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PAOLO BONETTI 

  

La crisi afghana come spunto per risolvere i nodi strutturali del diritto di asilo 

La repentina riconquista armata dell’Afghanistan da parte del movimento talebano che nell’agosto 

2021 ha fatto fuggire decine di migliaia di afghani, agevolati anche con una imponente operazione 

di evacuazione umanitaria delle forze armate straniere che vi operavano, e le successive misure 

oppressive e discriminatorie adottate dal nuovo regime, che gravemente limitano elementari diritti 

fondamentali delle persone, soprattutto donne e appartenenti a minoranze etniche, religiose e 

politiche, ripropongono alcuni nodi strutturali irrisolti del diritto di asilo e ne rendono più evidenti 

i rimedi efficaci. 

Il primo nodo attiene ai fondamenti stessi del diritto di asilo che la crisi afghana conferma. 

Proprio perché la Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo garantisce ad ogni persona 

ovunque la stessa dignità e gli stessi diritti fondamentali e prevede che «ogni individuo ha il diritto 

di cercare e di godere in altri paesi asilo dalle persecuzioni», l’asilo è uno strumento indispensabile 

per assicurare quei diritti allorché non siano effettivamente garantiti in patria. 

Le violazioni flagranti e massicce di tali diritti che inducono le persone alla fuga si prevengono e 

contrastano con misure di carattere diplomatico, economico, sociale, politico e magari pure militare 

nell’ambito del sistema ONU, misure che possono però avere effetti irrilevanti o controproducenti 

nel lungo periodo se non è assicurata trasparenza nelle scelte e senza un effettivo coinvolgimento 

di tutta la popolazione, come dimostra peraltro il fallimentare intervento delle potenze occidentali 

nel conflitto afghano. A tali violazioni si deve dunque rispondere con sanzioni e con i giudizi 

(peraltro futuri e incerti) della Corte penale internazionale contro i crimini internazionali, nonché 

con una politica estera tipica di organizzazioni internazionali che mirano a quella pace e giustizia 

tra le nazioni che sono prescritte dall’art. 11 Cost. e che quindi non mostri ambiguità verso 

soggetti antidemocratici e potenzialmente oppressori dei diritti. Ciò avrebbe impedito ogni accordo 

con tali oppressori, come invece è stato fatto con l’accordo concluso dagli USA coi talebani e con 

gli accordi dei governi italiani con i fragili governi della Libia stipulati in forma semplificata prima 

e durante il conflitto in violazione dell’art. 80 Cost. 

Tuttavia, a tali violazioni dei diritti umani deve corrispondere sempre l’effettività del diritto di 

asilo, che riafferma la bontà per tutti i popoli di una forma di Stato democratico-sociale che, come 

fa la Costituzione italiana, si basa sui principi personalista, pluralista, democratico, lavorista e 

supernazionale. Tale modello mira a tutelare i diritti fondamentali di ogni persona e ad estendere 

tale tutela in tutto il mondo. Proprio perciò queste forme di Stato non dovrebbero mai trattare con 

chi vuole perseguitare le persone o servirsi dell’esistenza dell’opportunità “liberale” del diritto 
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d’asilo per completare politiche oppressive. In ogni caso il diritto d’asilo, garantito a livello 

costituzionale, internazionale ed europeo, comporta che le vittime potenziali di quell’oppressione 

o di disastri ambientali (come afferma la recente giurisprudenza della Corte di cassazione e ricorda 

il saggio di Villani pubblicato in questo numero della Rivista) devono essere effettivamente 

accolte e protette e non già trattenute in modo disumano negli Stati di transito o lasciate naufraghe 

in mare o trattate in modo sospettoso o respinte illegalmente, magari pure per motivi sanitari, o 

trattenute nelle zone di frontiera fingendo che esse siano fuori dal territorio dello Stato e dalle 

connesse tutele dei diritti fondamentali. Purtroppo tutte queste prassi illegalmente abnormi che 

impediscono agli stranieri l’accesso al territorio dello Stato sono praticate nei confronti dei 

potenziali richiedenti asilo da almeno 30 anni in Italia e in Europa (ne trattano in questo numero 

della Rivista il saggio di Marchegiani sul principio del non refoulement durante la pandemia da 

COVID-19, quello di Ammirati, Capezio, Crescini e Massimi sulle prassi nelle zone di transito 

aeroportuali e i commenti di Vassallo Paleologo sui piani di soccorso in mare e 

di Ricci e Vallini sul respingimento della Shalabayeva). 

Il secondo nodo riguarda le condizioni essenziali per accedere al diritto di asilo che dovrebbero 

consentire allo straniero di uscire in condizioni di sicurezza dal territorio dello Stato in cui è 

impedito l’effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana, o di 

altro Stato in cui abbia trovato un precario riparo, e di giungere nel territorio dello Stato italiano. 

La vicenda afghana conferma, infatti, che è indispensabile dare alle persone una protezione non 

teorica, ma effettiva e tempestiva al loro diritto di asilo, per accedere al quale, come ricorda la 

dottrina, non è necessario che la persona si trovi già sul territorio dello Stato che la accoglierà, 

ma essa deve essere anzitutto agevolata nella sua uscita sicura e tempestiva dallo Stato 

oppressore. 

Ignorare questi aspetti (come hanno fatto finora le norme della UE e le norme italiane) significa 

rassegnarsi al fatto che il solo modo per lo straniero in fuga di accedere al diritto di asilo, allorché 

non abbia i requisiti per un ingresso regolare ad altro titolo, è un ingresso irregolare nel territorio 

dello Stato dopo viaggi affidati spesso ad organizzazioni criminali che comportano gravi pericoli 

per la vita e per i patrimoni delle persone. 

La crisi afghana conferma che per dare effettività al diritto di asilo in un sistema costituzionale in 

cui la condizione dello straniero e il diritto d’asilo sono coperti dall’art. 10 Cost. e da riserve di 

legge, non è legittimo, né sufficiente che il Governo, in mancanza di norme legislative che 

prevedano chiari presupposti e garanzie effettive anche giurisdizionali, si sia limitato a consentire 

l’accesso al territorio italiano a cinquemila afghani mediante l’evacuazione urgente attuata di fatto 

coi mezzi militari, né che esso lo consenta ad altre poche migliaia di persone vulnerabili mediante 

opachi protocolli per «corridoi umanitari» stipulati con enti o soggetti del terzo settore, magari 

nell’ambito di vaghi programmi di reinsediamento finanziati dalla UE (che forse saranno pure 

estesi agli afghani). 
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Si tratta infatti di percorsi di ingresso i cui criteri non sono né pubblici, né previsti dalla legge (i 

corridoi umanitari) o ad oggi inapplicati o inesistenti (il programma di reinsediamento) o del tutto 

indeterminati (il programma di evacuazione) e che comunque escludono un numero ampio di 

persone. 

Neppure è sufficiente invocare (anche con ricorsi giurisdizionali) il rilascio da parte del Governo 

italiano di visti umanitari, finché mancano norme legislative italiane che ne prevedano i 

presupposti e le garanzie, anche perché non bastano né il richiamo diretto al diritto di asilo 

costituzionalmente garantito, che prevede una riserva di legge sulle condizioni di accesso al diritto 

che per ora è stata esercitata in modo da non consentire la presentazione di domande dall’estero, 

né il richiamo ai regolamenti UE sui visti e sulle frontiere, nei quali il rilascio di visti in deroga 

anche per motivi umanitari è una mera facoltà data ad ogni Stato, che poi può decidere se 

esercitare o no e come farlo. 

La crisi afghana ha inoltre reso evidente che non sono praticabili alcune ipotesi formulate 

nell’ambito della UE: sia la proposta di regolamento della Commissione concernente le situazioni 

di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell’asilo che consentirebbe deroghe alla 

disciplina della protezione internazionale in caso di esodi di massa (che nei casi in cui è 

incontrovertibile che i diritti fondamentali di fasce amplissime di cittadini di un determinato Stato 

sono violati in modo grave appaiono una beffa per i richiedenti asilo, salvo che esse servano a dare 

solidarietà effettiva tra i vari Stati dell’UE per gli oneri di accoglienza), sia l’ipotesi di obbligare 

i richiedenti asilo a presentare domanda soltanto dall’estero, fermandosi per anni nel territorio di 

altri Stati, confinanti o di transito, in cui magari già sono ospitati da decenni centinaia di migliaia 

o milioni di rifugiati di quel Paese (come accade ai milioni di afghani già da decenni fuggiti e 

ospitati in Pakistan e in Iran o anche in Turchia e in Tagikistan). 

Una soluzione duratura e legittima a queste esigenze di effettività appare invece quella di 

disciplinare in modo chiaro e stabile – con norme UE, ma anche con norme nazionali flessibili in 

base alle situazioni di fatto (analoghe a quelle dei sistemi permanenti di regolarizzazione in vigore 

in alcuni Stati europei approfonditi in questo numero della Rivista dal saggio di Locchi) – tre 

procedure complementari e alternative di ingresso regolare degli stranieri o apolidi che vogliano 

lasciare lo Stato in cui si trovano per presentare domanda di asilo in Italia, come in ogni altro 

Stato della UE, fermo restando che la richiesta di accedere a queste tre vie dovrebbe essere 

esaminata in modo rapido e sommario dagli organi nazionali preposti alla valutazione delle 

domande di asilo e dovrebbe essere accolta allorché ritengano che la richiesta di protezione 

internazionale o speciale sia presentata da determinate categorie di persone, indicate dalla 

normativa, più evidentemente bisognose di protezione o vulnerabili ovvero allorché la ritengano 

non manifestamente infondata. A tal fine si dovrebbero istituire in Italia più sezioni della 

Commissione nazionale per il diritto di asilo, integrata degli esperti specializzati in diritti umani 

già assunti nel 2018, che svolgerebbero l’esame telematico e preliminare delle domande anche con 
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colloqui riservati e per teleconferenza con gli interessati, con l’assistenza di interpreti e di avvocati 

o di enti o associazioni. La domanda dovrebbe essere poi confermata dall’interessato dopo il suo 

ingresso regolare in Italia e nel sistema di accoglienza, e quindi verbalizzata ed esaminata con una 

procedura semplificata, magari senza colloquio se la competente commissione territoriale 

riconosca la protezione internazionale. In ogni caso tali tre forme non devono escludere l’accesso 

al diritto di asilo di chiunque presenti domanda alla frontiera o sul territorio dello Stato, anche 

dopo un ingresso illegale nel territorio dello Stato. 

La prima procedura è l’evacuazione urgente, organizzata e finanziata dai Governi in situazioni 

eccezionali di conflitti o di rivolgimenti politici o militari in favore di gruppi di persone che lo 

richiedano perché la loro vita, incolumità o libertà sono in grave pericolo o sono comunque 

manifestamente bisognose di protezione internazionale, come è accaduto in Afghanistan e come si 

dovrebbe fare per i migranti detenuti in Libia in condizioni disumane, come peraltro ripete lo stesso 

segretario generale dell’ONU. 

La seconda procedura è l’ingresso regolato nell’ambito di specifici programmi di ricollocazione o 

di reinsediamento finanziati dalla UE e gestiti dai Governi, anche con la collaborazione di 

organizzazioni internazionali e di enti del terzo settore, in favore di ben determinati gruppi di 

persone bisognose di protezione internazionale che chiedano di lasciare un altro Stato in cui hanno 

trovato una prima protezione che però non è durevole, né effettiva. Ogni programma dovrebbe 

essere regolato con norme chiare e con garanzie sia per il richiedente, sia per la presa in carico da 

parte del sistema di accoglienza 

La terza procedura è ricavabile anche dalla proposta di regolamento UE sui visti umanitari europei 

approvata l’11 dicembre 2018 dal Parlamento europeo e dalla raccomandazione della 

Commissione UE del 23 settembre 2020 relativa ai percorsi legali di protezione nell'UE. Essa 

consiste nel consentire ad ogni straniero o apolide che abbia il timore di subire persecuzione o 

danni gravi e che non sia destinatario di evacuazione o di reinsediamento, la facoltà di presentare 

liberamente in via telematica e riservata alla rappresentanza diplomatico-consolare italiana 

all’estero competente per lo Stato extraUE in cui egli si trova una domanda di visto per accedere 

al territorio italiano e presentare la domanda di protezione internazionale o di protezione speciale. 

