015-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=cc-47-2008-dmerits-en
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=2015_163_10/EN
http://hudoc.esc.coe.int/eng/?i=2015_163_10/EN
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riconoscimento formale dello status di rifugiato (parr. 80-83). Così facendo hanno 

sostanzialmente equiparato i richiedenti asilo ai rifugiati, rinforzandone la protezione 

rispetto a quanto generalmente disposto negli ordinamenti (o nelle prassi) degli Stati 

contraenti. Secondo l’Annesso alla Carta, infatti, i soggetti coperti dalla Convenzione di 

Ginevra devono ricevere “un trattamento altrettanto favorevole” a quello disciplinato da detta 

Convenzione. Per quanto riguarda, ad esempio, il diritto all’abitazione, il Comitato conferma 

che richiedenti asilo e rifugiati debbano aver accesso non soltanto a soluzioni abitative 

emergenziali (come per gli stranieri irregolari), ma anche ad un alloggio stabile e duraturo. 

4. La decisione nel merito: le singole violazioni riscontrate 

Venendo, dunque, alle statuizioni sulle singole previsioni della Carta, il Comitato ha ritenuto 

che le gravi e sistemiche carenze nell’accoglienza dei minori fossero alla base delle violazioni 

degli articoli 7 (10), 11 (1,3), 17 (1,2) e 31 (1,2), che contemplano rispettivamente i diritti alla 

protezione dai pericoli fisici e morali, alla salute, alla protezione sociale, economica e giuridica, 

all’educazione e all’abitazione. 

Il mancato rispetto delle obbligazioni di cui all’art. 7 (10) è derivato dal fatto che i minori, non 

potendo accedere a strutture adeguate, sono stati esposti a danni fisici e morali, inclusi di 

natura psicologica, ricollegabili alla vicinanza con contesti violenti e circuiti di sfruttamento e 

tratta. Anche la violazione del diritto alla salute e all’accesso alle cure, di cui all’articolo 11 (1 

e 3), è stata fatta discendere dalla mancanza di luoghi di accoglienza idonei, cui si è 

accompagnata la carenza di professionisti sanitari e il ritardo ingiustificato nell’assistenza 

psicologica. Infine, l’assenza di posti in centri specifici per minori e il fatto che questi siano 

stati costretti a dormire in tende, strutture sovraffollate e inadeguate, oppure per strada, ha 

inevitabilmente comportato un giudizio di non conformità con l’articolo 31, tanto rispetto 

all’onere di fornire di alloggi temporanei, quanto in relazione a soluzioni abitative stabili.  

Infine, il Comitato ha individuato una violazione dell’articolo 17 (2) poiché l’85% dei minori – 

accompagnati e non – sulle isole greche non ha potuto frequentare programmi di istruzione 

pubblici. Quanto all’articolo 17 (1), il CEDS ha riscontrato come l’assenza di un adeguato 

sistema di protezione dei MSNA e la pratica della protective custody fossero entrambe in 

contrasto con il diritto in esame. Con riferimento alla privazione della libertà connaturata alla 

protective custody (conclusione già raggiunta dalla Corte EDU nel 2019, H.A. and Others v. 

Greece; Sh.D. and Others v. Greece, Austria, Croatia, Hungary, North Macedonia, Serbia and 

Slovenia), gli esperti hanno ribadito che i bambini “should not be detained, and that their 

detention cannot be justified solely on the grounds that they are unaccompanied, or on the 

basis of their migratory or residence status” (par. 172), riferendosi altresì alla posizione del 

Comitato ONU sui diritti dell’infanzia del 2017 che sancisce la contrarietà della detenzione al 

superiore interesse del minore.  

http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-191555
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-191555
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-194035
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-194035
https://www.refworld.org/docid/5a12942a2b.html
https://www.refworld.org/docid/5a12942a2b.html
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Quest’ultimo esempio è rappresentativo dell’approccio metodologico dal Comitato, che 

spesso prende in considerazione le posizioni degli organi del Consiglio d’Europa (CoE), la 

giurisprudenza CEDU, ma anche gli orientamenti emersi nel sistema di diritto internazionale. 

Infatti, anche nel caso in esame, l’attività interpretativa del CEDS si è arricchita degli spunti 

forniti da altri organismi di tutela dei diritti umani, quali ad esempio il Comitato sui diritti 

dell’infanzia e il Gruppo di lavoro delle Nazioni Unite sulla detenzione, così garantendo la 

coerenza della decisione con i principi di diritto internazionale sui diritti dell’infanzia.  

B. COMMENTO 

La decisione in commento presenta diversi profili di interesse, che in questa sede potranno 

essere solo brevemente tratteggiati. In primo luogo, la pronuncia arricchisce la giurisprudenza 

del CEDS in materia dei diritti sociali dei migranti, fornendo però nuove precisazioni sui diritti 

dei richiedenti asilo, soggetti che, a differenza della maggioranza dei casi precedentemente 

oggetto di decisione, non hanno necessariamente un legame stabile con il territorio. Inoltre, 

attraverso il richiamo al principio dell’effettività, viene sancito che (per lo meno alcuni) diritti 

sociali debbano essere garantiti anche nell’ambito di contesti apparentemente emergenziali 

e in “spazi d’eccezione” quali spesso sono le frontiere esterne (Kasparek, 2016) e 

indipendentemente dall’esistenza di una “crisi migratoria”.  

In secondo luogo, la lettura della decisione induce ad una riflessione sul contributo che, in un 

sistema pluralistico quale quello in cui si inserisce la Carta, può essere offerto dall’approccio 

metodologico seguito dal CEDS con particolare riferimento ai diritti dei minori stranieri. 

Vengono qui in rilievo la predisposizione ad interpretare le norme in via teleologica e 

sistematica, e l’apertura e ricerca di dialogo con il diritto internazionale dei diritti umani 

(Panzera, 2016). Ciò ha comportato, ad esempio, che su temi quali il superiore interesse del 

minore o la detenzione (estremamente rilevanti anche per l’interpretazione delle norme 

CEDU) il Comitato europeo si sia allineato con l’orientamento del Comitato ONU per i 

diritti l’infanzia. L’apertura ad accogliere posizioni più avanzate di quelle sin qui sposate 

dalla Corte EDU potrebbe contribuire ad influenzare la successiva giurisprudenza di 

quest’ultima (sull’influenza conformativa esercitata dal CEDS, Perrone, 2020). Questo non 

soltanto perché la Convenzione deve essere interpretata in armonia con le altre norme di 

diritto internazionale (ad es., Bayatyan v. Armenia, Neulinger and Shuruk v. Switzerland) ma, 

soprattutto, per il “legame inestricabile” che esiste tra i diritti della Convenzione e quelli 

della Carta, elemento che il Comitato non ha mancato di sottolineare (decisione, par. 220) e di 

cui la Corte EDU non potrà non tener conto.  

Inoltre, anche sotto il distinto profilo dell’impatto della decisione sul contesto greco, il caso in 

esame rappresenta un esempio positivo della complementarietà dell’azione degli organi del 

Consiglio d’Europa. Indubbiamente, il sistema della Carta sociale può apparire l’anello 

http://nearfuturesonline.org/routes-corridors-and-spaces-of-exception-governing-migration-and-europe/
https://www.lavorodirittieuropa.it/images/PERRONE_La_forza_vincolante_delle_decisioni_del_Comitato_Europeo_dei_Diritti_Sociali.pdf
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-105611
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-99817
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“debole” nell’insieme di tutele previste a livello sovranazionale. Questo non significa, tuttavia, 

che il suo meccanismo di monitoraggio non possa in alcun modo influenzare le scelte dello 

Stato inadempiente alle proprie obbligazioni (Quesada, 2014). Ad esempio, con riferimento 

alla prassi della protective custody, la posizione adottata dalla Corte di Strasburgo è stata 

echeggiata e “puntellata” da quella del Comitato: le pressioni congiunte operate da queste due  

corti hanno certamente avuto un peso nelle recenti decisioni del governo greco in materia di 

garanzie dei minori (con la L. 4760/2020 è stata abolita la possibilità di applicare ai MSNA 

l’istituto della protective custody e, a partire dalla primavera 2021 è stato finalmente avviato un 

meccanismo di identificazione e protezione).  