L’esame della domanda dovrebbe concludersi entro 15 giorni e ogni eventuale diniego o 

inammissibilità di queste domande di visti dovrebbe essere impugnabile in modo semplificato di 

fronte ai tribunali ordinari che dovrebbero decidere entro termini molto brevi. Sarebbero così 

rilasciati, anche in deroga al possesso di un valido passaporto, appositi visti di ingresso a validità 

territoriale limitata e per motivi umanitari, oppure – nei casi in cui la persona abbia i requisiti sia 

per godere della protezione internazionale o della protezione speciale, sia per entrare legalmente 

per motivi familiari o per lavoro o per studio o per ricerca – visti per motivi familiari (anche in 

deroga ai requisiti di alloggio e di reddito) o per lavoro o per studio (anche in deroga ai limiti delle 

quote di ingresso per lavoro o per studio) o per ricerca o per attività sportiva (allorché la persona 
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sia perseguitata proprio per la ricerca scientifica o l’attività sportiva svolta) ovvero anche visti 

per reingresso in favore dello straniero che non possa rientrare legalmente nello Stato in cui aveva 

un regolare titolo di soggiorno che è scaduto a causa della persecuzione o del conflitto. 

Il terzo nodo riguarda il sistema di accoglienza. 

La crisi afghana ha suscitato in Italia un’ondata emotiva di solidarietà e di mobilitazione lodevole 

di risorse militari e civili, pubbliche e private, per gli afghani evacuati, le quali però non hanno 

scalfito i difetti di fondo del sistema italiano, che oggi è differenziato in modo incostituzionale in 

due circuiti paralleli. Il primo circuito consta di strutture di accoglienza nell’ambito del Sistema di 

accoglienza e integrazione (SAI) composto di progetti spontaneamente presentati da alcuni 

Comuni al Ministero dell’interno e da essi pure cofinanziati (sistema i cui posti sono soltanto un 

terzo del bisogno, anche se l’art. 7 del d.l. n. 139/2021 li aumenta di 3000 ex-post «per far fronte 

alle eccezionali esigenze di accoglienza dei richiedenti asilo, in conseguenza della crisi politica in 

atto in Afghanistan»). Il secondo circuito consta di centri governativi di prima accoglienza e di 

centri di accoglienza straordinaria attivati dalle Prefetture, i cui posti coprono i due terzi del 

fabbisogno, ma le cui prestazioni sono ridotte, sottostimate e sottofinanziate. 

La funzione amministrativa dell’accoglienza degli asilanti deve essere invece disciplinata dalle 

norme legislative statali in conformità con gli artt. 118, 119 e 120 Cost., e cioè attribuendola ad 

ogni Comune (e non soltanto ad alcuni che lo desiderino) con criteri e modi concordati nel 

coordinamento tra Stato e Regioni, sulla base dei principi di sussidiarietà e di adeguatezza per un 

numero di posti complessivi non inferiore alla media degli ultimi anni di richiedenti asilo giunti in 

Italia. Tali criteri e modi devono comportare anche la facoltà per ogni Comune di affidare la 

gestione delle strutture di accoglienza a qualificati enti del terzo settore in un’ottica di sussidiarietà 

orizzontale, fermo restando che i costi sostenuti da ogni Comune per le prestazioni di accoglienza 

e integrazione sociale dei migranti devono essere sempre finanziati integralmente (e non solo 

parzialmente) dallo Stato. 
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Abstract: The impact of climate change and environmental degradation may result in large groups 
of people being forced to be displaced within their countries or abroad to avoid physical harm, health 
problems or, ultimately, loss of life. The work outlines the recent trends of how international law 
guarantees the protection of environmental migrants by stressing the role of human rights law as a 
suitable form of complementary protection applicable to environmental migration. By moving 
towards judicial protection, the analysis places environmental migration within the «climate change 
litigation» phenomenon as a starting point for an evaluation of the decision taken by the UN 
Committee on Human Rights in the Teitiota v. New Zealand case as well as of the recent caselaw of 
some European domestic courts that have recognised for their part the need to broaden the forms of 
national protection in favour of environmental migrants. 

Abstract: Gli effetti del cambiamento climatico e del degrado ambientale possono comportare per 
taluni individui la necessità di migrare dando così concretezza al fenomeno della cd. migrazione 
ambientale. Il lavoro intende delineare le recenti tendenze del diritto internazionale per garantire la 
protezione ai migranti ambientali, sottolineando il ruolo del diritto dei diritti umani come forma 
adeguata di protezione complementare applicabile alla migrazione ambientale. L’analisi pone poi la 
migrazione ambientale all’interno del «contenzioso sul cambiamento climatico» come punto di 
partenza per una valutazione sulla decisione adottata dal Comitato delle Nazioni Unite per i diritti 
umani nella causa Teitiota c. Nuova Zelanda nonché sulla recente giurisprudenza di alcuni 
tribunali nazionali europei che hanno riconosciuto, da parte loro, la necessità di ampliare le forme 
di protezione a favore dei migranti ambientali. 
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by Susanna Villani* 

 

SUMMARY: 1. Introduction. – 2. Recent trends for protecting environmental migrants at an 
international level. – 3. Environmental migration within climate change litigation. – 3.1. The UN 
Human Rights Committee on the Teitiota v. New Zealand case. – 3.2. Spotlights on the Human 
Rights Committee’s decision. – 3.3. Environmental migration before domestic courts. – 4. 
Conclusive remarks. 

Climate change represents a serious global threat resulting in the intensification of 

extreme events affecting an important part of the population’s possibility of enjoying clean 

water, food and natural resources, especially in countries lacking viable adaptation 

strategies. Indeed, statistics reveal that slow-onset events having geophysical, hydrological, 

climatological and meteorological nature, as well as related sudden-onset events, have been 

increasing dramatically over the last decades1. Furthermore, it cannot be neglected that also 

anthropic activities, such as massive mining or unregulated fishing, may negatively affect 

the natural habitat thus resulting, for instance, in declining biodiversity and soil/seabed 

erosion2. This entire spectrum of events affect human communities at a social level by 

aggravating in extreme cases pre-existing vulnerabilities, inequalities, poverty, exclusions 

and rights violations. In addition, during and after sudden-onset disasters, livelihoods like 

crops, productive assets and homes are often destroyed, making local shelter necessary. 

But, when the impact of these events is very serious and also prolonged, it may result in 

large groups of people being forced to be displaced within their countries or abroad to avoid 

physical harm, health problems or, ultimately, loss of life.  

                                            
* PhD, Post-doc in EU law, Department of Political and Social Sciences, University of Bologna, 

susanna.villani2@unibo.it. 

1. World Meteorological Organisation, State of the Global Climate 2020, available at public.wmo.int. 

2. On this point, see A. Oliver-Smith, Debating Environmental Migration: Society, Nature and Population 

Displacement in Climate Change, in Journal of International Development, 2012, p. 1058 ff.  
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Since 2008 an average of 26.4 million people have been displaced from their homes 

each year by natural disasters, equivalent to one person displaced every second3. In 2018 

alone, 17.2 million of displacements associated with disasters in 148 countries were 

recorded and drought displaced 764,000 people in Somalia, Afghanistan and several other 

countries 4 . Generally, these movements are overwhelmingly short-term internal 

displacements, thus forming groups of internally displaced persons by environmental factors 

that often return to their previous homes5. The World Bank warns that extreme events will 

bring over 140 million people to move within their countries’ borders by 20506. However, 

affected people can also be forced to leave their country, thereby becoming cross-border 

displaced persons7. On the basis of available data, Africa, Central and South America have 

registered the largest incidences of cross-border disaster displacement8. A report issued by 

the Environmental Justice Foundation suggests that the number of displaced people will be 

in the range of hundreds of million by 21009. Certainly, this scenario depends on multiple 

factors, including the gravity of the situation as well as its temporal extension and the 

individual economic opportunities. However, when the frequency of disasters increases the 

vulnerability of a population in combination with the incapacity (or unwillingness) of 

governments to develop and implement effective coping strategies, people may be forced to 

move away from their territory of origin because of the unsafe and overwhelming 

consequences of disasters and/or climate change. 

Considering that such movements are likely to increase, over the last years the attention 

and public awareness on migration as a strategy of adaptation to actual or expected 

environmental hazards (further intensified by the process of climate change) has 

                                            
3. See, Internal Displacement Monitoring Centre and Norwegian Refugee Council, People Displaced by Disasters: 

Global Estimates for 2015, available at www.internal-displacement.org. 

4. See, Internal Displacement Monitoring Centre and Norwegian Refugee Council, 2019 Global Report on Internal 

Displacement, available at www.internal-displacement.org, p. 6. 

5. See, J. McAdam, Climate Change, Forced Migration, and International Law, Oxford, OUP, 2012; R. McLeman, 

F. Gemenne (eds), Routledge Handbook of Environmental Displacement and Migration, London, Routledge, 2018; A. 

Heslin, N.D. Deckard, R. Oakes, A. Montero-Colbert, Displacement and Resettlement: Understanding the Role of Climate 

Change in Contemporary Migration, in R. Mechler, L. Bouwer, T. Schinko, S. Surminski, J. Linnerooth-Bayer (eds), Loss 

and Damage from Climate Change. Climate Risk Management, Policy and Governance, Cham, Springer, 2019, p. 237 ff.  

6. See, World Bank, Groundswell: Preparing for Internal Climate Migration, 2018, available at 

www.worldbank.org.  

7. For instance, in order to escape the eruption of the volcano Montserrat in the West Indies that devastated much 

of the island in 1995, a large group of people migrated to the United Kingdom. For a comment, see C. Monteil, P. Simmons, 

Immigration in Montserrat after the Volcanic Disaster: A Tool and a Challenge for the Recovery of the Island, in Migrants 

in Disaster Risk Reduction. International Organization for Migration & Council of Europe, 2017, p. 104 ff. 

8. The Nansen Initiative, Agenda for the Protection of Cross-Border Displaced Persons in the Context of Disasters 

and Climate Change, December 2015, available at disasterdisplacement.org.  

9. Environmental Justice Foundation, Beyond Borders: Our Changing Climate-Its Role in Conflict and 

Displacement, 2017, available at ejfoundation.org.  



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

SAGGI, fasc. n. 3/2021    4 

strengthened. In 2007, the International Organisation for Migration (hereinafter: IOM) 

defined environmental migrants as those «persons or groups of persons who, predominantly 

for reasons of sudden or progressive change in the environment that adversely affects their 

lives or living conditions, are obliged to leave their habitual homes, or choose to do so, either 

temporarily or permanently, and who move either within their country or abroad»10. As 

demonstrated by this quite broad definition, those fleeing because of environmental factors 

cannot be categorised in a clear-cut manner; rather, they are placed along a line that runs 

from the individual and free choice to leave towards a forced choice to do so. In legal terms, 

the most problematic issue is that where environmental migration is ‘forced’ because of, 

inter alia, the incapacity or unwillingness of the State of origin, the instruments at disposal 

for guaranteeing protection remain inadequate11. The framework is further complicated by 

the fact that in order to potentially elaborate an instrument of protection it is first necessary 

to clarify ratione personae the practical difference between «environmental» and «climate» 

migrants. Indeed, there is a blurred boarder between these two concepts: the former is more 

inclusive as it encompasses any kind of environment-related event, while the latter is less 

inclusive as it is associated only to slow-onset processes where, however, the causal link is 

difficult to identify. As specified by the IOM, the latter exclusively refers to «the movement 

of a person or groups of persons who, predominantly for reasons of sudden or progressive 

change in the environment due to climate change, are obliged to leave their habitual place 

of residence, or choose to do so, either temporarily or permanently, within a State or across 

an international border». Instead, the former has a broader scope as it is related to «a person 

or group(s) of persons who, predominantly for reasons of sudden or progressive changes in 

the environment that adversely affect their lives or living conditions, are forced to leave 

their places of habitual residence, or choose to do so, either temporarily or permanently, 

and who move within or outside their country of origin or habitual residence»12. Thus, 

climate migration is a subcategory of environmental migration; it defines a singular type of 

environmental migration, where the change in the environment is due to climate change13. 

                                            
10. IOM, Migration and the Environment, Discussion Note: MC/INF/288, prepared for the Ninety-fourth Session 

of the IOM Council, 27-30 November 2007, Geneva, available at governingbodies.iom.int. 

11. See, R. Zetter, Protecting Environmentally Displaced People: Developing the Capacity of Legal and Normative 

Frameworks, Refugee Studies Centre, University of Oxford, 2011, available at www.refworld.org; K. Warner, T. Afifi, 

W. Kälin, S. Leckie, B. Ferris, S.F. Martin, D. Wrathall, Changing Climate, Moving People: Framing Migration, 

Displacement and Planned Relocation, Policy Brief No. 8, United Nations University Institute for Environment and 

Human Security (UNUEHS), 2013, available at migration.unu.edu; R. Zetter, J. Morrissey, Environmental Stress, 

Displacement and the Challenge of Rights Protection, in S. Martin, S. Weerasinghe, A. Taylor (eds) Humanitarian Crises 

and Migration: Causes, Consequences and Responses, London, Routledge, 2014, Chapter 9.  

12. IOM, Migration glossary, 2019, available at www.iom.int.  

13. For the purposes of the present work, the expression «environmental migrants» will be used to cover both those 

forced to move because of sudden-onset disasters and those who are affected by the impacts of climate change. 
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In respect of the existing instruments of protection, even though to some extent these 

people are forced to leave, they cannot be granted with the refugee status under the 1951 

Refugee Convention14 and its Protocol15, which apply only to people who have «a well-

founded fear of being persecuted on grounds related to race, religion, nationality or 

membership of a particular social group or political opinion, and are unable or unwilling, 

owing to fear of persecution, to seek protection from their home countries»16. Indeed, it is 

widely accepted that this definition is hardly applicable to people displaced because of 

environmental degradation for two main reasons. First of all, the impacts of climate change 

on the livelihoods are largely indiscriminate, rather than tied to particular characteristics 

as required by the mentioned definition. Secondly, it would be difficult to consider it as 

persecution in the sense it is used in the Refugee Convention17. In fact, it lacks one of the 

distinctive features that underpin the recognition of the refugee status, that is the human 

willingness of persecuting or not protecting that specific individual. Moreover, those 

displaced as a result of environmental change could, in theory, still rely on the protection of 

their national governments, while traditional refugees could not, as States are often the 

source of persecution. The UNHCR itself is opposed to the idea of including environmental 

migrants in the scope of the Refugee Convention in fear of the instrument being watered 

down, thus paradoxically limiting the effectiveness of its protection18.  

Against this background, the following sections intend to propose an overview of the 

recent trends of how international law guarantees the protection of environmental migrants 

by stressing the role of human rights law as suitable form of complementary protection 

applicable to environmental migration. Hence, the first part will focus on the objectives of 

the Global Compact for safe, orderly and regular migration that expressly address this 

                                            
14. See, Convention relating to the status of refugees, adopted in Geneva on 28 July 1951 and entered into force on 

22 April 1954, available at treaties.un.org. 

15. See, Protocol Relating to the Status of Refugees, adopted in New York on 31 January 1967 and entered into 

force on 4 October 1967, available at treaties.un.org. 

16. See, Article 1 A (2) of the 1951 Refugee Convention.  

17. The debate on the opportunity to extend the scope of the notion of «refugee» to environmental migrants started 

at the beginning of the new century, see: B. Docherty, T. Giannini, Symposium: Confronting a Rising Tide: A Proposal 

for a Climate Refugee Treaty, in Harvard Environmental Law Review, 2009, p. 349 ff.; J. Morrissey, Rethinking the 

‘Debate on Environmental Refugees’ From ‘Maximalists and Minimalists’ to ‘Proponents and Critics’, in Journal of 

Political Ecology, 2012, p. 36 ff.; L. Nishimura, Climate Change Migrants: Impediments to a Protection Framework and 

the Need to Incorporate Migration into Climate Change Adaptation Strategies, in International Journal of Refugee Law, 

2015, p. 107 ff.; B. Mayer, The Concept of Climate Migration: Advocacy and its Prospects, London, Edward Elgar 

Publishing, 2016. For dissenting positions, see W. Kälin, N. Schrepfer, Protecting People Crossing Borders in the Context 

of Climate Change Normative Gaps and Possible Approaches, Legal and Protection Policy Research Series, 

PPLA/2012/01, February 2012, available at www.unhcr.org; H. Ayazi, E. Elsheikh, Climate Refugees: The Climate 

Crisis and Rights Denied, UC Berkeley: Othering & Belonging Institute, 2019, available at escholarship.org. 

18. See, UNHCR, Climate Change, Natural Disasters and Human Displacement: A UNHCR perspective, 23 October 

2009, available at www.unhcr.org, p. 9. 
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category of migrants, by comparing it with the Global Compact on Refugees (section 2). 

Then, the paper will offer an overview of the so-called «climate change litigation» 

phenomenon (section 3) as a starting point for an analysis of the decision taken on 20 

January 2020 by the UN Committee on Human Rights in the Teitiota v. New Zealand case 

(section 3.1)19. In fact, even though the Committee dismissed Mr Teitiota’s claims, at an 

international level it represents a landmark ruling as it deals for the first time with a 

complaint filed by an individual seeking protection because of environmental concerns due 

to climate change. Furthermore, attention will be placed on some domestic courts’ most 

recent caselaw, which have recognised for their part the need to broaden the forms of 

national protection in favour of environmental migrants (section 3.2). Finally, some 

conclusions and recent developments will be addressed (section 4).  

The international community has long been reluctant to include the reality of human 

mobility in the context of disasters and adverse effects of climate change within those legal 

documents specifically dedicated to migration issues. By way of illustration, neither EU law 

instruments nor the proposals of reform of the Dublin system envisage specific 

complementary forms of protection for environmentally-induced migrants at EU level20. 

However, the trend has progressively changed.  

In 2015, the Nansen Initiative on Disaster-Induced Cross-Border Displacement and its 

successor, the Platform on Disaster Displacement, have been instrumental in putting 

climate change and disaster displacement on the global policymaking map. These State-led 

yet bottom-up consultative processes involving government officials, experts, affected 

communities, and civil society have helped to generate and coordinate research on disaster 

displacement, and have led to more nuanced understandings about the phenomenon. In turn, 

they have secured the inclusion of important references to disasters, climate change, and 

human mobility in a number of hard and soft law international instruments. They include: 

the Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-203021; the 2030 Agenda for 

                                            
19. See, UN Human Rights Committee, Views adopted by the Committee under Article 5 (4) of the Optional 

Protocol, concerning communication No. 2728/2016, 7 January 2020, CCPR/C/127/D/2728/2016, available at 

www.refworld.org.  

20. See, V. Kolmannskog, F. Myrstad, Environmental Displacement in European Asylum Law, in European Journal 

of Migration and Law, n.4, 2009, p. 313 ff. 

21. The Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030 is the successor instrument to the Hyogo 

Framework for Action (HFA) 2005-2015: Building the Resilience of Nations and Communities to Disasters. It was 

adopted at the Third UN World Conference in Sendai, Japan, on 18 March 2015, as outcome of stakeholder consultations 

started in 2012 and inter-governmental negotiations from 2014, supported by the United Nations Office for Disaster Risk 

Reduction (UNDRR) at the request of the UN General Assembly. 
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Sustainable Development22; the Agenda for Humanity, annexed to the UN Secretary-

General’s report for the 2016 World Humanitarian Summit 23 ; and the 2015 Paris 

Agreement24. As for the latter, it has to be noted that its preliminary versions contained an 

explicit reference to «climate change induced displacement, migration and planned 

relocation»25, by also stressing the duty of States, in name of international cooperation and 

solidarity, to address the losses and damages associated with the drastic effects of climate 

change26. However, a number of States opposed such inclusion and any explicit reference to 

environmental migrants was left out. Indeed, in the final version just one and indirect 

reference appears in the preamble of the Paris Agreement, acknowledging that climate 

change is a common concern of humankind. Accordingly, «the Parties should, when taking 

action to address climate change, respect, promote and consider their respective obligations 

on human rights, the right to health, the rights of indigenous peoples, local communities, 

migrants […]». Despite this unsuccessful result and, following the entry into force of the 

Paris Agreement, a Task Force on Displacement was also launched in 2017 as part of the 

UNFCCC process «to develop recommendations for integrated approaches to avert, 

minimize, and address displacement related to the adverse impacts of climate change»27. 

                                            
22. In September 2015, the UN General Assembly adopted the 2030 Agenda for Sustainable Development, the 

milestone document for the future programme of sustainability, which outlines 17 goals and 169 related targets for the 

global community. In comparison to the Millennium Development Goals adopted in 2000, the 2030 Agenda explicitly 

acknowledges the importance of factoring migration into development strategies. 

23. See, One Humanity: Shared Responsibility - Report of the Secretary-General for the World Humanitarian 

Summit, Doc. A/70/709, 2 February 2016, available at digitallibrary.un.org. 

24. The Paris Agreement was adopted on 12 December 2015 at the twenty-first session of the Conference Climate 

Change held in Paris in 2015 and entered into force on 4 November 2016 (see: UNFCC, Paris Agreement on Climate 

Change, concluded at the 21st Conference of the Parties to the UN Framework Convention on Climate Change, 12 

December 2015, FCCC/CP/2015/L.9/Rev.1, available at treaties.un.org). While the first international action to address 

the long-term challenge of climate change was set with the 2010 Cancún Agreements, the Paris Agreement adopted in 

2015 intends to strengthen the global response by «[h]olding the increase in the global average temperature to well below 

2°C above pre-industrial levels and pursuing efforts to limit the temperature increase to 1.5°C» (Article 2(1)). The 

mitigation measures provided for in the Agreement are based on a number of voluntary reduction commitments, called 

NDCs (Nationally Determined Contributions) and defined at national level by the Parties on the basis of scientific findings 

and on their national priorities. As of 2023, the Parties to the agreement are to undertake a global evaluation of the 

implementing measures every five years which will track progress and consider the level of emission reductions, as well 

as the adaptation strategies adopted. For a detailed analysis of the text of the agreement, see D. Klein, M.P. Carazo, M. 

Doelle, J. Bulmer, A. Higham (eds), The Paris Agreement on Climate Change: Analysis and Commentary, Oxford, OUP, 

2017.  

25. Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced Action, Second session, part twelve, Paris, 29 

November to 5 December 2015 (available at unfccc.int); Draft Text on COP 21 agenda item 4 (b) Durban Platform for 

Enhanced Action (decision 1/CP.17). Adoption of a protocol, another legal instrument, or an agreed outcome with legal 

force under the Convention applicable to all Parties. Version 1 of 9 December 2015 at 15:00 (available at unfccc.int).  

26. Ivi, Article 5 (provisional).  

27. See, Decision adopted by the Conference of the Parties in Paris, 2015 1/CP.21, FCCC/CP/2015/10/Add.1, 

available at www.un.org, point 49.  
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Besides establishing a factual link between migration and environmental emergencies, 

over the very last years the international community has started to seriously wonder what 

kind of instruments could be used to guarantee some sort of legal protection to 

environmental migrants apart from the 1951 Geneva Convention. As well known, two new 

instruments concerning people in movement have been adopted in 2018: the Global Compact 

for Safe, Orderly and Regular Migration (Migration Compact) and the Global Compact on 

Refugees (Refugee Compact)28.  