Per concludere, non può negarsi che per decenni i diritti della Carta sociale e la figura del 

CEDS abbiano avuto poco spazio nel dibattito sui diritti fondamentali, compresi quelli di 

migranti e rifugiati. La decisione pubblicata nel luglio 2021, però, pare aprire a nuove 

prospettive per un ruolo sempre più significativo del Comitato nel monitoraggio e nella tutela 

della posizione di minori o soggetti vulnerabili. Si pensa, ad esempio, ai richiedenti asilo 

costretti a vivere nei “campi” sovraffollati, ancora presenti in Grecia e sempre più diffusi anche 

in altri Stati dell’UE, in cui si riscontrano violazioni sistematiche dei diritti di chi vi abita. 

Questi “spazi” fisici e giuridici non sembrano destinati ad essere superati, soprattutto alla luce 

di alcune recenti proposte incluse nel Patto Europeo sulle Migrazioni e l’Asilo (L. 

Jakuleviciene, 2020). A ciò si aggiunge un dato: non sempre la criticità delle condizioni di vita, 

nei campi o negli hotspots, raggiunge (fortunatamente) la soglia dei trattamenti inumani e 

degradanti di cui all’art. 3 CEDU. Dunque, le inadempienze degli Stati non possono essere 

sistematicamente ricondotte entro l’ambito di applicazione della Convenzione, pur potendo 

mettere a repentaglio l’incolumità, la salute e la dignità delle persone coinvolte. Sotto questo 

punto di vista, il Comitato potrebbe essere l’organo più indicato a conoscere delle possibili 

violazioni, sia in ragione della sua specializzazione in materia di diritti sociali, sia per il coraggio 

sin qui mostrato nelle scelte interpretative in merito a universalità ed effettività dei diritti. 

L’efficacia della tutela offerta dalla Carta, e dall’azione del CEDS, seppur non assimilabile a 

quella attivabile nel contesto della CEDU, non può dunque essere trascurata. È però necessario 

che gli attori competenti si facciano promotori della sua applicazione (Quesada, 2014). Da un 

lato, le organizzazioni sociali hanno a loro disposizione una procedura più informale e meno 

onerosa, anche dal punto di vista probatorio e in relazione all’esperimento dei rimedi interni, 

rispetto a quella disciplinata dalla Convenzione (Valette, 2016). Dall’altro, anche avvocati e 

giudici potranno ricoprire un ruolo importante richiamandosi, nei giudizi instaurati di fronte 

alle corti nazionali, al contenuto della Carta e alle interpretazioni del Comitato. Benché, con 

riferimento al contesto italiano, le decisioni del CEDS siano state qualificate dalla Corte 

Costituzionale quali “autorevoli”ma non vincolanti (per una lettura critica, Pannella, 2020), 

non può dubitarsi della piena applicabilità del trattato e della sua giustiziabilità normativa. 

https://asylumineurope.org/reports/country/greece/overview-main-changes-previous-report-update/
https://asylumineurope.org/reports/country/greece/overview-main-changes-previous-report-update/
https://www.unhcr.org/gr/en/18899-greece-launches-national-tracing-and-protection-mechanism-for-unaccompanied-children-in-precarious-conditions.html
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Appare pertanto auspicabile – in attesa dell’intensificarsi di un dibattito che promuova il 

riconoscimento dell’efficacia vincolante alle decisioni del CEDS – che le corti interne 

contribuiscano al processo di superamento del ruolo “marginale” della Carta sociale, dal 

momento che in questo modo si potrebbe altresì rafforzare la tutela dei diritti sociali dei minori 

stranieri e, più in generale, dei soggetti vulnerabili. 
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