The Migration Compact invites States to respect prohibitions against returning 

migrants to situations of irreparable harm, and to ensure the effective respect, protection, 

and fulfilment of their human rights. It was agreed that international cooperation on 

migration needs to be based on a «common understanding, shared responsibilities and unity 

of purpose regarding migration, making it work for all»29. The cooperative framework of 

the Global Compact is structured according to a total of 23 Objectives listed in a detailed 

way to guide the actions to be performed within the migration cycle30. More to the point of 

environmental migration, despite several opposing States, the positions taken by African, 

Latin America, the Pacific, some European countries and the EU have triggered the explicit 

recognition of the nexus between disasters caused by natural hazards and migration and the 

commitments to address the challenges of disaster-related human mobility. Drawing 

expressly on the recommendations of the Nansen Initiative31, the Migration Compact sets 

out the need to: (a) strengthen information sharing and analysis to better understand and 

address mobility in the context of disasters, climate change, and environmental degradation; 

(b) develop adaptation and resilience strategies, which may include migration; (c) integrate 

                                            
28. The Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration was adopted by the majority of UN Member States 

at the Intergovernmental Conference in Marrakesh and formally endorsed by the UN General Assembly on 19 December 

2018 (Doc. A/RES/73/195, 19 December 2018), available at www.iom.int. Whereas the Migration Compact was drafted 

by States, the drafting of the Refugee Compact was led by UNHCR (Report of the United Nations High Commissioner 

for Refugees Part II Global compact on refugees, A/73/12 (Part II), 2 August 2018), available at www.unhcr.org. For 

insights, see: W. Kälin, The Global Compact on Migration: A Ray of Hope for Disaster-Displaced Persons, in International 

Journal of Refugee Law, n. 4, 2018, p. 664 ff.; J. McAdam, The Global Compacts on Refugees and Migration: A New Era 

for International Protection?, in International Journal of Refugee Law, n. 4, 2018, p. 571 ff.; T.A. Aleinikoff, S. Martin, 

Making the Global Compacts work: What future for refugees and migrants?, Policy Brief 6, April 2018, available at 

www.kaldorcentre.unsw.edu.au; A. Bufalini, The Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration: What is its 

contribution to International Migration Law?, in Questions of International Law, 2019, p. 5 ff; G. Cataldi, A. Del Guercio, 

I Global Compact su migranti e rifugiati. il soft law delle Nazioni Unite tra spinte sovraniste e potenziali sviluppi, in 

questa Rivista, n. 2.2019, p. 189 ff. 

29. See, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, cit., Preamble, para. 9.  

30. See, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, cit., para. 16 ff. 

31. The Nansen Initiative, based on the outcome of the Nansen Conference on Climate Change and Displacement in 

Oslo in 2011 and launched by Switzerland and Norway, is a State-led, bottom-up consultative process intended to build 

consensus on the development of a protection agenda addressing the needs of people displaced across international borders 

in the context of disasters and the effects of climate change. 
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displacement considerations into disaster preparedness strategies; (d) ensure access to 

humanitarian assistance and promote sustainable outcomes that increase resilience and self-

reliance; and (e) develop coherent approaches to address the challenges of migration in this 

context.  

The Refugee Compact consists of the comprehensive refugee response framework, that 

reflects the different stages of the refugees’ movements, and the programme of action to 

implement it. In this context, the Refugee Compact focuses on States’ burden and 

responsibility sharing in preventing and managing large-scale refugee movements and 

protracted displacement together with other international relevant stakeholders. More 

specifically, it seeks to: «(a) ease pressures on host countries; (b) enhance refugee self-

reliance; (c) expand access to third country solutions; and (d) support conditions in countries 

of origin for return in safety and dignity»32. Indeed, considering that low and middle-income 

countries bear the largest burden and responsibility in hosting refugees, according to the 

Refugee Compact, «it is imperative that these countries obtain tangible support of the 

international community as a whole in leading the response»33. To meet this goal, the 

practical arrangements identified mainly consist of «financial, material and technical 

assistance» thus representing an important supplement to the Refugee Convention and its 

Protocol that are limited to identify the obligations of the host countries without addressing 

the role of the international community in this field.  

With regard to environmental migration, the Migration Compact includes a number of 

goals that can be directly or indirectly related to this kind of mobility. In particular, 

Objective 2 sets out the possible actions to achieve these goals by clustering them under the 

unique thematic subtitle «Natural disasters, the adverse effects of climate change, and 

environmental degradation», which deals with the prevention of displacement and the 

preparedness for such events34. Objective 5 refers to people forced to move across borders 

in the context of disasters and climate change by putting them on the same footing as 

«migrants in a situation of vulnerability»35. Even though the notion of temporary or long-

term protection is not explicitly included, such an objective envisages some specific actions,  

such as providing humanitarian visas or temporary work permits to people displaced across 

borders in the context of sudden-onset disasters «where adaptation in or return to their 

country of origin is not possible» 36. With regard to readmission, Objective 21 recalls 

upholding the prohibition of forcible return of migrants in cases of a foreseeable risk «not 

                                            
32. See, Global Compact on Refugees, cit., para. 7.  

33. See, Global Compact on Refugees, cit., para. 14. 

34. See, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, cit., para.18. 

35. See, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, cit., para. 21 and 21(h). 

36. See, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, cit., para. 21(g). 
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only of death, torture, and other cruel, inhuman, and degrading treatment but also other 

irreparable harm»37. While the first typologies of risk fall in the classical determination of 

the refugee status, the latter notion may be extremely significant with regard to 

environmental migration. Indeed, by bearing in mind that the notion of ‘irreparable harm’ 

has a flexible meaning in international law38, it opens the door to a non-exhaustive list of 

situations that could also include the occurrence of a (or a series of) calamitous event that 

makes the territory of origin unhealthy or uninhabitable, thereby resulting in an irreparable 

individual harm and, in extreme cases, in loss of life.  

The institutional arrangements established by the Migration Compact also provide a 

number of opportunities for sustained dialogue and work to enhance the protection of people 

at risk of displacement or who otherwise move across borders in the context of disasters 

and, in a broader perspective, the adverse effects of climate change. Building an effective 

protection regime at all levels for such people requires multiple and systematic efforts, but 

it must be recalled that the Compact is a soft law instrument. The preamble expressly 

stipulates that the Migration Compact presents a «non-legally binding» cooperative 

framework that builds on the commitments agreed upon by Member States in the New York 

Declaration for Refugees and Migrants39. In addition, it is also stressed that it is aimed at 

fostering international cooperation among all relevant actors on migration by respecting 

States’ sovereignty. This means that the Global Compact creates neither obligations for 

States, for example, to facilitate the entrance of migrants, nor rights for individuals to 

migrate to another country but essentially rely on States’ good will and voluntary 

contributions. Par contre, States are the main responsibility holders for their citizens’ 

protection; therefore, they should apply human rights-based approaches as their citizens 

move due to environmental or climatic drivers. 

However, the comprehensive and detailed manner in which the Migration Compact 

addresses also the issue of environmental mobility in all its forms and phases (evacuation, 

planned relocation, voluntary migration, and displacement) may be extremely relevant in 

the future analysis. Moreover, it reflects a wide-ranging and inclusive approach in 

addressing the multifaceted dimensions of migration thus comparing favourably with the 

Global Compact on Refugees that, instead, is limited to replicating the definition of refugee 

                                            
37. See, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, cit., para. 37.  

38. See, J. McAdam, Climate Change, Forced Migration, and International Law, cit., p. 80. 

39. See, Resolution adopted by the UN General Assembly on the New York Declaration for Refugees and Migrants, 

Doc. A/RES/71/1, 13 September 2016, available at www.un.org.  
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under the 1951 Convention 40 . Indeed, the Migration Compact just confirms that 

environment-related events are not included in the list of grounds to be invoked to receive 

the refugee status. Only those migrants fleeing from persecution in contexts exacerbated by 

environmental hazards, and crossing international borders, can qualify as refugees and 

receive the protection that this recognition entails41. Hence, in this case, environmental 

evaluations are just ancillary to the reconstruction of the situation in the country of origin,  

but are not among the autonomous grounds for granting the status. Instead, since the 

Migration Compact introduces a broader perspective on human mobility that takes into 

account the basic rights of individuals and the main international human rights instruments 

also with regard to environmental migrants, it is bound to be the centre of gravity for future 

discussions and actions on this topic.  

The perspective to separate the two legal regimes and to link environmental migration 

to the classical patterns of migration by excluding an extension of the scope of the 1951 

Geneva Convention has been also acknowledged by IOM42. Indeed, rather than applying the 

refugee regime also to environmental migrants, it would be more suitable to encourage the 

establishment of a specific legal status, parallel to the existing refugees’ status. The idea is, 

indeed, to establish a general framework that takes into account the existing vulnerabilities 

and ensures protection against additional human rights violations and abuses43. 

This reasoning has been followed by the Parliamentary Assembly of the Council of 

Europe that in October 2019 adopted a resolution44 acknowledging the necessity to develop 

measures to «protect people who are forced to move as a consequence of climate change», 

but refrained from proposing to extend the level of protection guaranteed to asylum seekers 

as intended by the 1951 Geneva Convention to environmental migrants. Rather, according 

to the Assembly, it would be more useful to reflect on the opportunity to strengthen 

resilience and capacity to adapt to climate-related hazards and natural disasters in the 

native countries according to a human rights-based approach. 

As a matter of fact, this is not a completely brand-new orientation. Indeed, over the 

last decades, the interconnections between environmental degradation, forced migration and 

                                            
40. See, V. Chetail, International Migration Law, Oxford, OUP, 2019, p. 336 ff.; S. Angenendt, N. Biehler, On the 

Way to a Global Compact on Refugees. The “Zero Draft”: A Positive, but Not Yet Sufficient Step, SWP Comment 2018/C, 

18 April 2018, available at www.swp-berlin.org.  

41. See, UNHCR, Climate Change, Natural Disasters and Human Displacement: A UNHCR Perspective, 23 

October 2008, www.unhcr.org.  

42. See, Head of the Migration, Environment and Climate Change Division at the IOM, Let’s Talk About Climate 

Migrants, Not Climate Refugees, 6 June 2019, www.un.org. 

43. See, Framework Principles of Human Rights and the Environment issued by the UN Special Rapporteur on 

human rights and the environment in 2018, available at www.ohchr.org, Principle 14 h.  

44. See, Parliamentary Assembly of the Council of Europe, Resolution 2307 (2019), adopted on 3 October 2019 

(34th Sitting), available at assembly.coe.int.  



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

SAGGI, fasc. n. 3/2021    12 

potential human rights violations have been increasingly recognised by multiple actors. For 

instance, the Office of the UN High Commissioner for Human Rights (OHCHR) noted that 

«the UN human rights treaty bodies all recognise the intrinsic link between the environment 

and the realisation of a range of human rights, such as the right to life, to health, to food, 

to water and to housing»45. Ultimately, that perfectly falls within the current trend that is 

inherent to climate change litigation, that is the set of actions connected in general terms to 

climate change matters46. 

As detailed in the Global Climate Litigation Report prepared by the UN Environmental 

Programme (UNEP) in 202047, in recent years there has been a significant increase of 

disputes brought by individuals and NGOs to national and supranational courts or quasi-

judicial bodies to complain about States’ failure to comply with their positive obligations to 

limit the effects of climate change established, inter alia, by the 2015 Paris Agreement. 

However, since the exact legal content and scope of the States’ commitments to combat 

climate change are quite uncertain, they have been progressively read alongside those 

arising from legal sources set outside that specific regulatory regime, such as human rights 

law. In fact, the mapping of the cases of climate litigation that have been filed identifies a 

common ground that is based on the integration of the legal corpus on human rights within 

environmental-related arguments48. The Paris Agreement itself recognises this relationship 

by reminding the Parties that, when they take action to tackle climate change, they should 

respect, promote and consider their respective human rights obligations thereby confirming 

that a systemic integration should be practiced in the interpretation of States’ obligations, 

both at a national and international level. Such a need to ensure systemic integration when 

                                            
45. See, United Nations, Report of the Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights on the 

Relationship between Climate Change and Human Rights, A/HRC/10/61, 15 January 2009, available at 

digitallibrary.un.org.  

46. For insights, see J. Peel, H.M. Osofsky, Climate Change Litigation, Cambridge, CUP, 2015; I. Alogna, C. 

Bakker, J.P. Gauci (eds), Climate Change Litigation: Global Perspectives, Leiden, Brill-Nijhoff, 2021. 

47. UNEP, Global Climate Litigation Report: 2020 Status Review, available at www.unep.org.  

48. See, S. Humphreys, Human Rights and Climate Change, Cambridge, CUP, 2010; L. Rajamani, The Increasing 

Currency and Relevance of Rights-Based Perspectives in the International Negotiations on Climate Change, in Journal of 

Environmental Law, 2010, p. 391 ff.; A. Savaresi, Climate Change and Human Rights: Fragmentation, Interplay and 

Institutional Linkages, in S. Duyck, S. Jodoin, A. Johl (eds), Routledge Handbook of Human Rights and Climate 

Governance, London, Routledge, 2017, p. 31 ff.; S. Duyck, S. Jodoin, A. Johl (eds), Handbook on Human Rights and 

Climate Governance, London, Routledge, 2018; S. Duyck at al., Human Rights and the Paris Agreement’s Implementation 

Guidelines: Opportunities to Develop a Rights-Based Approach, in Carbon & Climate Law Review, 2018, p. 191 ff.; A. 

Boyle, Climate Change, the Paris Agreement and Human Rights, in International and Comparative Law Quarterly, 2018, 

p. 1 ff.; A. Sumudu, S. Andrea, Human Rights and the Environment: Key Issues, London, Routledge, 2019; E. Akyüz , 

The Development of Environmental Human Rights, in International Journal of Environment and Geoinformatics, 2021, 

p. 218 ff. 
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interpreting the obligations of States both at a national and international level in 

environmental matters is then consistent with the provisions of Article 31, para. 3, of the 

Vienna Convention on the Law of Treaties.  

More in detail on the judicial proceedings, the applicants’ arguments relating to 

potential human rights violations associated with climate change are intended to claim 

either a State’s failure to act which results in human rights violations or certain States’ 

actions leading to human rights violations. Within these two main lines of recourse, several 

plaintiffs have filed cases of “pure” compensation for damages by prompting the State to 

give redress for harm to persons, property, or the environment associated with the impact 

of climate change, while major attention has been recently reserved to the States’ efforts to 

reduce greenhouse gas emissions thus reflecting the preventive approach enshrined in the 

Paris Agreement. For their part, the national and supranational courts as well as the quasi-

judicial bodies that were asked to decide on the proceedings have relied both on the 

obligations related to substantive human rights (including the right to life, adequate 

housing, food, the highest attainable level of health) and on procedural ones (such as the 

right to remedies) when having specific implications in relation to climate change.  

Among the most famous climate disputes to date, the Urgenda case49 deserves to be 

mentioned. In this occasion, the Dutch Government was challenged for not taking 

sufficiently ambitious actions to reduce greenhouse gas emissions, relying on human rights 

law arguments and, in particular, on the right to life and to private and family life enshrined 

in Articles 2 and 8 of the European Convention on Human Rights (hereinafter ECHR), 

respectively50. In December 2019, the Supreme Court of Netherlands determined that the 

Dutch government had a duty of care in favour of those under its jurisdiction for preventing 

                                            
49. District Court of The Hague, Urgenda Foundation v The State of the Netherlands, case C/09/456689/ HAZA 

13‐1396, 24 June 2015, available at climatecasechart.com. 

50. E. Stein, A. G. Castermans, Case Comment - Urgenda v. State of the Netherlands: the “Reflex Effect” - Climate 

Change, Human Rights, and the Expanding Definitions of the Duty of Care, in McGill Journal of Sustainable Development 

Law, 2017, p. 303 ff.; K. De Graaf, J.H. Jans, The Urgenda Decision: Netherlands Liable for Role in Causing Dangerous 

Global Climate Change, in Journal of Environmental Law, 2017, p. 517 ff.; J. Fahner, Climate Change before the Courts: 

Urgenda Ruling Redraws the Boundary between Law and Politics, in EJIL:Talk!, 16 November 2018, www.ejiltalk.org; 

E. Corcione, Diritti umani, cambiamento climatico e definizione giudiziale dello standard di condotta, in Diritti Umani e 

Diritto Internazionale, 2019, p. 197 ff.; J. Verschuuren, The State of the Netherlands v Urgenda Foundation: The Hague 

Court of Appeal upholds judgment requiring the Netherlands to further reduce its greenhouse gas emissions, in Review of 

European, Comparative and International Environmental Law, 2019, p. 94 ff.; A. Nollkaemper, L. Burgers, A New 

Classic in Climate Change Litigation: The Dutch Supreme Court Decision in the Urgenda Case, in EJIL:Talk!, 06 January 

2020, www.ejiltalk.org; M. Meguro, State of the Netherlands v. Urgenda Foundation, in American Journal of 

International Law, 2020, p. 729 ff.; T. Scovazzi, La decisione finale sul caso Urgenda, in Rivista giuridica dell’ambiente, 

2020, p. 419 ff.; J. Spier, “Strongest” Climate Ruling Yet’: The Dutch Supreme Court’s Urgenda Judgment, in Netherlands 

International Law Review, 2020, p. 319 ff.; B. Mayer, Climate Change Mitigation as an Obligation Under Human Rights 

Treaties?, in American Journal of International Law, 2021, p. 409 ff. 
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the occurrence of the risks linked to climate change51. Moreover, in 2018, the UN Special 

Rapporteur on Human Rights and the Environment, unprecedentedly intervened in the 

Climate Case Ireland before an Irish court52, drawing attention to the State’s «clear, 

positive and enforceable obligations» to protect its citizens against the infringement of 

human rights caused by climate change53.  

While domestic claims promoted by citizens against their own governments are very 

common worldwide, it does not represent the only expression of the human rights-based 

climate litigation that is much more composite. Indeed, even though it cannot be properly 

developed here, there is an increasing caselaw both before domestic and 

regional/international (quasi) judicial courts regarding the applicability of extraterritorial 

jurisdiction to transboundary environmental harm and to the foreseeable human rights harm 

caused by climate change54. In addition, since climate change also represents an important 

contributor to displacement and migration from countries unprepared to cope with it, cases 

concerning the recognition of third States’ protection obligations in terms of fundamental 

human rights in favour of forced environmental migrants are emerging both at 

supranational and national level.  

On 7 January 2020, the UN Human Rights Committee issued its decision on the case 

Teitiota v. New Zealand55, by confirming the necessity to reflect on environmental migration 

                                            
51. Supreme Court of the Netherlands, Netherlands v. Urgenda (Climate case Urgenda), Case No. 19/00135, 20 

December 2019, available at climatecasechart.com, point 5.2.2.  

52. Supreme Court of Ireland, Friends of the Irish Environment CLG v. Ireland, [2020] IESC 49, 31 July 2020, 

available at climatecasechart.com. 

53. Special Rapporteur on Human Rights and the Environment, Statement on the Human Rights Obligations related 

to Climate Change with a Particular Focus on the Right to Life, 2018, available at www.ohchr.org. 

54. J.E. Viñuales, A Human Rights Approach to Extraterritorial Environmental Protection?: An Assessment, in N. 

Bhuta (ed.) The Frontiers of Human Rights, Oxford, OUP, 2016, p. 177 ff.; A. Savaresi, A. Juan, Climate Change 

Litigation and Human Rights: Pushing the Boundaries, in Climate Law, 2019, p. 244 ff.; M. La Manna, Cambiamento 

climatico e diritti umani delle generazioni presenti e future: Greta Thunberg (e altri) dinanzi al Comitato sui diritti del 

fanciullo, in Diritti umani e diritto internazionale, 2020, p. 217 ff.; C. Bakker, ‘Baptism of fire?’ The first climate case 

before the UN Committee on the Rights of the Child, in Questions of International Law, 2021, p. 5 ff., www.qil-qdi.org; S. 

Theil, Towards the Environmental Minimum: Environmental Protection through Human Rights, Cambridge, Cambridge 

University Press, 2021. 

55. For comments, see: G. Citrone, La stagione dell’ambiente del Comitato delle Nazioni Unite dei diritti umani, in 

Rivista giuridica dell’ambiente, 2020, p. 1 ff.; J. Hamzah Sendut, Climate Change as a Trigger of Non-Refoulement 

Obligations Under International Human Rights Law, in EJIL:Talk!, 6 February 2020, www.ejiltalk.org; G. Reeh, 

Climate Change in the Human Rights Committee, in EJIL:Talk!, 18 February 2020, www.ejiltalk.org; A. Maneggia, Non-

refoulement of Climate Change Migrants: Individual Human Rights Protection or ‘Responsibility to Protect’? The Teitiota 

Case Before the Human Rughts Committee, in Diritti umani e diritto internazionale, 2020, p. 635 ff.; F. Mussi, 

Cambiamento climatico, migrazioni e diritto alla vita: le considerazioni del Comitato dei diritti umani delle Nazioni Unite 

nel caso Teitiota c. Nuova Zelanda, in Rivista di diritto internazionale, 2020, p. 826 ff.; E. Sommario, When climate 
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from a legal point of view. The case originates from the action brought by Mr Teitiota, a 

citizen of the Republic of Kiribati, in the Pacific Ocean of the South, who sought asylum 

with his family in New Zealand because of the increasingly unstable and precarious situation 

due to sea level rise deriving from climate change effects. Being the first case concerning 

the relationship between environmental issues and migration brought before the Committee, 

it deserves to be analysed in a deep and comprehensive way by reporting firstly the context 

of the dispute and the legal grounds for invoking the intervention of the UN body (a) and 

then the reasoning of the Committee behind its final decision (b). 

 

a. Factual background 

 

The Republic of Kiribati is an island nation located in the central tropical Pacific Ocean. 

It comprises 32 atolls and one island, including the island of Tarawa, where Mr Teitiota 

comes from, that consists of sand and reef rock and islets of atolls or coral islands that rise 

but a few metres above sea level. Despite the fact that soils are generally poor and infertile, 

over the last decades the population of Tarawa became overcrowded due to the influx of 

residents from outlying islands not having the same level of services. As emerged in the 

reconstruction made by the UN Human Rights Committee, this has gradually provoked 

social tensions because of the scarcity of land and of fresh water due, in their turn, to the 

effects of climate change-related events, including sea level rise. Indeed, coastal erosion and 

accretion as well as storm surges and high spring tides started to affect housing, land, and 

property. Besides affecting transportation across the island, the high content of salt in the 

water deposited on the ground resulted not only in contaminated drinking water but also in 

the destruction of crops. This has provoked a serious deterioration of the health of the 

population with vitamin A deficiencies, malnutrition, fish poisoning, and other ailments. 

Since environmental and population pressures seem to be widespread conditions affecting 

the whole territory of the Republic, internal relocation appears quite unfeasible, and citizens 

are forced to migrate abroad.  

Against this background, in 2007 Mr Teitiota and his family migrated in New Zealand, 

where he irregularly remained after the residence permits expired in 2010 and, in 2012, he 

made a claim to be recognised as a refugee and/or protected person. However, the Refugee 

and Protection Officers, by making reference to the Immigration Act 200956, denied the 

                                            
change and human rights meet: A brief comment on the UN Human Rights Committee’s Teitiota decision, in Questions of 

International Law, 2021, p. 51 ff., www.qil-qdi.org.  

56. See, Public Act 2009 No 51 adopted on 16 November 2009. According to the New Zealand Immigration Act, 

there are two different status that could be granted: that of refugee and that of protected person. While the former falls 

in the scope of the 1951 Geneva Convention, the latter can be recognised when either the Convention against Torture 
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claim because there were not sufficient substantial grounds for believing that he and his 

family would be in danger of being subjected to arbitrary deprivation of life or cruel 

treatment if deported from New Zealand. After the Immigration and Protection Tribunal 

also denied his claim57, he appealed to the New Zealand High Court which, again, found 

that the current impacts of climate change on Kirabati did not qualify Mr Teitiota as a 

refugee according to the Geneva Convention58. The decision was confirmed both by the 

Court of Appeal59 and the Supreme Court of New Zealand60. Indeed, according to the 

Courts, he did not objectively face a real risk of being persecuted if returned to Kiribati. 

First of all, he had not been subjected to any land dispute in the past and there was no 

evidence that he faced a real chance of suffering serious physical harm from acts of violence 

linked to housing/land/property disputes in the future. Secondly, there was no evidence 

that he had no access to potable water, or that the environmental conditions that he faced 

or would face on return were so perilous that his life would be jeopardized. For these 

reasons, he was not a «refugee» as defined by the Geneva Convention. At the same time, 

the judges of the Supreme Court did not rule out the possibility that «environmental 

degradation resulting from climate change or other natural disasters could create a pathway 

into the Refugee Convention or protected person jurisdiction»61. In fact, the New Zealand 

Immigration Act, despite granting special protection to those cases falling under the 

Convention against Torture or under the Covenant of Civil and Political Rights, gives a 

strict reading of their scope of application by limiting them to classical situations of violation 

likely to exclude environmental migration.  

On September 2015, Mr Teitiota decided to file a communication with the UN Human 

Rights Committee (hereinafter: the Committee), alleging that New Zealand had violated his 

right to life under the 1966 International Covenant on Economic, Social and Political 

Rights. The Committee is a body of independent experts established by the Optional 

                                            
(Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, adopted by General 

Assembly Resolution 39/46 of 10 December 1984) or the Covenant of Civil and Political Rights apply. However, section 

131 explicitly sets that «a person must be recognised as a protected person under the Covenant on Civil and Political 

Rights if there are substantial grounds for believing that he or she would be in danger of being subjected to arbitrary 

deprivation of life or cruel treatment if deported from New Zealand». Moreover, it is also stressed that the recognition is 

not possible «if he or she is able to access meaningful domestic protection in his or her country or countries of nationality 

or former habitual residence». See, New Zealand Immigration Act, 2009, sections 129-131. For an overview on the 

domestic proceedings, see K. Buchanan, New Zealand: ‘Climate Change Refugee’ Case Overview, www.loc.gov. 

57. See, New Zealand Immigration and Protection Tribunal, AF (Kiribati) [2013] NZIPT 800413, 25 June 2013.  

58. See, Teitiota v Chief Executive of the Ministry of Business Innovation and Employment [2013] NZHC 3125, 

26 November 2013. 

59. See, Teitiota v Chief Executive of the Ministry of Business, Innovation and Employment [2014] NZCA 173, 8 

May 2014. 

60. See, New Zealand Supreme Court, Ioane Teitiota v. The Chief Executive of the Ministry of Business, Innovation 

and Employment, [2015] NZSC 107, 20 July 2015. 

61. Ivi, point 13. 
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Protocol to the Covenant for monitoring its implementation by States Parties. Moreover, it 

is a non-judicial body having the competence to consider inter-States and individual 

complaints with regard to alleged violations of the Covenant perpetrated by States that are 

Parties to the Protocol. Since New Zealand ratified the Optional Protocol in 1989 and, ex 

Article 2 thereof, all available domestic remedies were exhausted, Mr Teitiota had the 

opportunity to invoke the intervention of the Committee by claiming the violation of the 

right to life enshrined in Article 6 of the Covenant.  

 

b. The decision of the Human Rights Committee  

 

The question brought before the Committee was whether, upon deportation, the 

applicant faced a real risk of irreparable harm to his right to life due to the effects of sea 

level rise in Kiribati. Indeed, he argued that (i) the latter had created scarcity of habitable 

space, resulting in violent land disputes, and that (ii) environmental degradation had 

resulted in unsafe and unhealthy concerns, including saltwater contamination of the 

freshwater supply.  

The reasoning of the Committee started by recalling that the invocation of Article 6 of 

the Covenant is possible where the risk of irreparable harm is personal, i.e., it cannot derive 

merely from the general conditions in the receiving States, and if there are substantial 

grounds for believing that a real risk exists. In this case, according to Article 2 of the 

Covenant, States Parties have the obligation not to extradite, deport, expel, or otherwise 

remove a person from their territory either in the country to which removal is to be made 

or in any country to which the person may subsequently be removed.  

Given these premises, the Committee made a very brief but accurate analysis for 

verifying whether the single claims made by the author could amount to serious risks for 

his life. In the first instance, the members of the Committee argued that a general situation 

of violence is per se sufficient to create a real risk of irreparable harm when the individual 

is exposed to such a violence. However, in that specific case, it was observed that only 

sporadic incidents and significant land disputes can be registered in Kiribati. Moreover, Mr 

Teitiota had never been personally exposed to these acts of violence62. Secondly, as for 

environmental degradation, potable water is at present guaranteed by rationed supplies 

provided by the public utilities board and alternative means of subsistence are available. 

Furthermore, while accepting Teitiota’s claim that sea level rise is likely to render Kiribati 

uninhabitable, the Committee explained that, given the 10-15–year timeframe, there is 

sufficient time for Kiribati’s government to intervene to protect its citizens. Indeed, to 

                                            
62. See, UN Human Rights Committee, Views adopted by the Committee under Article 5 (4) of the Optional 

Protocol, concerning communication No. 2728/2016, 07 January 2020, point 9.7. 
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invoke the right to life, the threat must be imminent and actual. As a result, the Committee 

concluded that there was no evidence proving clear arbitrariness or error in the New 

Zealand authorities’ assessment. Hence, it was unreasonable to conclude that removing the 

claimer to his country would expose him to an irreparable harm63.  

At the end of its evaluation, the Committee dismissed the communication on the merits 

by concluding that, on the basis of the information received by Mr Teitiota and of the facts 

before it, the decision of New Zealand to remove him to the Republic of Kiribati did not 

violate his rights under Article 6 (1) of the Covenant64. It deserves attention, however, that, 

interestingly, two Committee members dissented. Ms Vasilka Sancin attacked the 

majority’s finding on the lack of evidence that Teitiota’s family lacked potable water, 

explaining that «potable» does not equate to «safe drinking water»65. Moreover, despite the 

Government of Kiribati had taken programmatic steps to address the effects of climate 

change, specific policies and strategies have yet to be implemented. The second dissenting 

opinion by Laki Muhumuza66 argued that the Committee had placed an excessive burden of 

proof on the claimer to establish a real risk of danger of arbitrary deprivation of life. In 

addition, according to the Committee member, the author of the claim had presented all the 

necessary evidence to demonstrate the difficulty to address basic needs and to lead a life 

consistently with the standards of dignity required under the Covenant.  

Despite the unfavourable conclusions reached in this specific case, both the reasoning 

underpinning the Committee’s decision and the content of the dissenting opinions have 

underlined some needs and interpreted well-established principles concerning the human 

rights of environmental migrants that will be certainly further evaluated in the near future.  

In the first place, the Committee’s reconstruction made clear that, in an ever-changing 

international context, environmental migration represents a fast-growing phenomenon that 

needs special attention also at a supranational level. Besides this factual acknowledgement, 

the Committee has deeply evaluated the interplay between the human rights dimension and 

environmental migration. It argued that the scope of the right to life ex Article 6 of the 

Covenant cannot be interpreted in a restrictive way, since, as already reported in the 

General comment n. 36, it «includes the right of individuals to enjoy a life with dignity and 

                                            
63. Ivi, point 9.9.  

64. Ivi, point 10. 

65. See, Individual opinion of Vasilka Sancin (dissenting), point. 3.  

66. See, Individual opinion of Duncan Laki Muhumuza (dissenting). 
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to be free from acts or omissions that would cause their unnatural or premature death»67. 

Moreover, the Committee further recalled that the respect of the right to life extends to 

reasonably foreseeable threats and life-threatening situations that can result in loss of life68. 

By applying this interpretation to the concrete case, the Committee recognised that, in a 

long-term perspective, environmental degradation, climate change and unsustainable 

development may constitute serious threats to the ability of present and future generations 

to enjoy the right to life69. It thus found that «given that the risk of an entire country 

becoming submerged under water is such an extreme risk, the conditions of life in such a 

country may become incompatible with the right to live with dignity before the risk is 

realized» 70 . The Human Rights Committee itself, in the landmark Portillo Cáceres v 

Paraguay case 71 , had already recognised the existence of a connection between 

environmental protection and the right to life with dignity72. Actually, this conclusion is in 

line with the positions taken by regional human rights tribunals in other cases of climate 

litigation that, whilst focusing on the effects of sudden-onset disasters, have repeatedly 

established a link between environmental concerns and the invocation of the right to life. In 

particular, it deserves to be mentioned that the European Court of Human Rights 

(hereinafter: ECtHR) has stressed that «the positive obligations under Article 2 [of the 

ECHR] include a duty to do everything within the authorities’ power in the sphere of 

disaster relief for the protection of the right to life»73. And, in its 2017 Advisory Opinion 

                                            
67. See, UN Human Rights Committee, General comment No. 36, Article 6 (Right to Life), 03 September 2019, 

CCPR/C/GC/35, point 3. For insights on the General comment, see S. Joseph, Extending the Right to Life Under the 

International Covenant on Civil and Political Rights: General Comment 36, in Human Rights Law Review, 2019, p. 347 

ff. The linkage between climate change and right to life was already stressed by some scholars, see C. Bakker, Climate 

Change and the Right to Life: Potentialities and Limits of the International Human Rights System, in O. Quirico, M. 

Boumghar (eds), Climate Change and Human Rights: An International Law Perspective, London, Routledge, 2016, p. 71 

ff.  

68. See, UN Human Rights Committee, Views, cit., point 9.4. 

69. Ibidem. 

70. See, UN Human Rights Committee, General comment no. 36, point 62. 

71. See, UN Human Rights Committee, Portillo Cáceres v Paraguay, 9 August 2019, Comm No. 2751/2016 

CCPR/C/126/D/2751/2016. For a comment, see G. Le Moli, The Human Rights Committee, Environmental Protection 

and the Right to Life, in International and Comparative Law Quarterly, 2020, p. 735 ff. 

72. Ivi, point 7.3. 

73. ECtHR, Hadzhiyska v Bulgaria, n. 20701/09, 15 May 2012. The connection has been proposed in a number of 

judgments: Öneryildiz v Turkey, n. 48939/99, 30 November 2004; Budayeva et al. v. Turkey, n. 15339/02, 20 March 

2008; Kolyadenko et al. v Russia, n. 17423/05, 28 February 2012. For general insights, see: R. Pisillo Mazzeschi, 

Responsabilité de l’État pour violation des obligations positives relatives aux droits de l’homme, in Recueil Des Cours, 

2008, p.175 ff.; B. Nicoletti, The Prevention of Natural and Man-Made Disasters: What Duties for States?, in A. De 

Guttry, M. Gestri, G. Venturini (eds), International Disaster Response Law, Cham, Springer, 2012, p. 177 ff.; W. Kalin, 

The Human Rights Dimension of Natural or Human-Made Disasters, in German Yearbook of International Law, 2012, 

p. 119 ff.; M. Sossai, States’ Failure to Take Preventive Action and to Reduce Exposure to Disasters as a Human Rights 

Issue, in F. Zorzi Giustiniani, F. Casolari, G. Bartolini, E. Sommario (eds.), Routledge Handbook of Human Rights and 

Disasters, London, Routledge, 2018, p. 119 ff. 
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on Human Rights and the Environment, the Inter American Court of Human Rights 

recognised «the existence of an undeniable relationship between the protection of the 

environment and the realization of other human rights, in that environmental degradation 

and the adverse effects of climate change affect the effective enjoyment of human rights»74. 

However, if read exclusively in this way, one could argue that the right to life would result 

just in the obligation of the affected States to protect their citizens against sudden 

catastrophes or reasonably foreseeable threats and life-threatening situations occurring 

within their territory.  

The Human Rights Committee made instead a step forward by broadening the legal 

responsibility of States Parties, which now have an unprecedented obligation to ensure that 

people live life with dignity75. Indeed, whenever an individual suffered from an insufficient 

level of protection by the country of origin, the other States Parties have to comply with 

their undertakings under the Covenant by adopting all the necessary measures to ensure 

the respect and observance of fundamental rights. And it is here that the Committee has 

created the most interesting legal input. Notably, it gave a new interpretation of the 

relationship between the right to life and the principle of non-refoulement76 with regard to 

environmental degradation and climate change under the Covenant. Indeed, according to 

the Committee, the obligation not to extradite, deport or otherwise transfer «may be broader 

than the scope of the principle under international refugee law, since it may also require the 

protection of aliens not entitled to refugee status»77. As proof of this, the Committee also 

recalled78 the General comment No. 31 on the nature of the general legal obligation imposed 

on States Parties to the Covenant in which it refers to the obligation of States Parties not 

to extradite, deport, expel, or otherwise remove a person from their territory when there 

are substantial grounds for believing that there is a real risk of irreparable harm under 

Article 6 of the Covenant79. Therefore, whenever environmental degradation and climate 

                                            
74. See, Inter American Court of Human Rights, Advisory Opinion requested by the Republic of Colombia: 

Environment and Human Rights (State obligations in relation to the environment within the framework of the protection 

and guarantee of the rights to life and to personal integrity – interpretation and scope of Articles 4.1 and 5.1 in relation 

with Articles 1.1 and 2 of the American Convention on Human Rights), OC-23/17, Opinion of 15 November 2017, Serie 

A No. 23, point 108.  

75. See, UN Human Rights Committee, Views, cit., points 9.12, 9.13. 

76. For a general overview on the principle of non-refoulement, see B. Nascimbene, Le Non-Refoulement comme 

Principe du Droit International et le Rôle des Tribunaux dans Sa Mise en Œuvre, Ouverture de l’Année judiciaire, 27 

January 2017.  

77. See, UN Human Rights Committee, Views, cit., point 9.3. 

78. Ibidem. 

79. See, UN Human Rights Committee, General comment no. 31 [80], The nature of the general legal obligation 

imposed on States Parties to the Covenant, 26 May 2004, CCPR/C/21/Rev.1/Add.13.  
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change effects constitute serious and real threats to the ability to enjoy the right to life80, 

States must be ready to apply the principle of non-refoulement also to those who can be 

affected by environmental hazards and not only to asylum seekers.  

The real innovation brought by the Teitiota case is encapsulated in the Committee’s 

stance that the effects of climate change per se can lead to a violation of individuals’ right 

to life such as to require protection from refoulement. Moreover, the conclusions reached by 

the Committee seem to give substance to the intentions enshrined in the Migration Compact 

that explicitly upholds the prohibition of forcible return of migrants in cases of a foreseeable 

risk of any irreparable individual harm81. Following this, the potential application of the 

right to life combined with the principle of non-refoulement is subordinated to the 

accomplishment of three-fold conditions. In the first place, the Committee’s decision 

confirms that a special protection status because of environmental factors can be granted 

just against actual threats existing at the moment when the right to life is invoked. Thus, 

States cannot be imposed to guarantee protection when the consequences of environmental 

changes can be solely presumed and not proven by objective figures allowing to verify the 

existence of a threat for the individual.  

Secondly, in order to apply the principle of non-refoulement, it should be possible to 

identify the country of origin as unwilling or uncapable of implementing positive measures 

to ensure the right to life against environmental hazards. As long as the State is committed 

to adopt managing and adaptation measures, it seems unlikely that an individual may claim 

protection from third countries.  

Finally, the third condition concerns the reasons behind the forced decision to leave the 

country of origin. The claimant has indeed the burden to demonstrate not only the real risk 

of being deprived of life, but also that the resultant individual necessity to leave the country 

of origin solely (or primarily) depends on environmental factors making livelihood 

impossible in that territory. If, on the other hand, the environmental issues match with a 

plethora of other factors (including economic ones) and subjective considerations prevail, 

then the content of the right to life and the principle of non-refoulement may not find 

application. Considering, however, that one of the highlighted difficulties of identifying a 

workable legal category for environmental migration is also linked to its complex 

multicausal nature, the application of the extensive reading of Article 6 of the Covenant to 

                                            
80. See, General Comment n. 36, point 62. The UN Committee recalls that the same orientation has been adopted 

also by some regional tribunals. See, Inter-American Court of Human Rights, Advisory opinion OC-23/17 of 15 November 

2017 on the environment and human rights, series A, No. 23, point 47; Inter-American Court of Human Rights, Kawas 

Fernández v. Honduras, judgment of 3 April 2009, series C, No. 196, point 148; African Commission on Human and 

People’s Rights, General comment No. 3 on the African Charter on Human and Peoples’ Rights: The Right to Life (Article 

4), point 3; ECtHR, application Nos. 54414/13 and 54264/15, Cordella and Others v. Italy, judgment of 24 January 

2019, point 157. 

81. The Committee explicitly mentioned the Global Compact on Migration in point 9.11.  
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those forced to migrate because of environmental hazards can only be made on a case-by-

case basis. Accordingly, the Human Rights Committee’s decision reflects a carrot and stick 

approach, consolidating the interaction between the right to life and environmental 

degradation, by also extending the application of the principle of non-refoulement, while 

setting that the elaboration of self-standing instruments for the protection of environmental 

migrants beyond national borders remains problematic. 

Alongside the ruling proposed by the Human Rights Committee, progress in upholding 

the rights of individuals migrating because of environmental degradation and the effects of 

climate change have been recently made, even though with some variation, also at a 

domestic level, as revealed by some significant and illustrative rulings adopted by national 

courts in Italy and Germany.  

In December 2019, the Italian Supreme Court of Cassation upheld the action brought 

by a Bangladeshi applicant against the decision of the Territorial Commission to reject his 

application for international protection and to exclude the subsistence of the foundations for 

granting humanitarian protection82. In this case, the applicant had lost his house because of 

massive floods. Here the Court set that the evaluation on the opportunity to grant a 

residence permit for humanitarian reasons must be based on a comparative assessment of 

the individual’s subjective and objective situation with reference to the country of origin. In 

particular, one must take into account the applicant’s vulnerabilities and the risk of living 

conditions that are contrary to the minimum core of fundamental rights and personal 

                                            
82. Cass., sez. I, ordinanza n. 2563, 4 December 2019. In the Italian legislation (Legislative Decree n. 286/1998, 

Article 5, para. 6), besides the classical instruments of international protection, there is the humanitarian protection that 

may be granted as residual form legal arrangement if the applicant is not entitled to international protection but declares 

and proves to have particular needs recognized as fundamental for the individual. In addition, it must be mentioned that 

Article 20 bis of the Testo Unico sull’Immigrazione (Text on Immigration) establishes a residence permit for catastrophes 

when the country of origin of the applicant is in a situation of such severity that it does not allow a safe re-entry and stay. 

The Italian version reads as follow: «Fermo quanto previsto dall’articolo 20, quando il Paese verso il quale lo straniero 

dovrebbe fare ritorno versa in una situazione di grave calamità che non consente il rientro e la permanenza in condizioni 

di sicurezza, il questore rilascia un permesso di soggiorno per calamità. 2. Il permesso di soggiorno rilasciato a norma del 

presente articolo ha la durata di sei mesi, ed è rinnovabile se permangono le condizioni di grave calamità di cui al comma 

1; il permesso è valido solo nel territorio nazionale e consente di svolgere attività lavorativa». For insights, see P. Bonetti, 

Profili generali e costituzionali del diritto d’asilo nell’ordinamento italiano, in B. Nascimbene (a cura di), Diritto degli 

stranieri, Padova, Cedam, 2004, p. 1136 ff.; A. Brambilla, Migrazioni indotte da cause ambientali: quale tutela 

nell’ambito dell’ordinamento giuridico europeo e nazionale?, in questa Rivista, 2.2017, p. 1 ff.; N. Zorzella, La protezione 

umanitaria nel sistema giuridico italiano, in questa Rivista, 1.2018, p. 1 ff.; M. Benvenuti, Il dito e la luna. La protezione 

delle esigenze di carattere umanitario degli stranieri prima e dopo il decreto Salvini, in questa Rivista, 1.2019, p. 1 ff.; 

C. Scissa, La protezione per calamità: una breve ricostruzione dal 1996 ad oggi, in Forum di Quaderni Costituzionali, 

2021, p. 136 ff.  
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dignity83. Once the comparative assessment confirmed not only the overwhelming disparity 

between the two different contexts in the enjoyment of human rights, but also the specific 

correlation between the triggering event and the personal condition of the individual, the 

serious reasons of humanitarian character could be identified 84 . In light of these 

considerations, the Court decided that the local court should re-examine the case and the 

applicant’s request of protection by also taking into consideration the specific instrument of 

protection for calamities enshrined in Italian law. One year later, the Supreme Court of 

Cassation ruled85 about the decision of rejecting the application of a citizen from the Niger 

Delta for subsidiary protection or, alternatively, humanitarian protection under Italian law. 

The plaintiff claimed that the local judge had not taken into account the serious 

environmental situation of his country of origin due to the indiscriminate exploitation of the 

natural resources, especially from oil companies and paramilitary forces exercising their 

control over the territory and contributing to the political instability in the area. Moving 

from the Teitiota case and the broad interpretation given to the right to life, the judges of 

the Italian Supreme Court supported the idea that the risk to undermine the right to life for 

the individual and his or her relatives should be recognised not only in case of armed conflict 

that remains the most striking example of threat to life. Indeed, also those situations of 

social and environmental degradation or of unsustainable exploitation of natural resources 

are suitable to undermine the opportunity to live with dignity. In more detail, where there 

is a serious environmental situation due to sudden-onset disasters or to the effects of climate 

change such that broad sections of population cannot have access to essential natural 

resources such as potable water or fertile soil, a proper evaluation on the potential 

impairment of the fundamental rights, including that to a decent life, has to be carried out. 

Accordingly, the Court concluded that the occurrence of an environmental disaster 

threatening the right to life justifies the grant of humanitarian protection under Italian law. 

Again, in compliance with the Human Rights Committee, the wording used by the Supreme 

Court of Cassation confirms the case-by-case approach of the scrutiny that shall be done 

with reference to the peculiar risk to the individual right to life occurring in the concerned 

territorial area.  

In Germany, the Higher Administrative Court of Baden-Wuerttemberg took its 

landmark decision86 concerning the request of protection coming from an Afghan national 

by stressing the application of the non-refoulement principle based on German immigration 

                                            
83. Cass., ordinanza 2563/2019, cit., point 5.4.  

84. Cass., ordinanza 2563/2019, cit., point 5.4.  

85. Cass., sez. II, ordinanza n. 5022, 24 February 2021. 

86. VGH Baden-Wuerttemberg, judgement of 17 December 2020 – A 11 S 2042/20.  
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law in conjunction with international human rights. In particular, by extensively 

interpreting national legislation87, the Court considered the following relevant factors for 

determining the humanitarian conditions in Afghanistan under Article 3 ECHR: the general 

economic situation, the food, housing and health care situation, the volatile security 

situation, the recent COVID-19 situation, as well as the environmental conditions, such as 

the climate and natural disasters88. Indeed, it was acknowledged that the poor food, housing 

and health care situation was negatively influenced by the prevailing environmental 

conditions, in particular, the difficult climate conditions and natural disasters. Citing a 

report of the European Asylum Support Office, the Court mentioned that out of the 

approximately 4.2 million internally displaced people in Afghanistan in 2019, around 1.2 

million had fled because of natural disasters, especially drought and floods89. In this general 

context of humanitarian crisis further exacerbated by the Covid-19 pandemic, the Court 

thus found that the applicant was in a condition of vulnerability and that Germany is bound 

by a non-refoulment obligation.  

The illustrated domestic decisions have not been solved through the same legal 

arguments. Indeed, they originated from different issues: on the one hand, the request of 

international protection and, on the other, a decision of deportation. Accordingly, the Italian 

judges have confirmed an extensive reading of the right to life when treating the evaluation 

on the granting of international protection; instead, the German ones have relied on the 

prohibition of inhuman or degrading treatment – rather than on the right to life as in the 

Teitiota case – when dealing with deportation. To support the position taken by the German 

judges, that is seemingly closer to the grounds for granting a subsidiary protection, it must 

be recalled that the ECtHR has recently opened the door to a broader interpretation of the 

effects of environmental degradation due to climate change over the individuals in light of 

Article 3 ECHR in the Duarte Agostinho and Others v. Portugal and Others case90. Such 

                                            
87. As for the German legislation, also in this case the refugee and subsidiary protection are completed with another 

legal arrangement set in the Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the Federal 

Territory regulating, inter alia, the ban on deportation. Indeed, according to Section 60 (5) a foreigner may not be 

deported if deportation is inadmissible under the terms of the ECHR. The German version of Section 60, par. 5, reads as 

follows: «Ein Ausländer darf nicht abgeschoben werden, soweit sich aus der Anwendung der Konvention vom 4. November 

1950 zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten (BGBl. 1952 II S. 685) ergibt, dass die Abschiebung 

unzulässig ist». For comments, see J. Grote, M. Vollmer, Opportunities to change the residence title and the purpose of 

stay in Germany, Working Paper 67, Federal Office for Migration and Refugees, 2016, available at www.bamf.de. 

88. VGH Baden-Wuerttemberg, cit., point 30.  

89. Ivi, points 65-68.  

90. ECtHR, Case n. 39371/20 [Pending]. The proceeding has been promoted in November 2020 against 33 States 

accused of contributing to greenhouse gas emissions. In their application form, the applicants here invoke the positive 

obligations of the States under Articles 2 and 8 of the ECHR (right to life and respect for private and family life, 

respectively), read in the context of the Paris Agreement, considering that there may be discrimination against future 

generations who will be most affected by climate change. However, when the case was communicated, the judges of the 

https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/EN/EMN/Studien/wp67-emn-wechsel-aufenthaltstiteln-aufenthaltszwecken.html?nn=285460%20
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reference is quite noteworthy because, even though the Court had already relied on Article 

3 ECHR, this provision is not commonly invoked specifically with respect to climate change. 

Hence, even though Duarte Agostinho is not an expulsion case, if confirmed, the ECtHR’s 

reading could also be very relevant in terms of evolutionary interpretation of the 

combination between Article 3 ECHR and environmental migration.  

Ultimately, besides laying the foundation for future cases of climate litigation in the 

field of environmental migration, all these cases confirm the elaboration of a parallel 

instrument of protection based on human rights arguments that is alternative to the 

international protection. The idea is, indeed, that the latter cannot be the only one capable 

of guaranteeing protection to individuals and that the principle of non-refoulement should 

be deemed as the real benchmark for accomplishing the needs of individuals in condition of 

special vulnerability.  

The notion of human displacement occurring as a result of environmental issues is a 

relatively recent conceptualisation compared to the more traditional ideas associated with 

human mobility. Nevertheless, the last developments at a supranational level in the field of 

environmental migration are demonstrating the progressive, even though still weak, 

attention to tackle this phenomenon in a more comprehensive and coordinated way.  

The main element that emerges from the different strategies and soft law documents 

adopted by most States, including the Global Compact on Migration and that on Refugees, 

as well as from the decision taken by the Human Rights Committee, is the tendency to focus 

on a general human rights-based approach, rather than to call for the application of the 

1951 Refugee Convention. In broader terms, the interpretation proposed by the Committee 

has brought to light a fundamental concept. On the one hand, it has acknowledged that 

environmental migrants cannot always be categorised as individuals that freely decide to 

migrate because of an unfavourable environment. They can be forced to leave their countries 

of origin thus seeking protection in other States. Thus, even though they cannot be 

considered refugees under the Geneva Convention, they may claim their right to life under 

the Covenant, ultimately limiting the discretion of the receiving States by invoking the 

application of the principle of non-refoulement. There is no doubt that this principle is well-

established under international law, but it has to be stressed that a firm and wider 

affirmation of the principle is missing in the Migration Compact. Due to some States’ 

opposition, this shortcoming might downgrade the centrality of States’ non-refoulement 

                                            
ECtHR suggested the applicants also to comment and propose evidence of the alleged violations of Article 3 ECHR. For 

a preliminary comment, C. Heri, The ECtHR’s Pending Climate Change Case: What’s Ill-Treatment Got To Do With It?, 

in EJIL:Talk!, 22 December 2020, www.ejiltalk.org.  
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obligations in managing international migration and can be seen as an attempt to 

progressively reduce their scope of application.  

Against this background, the UN body has indirectly reinforced the necessity to 

promote the elaboration of special and separated instruments of protection for this category 

of migrants who, even though for different reasons in comparison to asylum seekers, can be 

forced to leave their country of origin not because of a human persecution but because of an 

irreparable environmental context. By considering, however, the difficulty in applying the 

principle of non-refoulement to environmental migrants, the Committee did not refrain from 

recalling that the affected States are supposed to bear the primary responsibility in 

protecting people from environmental hazards. Indeed, the reasoning behind the decision to 

rule out Mr Teitiota’s claim is based on the fact that the principle of non-refoulement 

following the recognition of a potential threat to the right to life should be triggered in 

extrema ratio and according to the individual circumstances. In other words, as long as the 

measures taken by the affected State suffice to reduce existing vulnerabilities and build 

resilience to climate change-related harms, thereby protecting the inhabitants’ right to life, 

individuals cannot be considered as exposed to a violation of their rights under Article 6 of 

the Covenant such as to trigger the non-refoulement obligations of sending States. Hence, 

the real risk threshold is very high and seeking for external protection can be acceptable 

just in case of an irreparable and intolerable condition that deprives the individual of 

objective alternatives. However, as demonstrated by the illustrated cases brought before 

some domestic courts, the national margin of appreciation remains, and States may apply a 

broader interpretation where it is deemed appropriate.  

The illustrated picture reflects the trend to fill out the current protection gap by 

safeguarding environmental migrants by means of the already existing instruments 

intended to guarantee the respect of fundamental human rights such as the right to life. If 

pursued, it would be the occasion to take charge of that category of people that evaluates 

the actual gravity of the situation in the country of origin and the causal link between that 

and the necessity to migrate. Definitely, some crucial steps need to be taken in terms of 

States’ positive obligations as well as of the role of the international community in 

strengthening the efforts for reducing the impact of climate change as demonstrated by the 

increasing examples of climate litigation. Hence, when a serious natural disaster occurs or 

the effects of climate change are evident, each State should guarantee the first level of legal 

protection. Indeed, States’ sovereignty does imply responsibility to guarantee protection to 

their citizens. At the same time, the other States should take into account the developments 

in international human rights law and collaborate in order to ensure protection to those who 

decide to abandon their country by effectively applying the principle of non-refoulement. In 

this way, States could align in respecting the whole content of the right to life, which 
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includes the right of individuals to enjoy a life with dignity and to be free from acts or 

omissions that would cause their unnatural or premature death caused, inter alia, by serious 

environmental degradation. 
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Abstract: Le misure restrittive agli ingressi e di controllo delle frontiere, adottate dagli Stati per la 
gestione dell’attuale pandemia e per il contenimento delle sue conseguenze, incidono in modo 
significativo sulla tutela dei diritti fondamentali dei migranti, con particolare riferimento ai 
richiedenti asilo e protezione internazionale, che rappresentano una categoria particolarmente 
vulnerabile di individui in movimento. L’eccezionalità dell’emergenza sanitaria che stiamo 
attraversando non incide tuttavia sul carattere inderogabile di un nucleo fondamentale di norme 
poste a tutela di ogni individuo, indipendentemente da nazionalità, condizione giuridica, esistenza 
di un titolo di viaggio o di soggiorno e trovano applicazione non solo all’interno del territorio, ma 
anche nelle zone di frontiera e in qualsiasi altro luogo e spazio sottoposti al controllo effettivo di uno 
Stato. Nell’ambito di questo nucleo ristretto di norme, un rilievo centrale è assunto dal principio di 
non refoulement, al cui approfondimento è specificamente dedicato questo breve contributo, che si 
prefigge di analizzare come presupposti, caratteristiche e limiti di un simile principio rischino di 
subire smottamenti o contemperamenti in un contesto di crisi o emergenza sanitaria, al fine ultimo 
di verificare se e in che misura l’avvento dell’attuale pandemia rappresenti una condizione idonea 
ad incidere sul carattere assoluto e inderogabile del divieto di respingimento. 

Abstract: Restrictions adopted by States to manage and to contain the current pandemic have a 
significant impact on the protection of the fundamental rights of migrants, and in particular to 
asylum and international protection seekers. However, the exceptional nature of the health emergency 
we are experiencing does not affect the mandatory nature of a fundamental core of rules, including 
the principle of non refoulement, which assumes a central importance in this context. This brief 
contribution is specifically dedicated to the analysis of the assumptions, characteristics and limits 
of this principle, in order to verify whether and to what extent the advent of the current pandemic 
represents a suitable condition to affect the absolute and mandatory nature of the ban of refoulement. 
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SOMMARIO: 1. Rilievi introduttivi. – 2. Controllo dei confini e situazioni di emergenza: poteri 
sovrani e limiti alla discrezionalità degli Stati. – 3. Il principio di non refoulement alla luce delle 
evoluzioni più recenti. – 4. Il principio di non refoulement in situazioni di emergenza sanitaria. – 
4.1. La prassi degli Stati in reazione alla pandemia…. – 4.2. …alla luce del principio di non 
refoulement. – 5. Considerazioni conclusive. 

In occasione della giornata mondiale del rifugiato1, il Segretario Generale delle Nazioni 

Unite Antonio Guterres si è soffermato sull’impatto devastante e senza precedenti 

dell’attuale pandemia da Covid-19 sulle persone in movimento e sull’importanza di 

garantire, in particolare nel contesto di un’emergenza sanitaria senza precedenti 2 , 

un’adeguata tutela dei diritti fondamentali a migranti, rifugiati, sfollati e richiedenti 

protezione internazionale 3 , in considerazione della loro condizione di particolare 

vulnerabilità4. Nonostante la pandemia e le restrizioni alla mobilità intese a contrastare la 

                                            
* Professoressa Associata di Diritto internazionale, Università per Stranieri di Perugia. 

1. UN Secretary-General António Guterres, Together we can achieve anything, discorso in occasione del World Refugee Day, 20 

giugno 2021, in https://www.un.org/en/observances/refugee-day. 

2. Tra i molti rapporti e studi disponibili sull’argomento, si confrontino in particolare UN Sustainable Development 

Group, Policy Brief: Covid-19 and People on the Move, June 2020; Global Network against Food Crises, Global Report 

on Food Crises, 2020; Refugee and Migrant Crisis in Europe - UNICEF Situation Report, January-December 2020; 

International Organisation for Migration e World Food Programme, Populations at risk: Implications of COVID-19 for 

hunger, migration and displacement: An Analysis of Food Security trends in Major Migration Hotspots, November 2020. 

3. Oltre ai problemi direttamente legati al Covid e ad un aggravio del rischio di contagio (in considerazione delle 

difficoltà di accesso alle informazioni, degli ostacoli all’accesso ai servizi e presidi socio-sanitari, della mancanza di risorse 

adeguate, della prolungata permanenza in aree sovraffollate e con precarie condizioni igieniche, quali sono i campi profughi 

o gli accampamenti informali - UNHCR, 2020 Annual Public Health Global Review, July 2021), particolarmente rilevanti 

risultano le conseguenze anche indirettamente riconducibili alla pandemia e dovute agli effetti a medio-lungo termine 

dell’interruzione o della sospensione dei servizi sanitari essenziali. OMS e UNICEF stimano in particolare un possibile 

incremento della mortalità materna e infantile non dovuta direttamente al Covid-19, ma legata ad altre malattie, al pari di 

quanto avvenuto per la SARS. In argomento, T. Roberton, E.D. Carter, V.B. Chou, A.R. Stegmuller, B.D. Jackson, Y. 

Tam, T. Sawadogo-Lewis, N. Walker, Early estimates of the indirect effects of the Covid19 pandemic on maternal and 

child mortality in low-income and middle-income countries: a modelling study, 12 maggio 2020, in The Lancet Global 

Health. 

4. Il tema è oggetto di ampio dibattito in dottrina. Si confrontino, ex multis, V. Chetail, Crisis Without Borders: 

What Does International Law Say About Border Closure in the Context of Covid-19?, in Frontiers in Political Science, 

Vol. 2, December 2020; O. Hathaway, M. Stevens, P. Lim, COVID-19 and International Law: Refugee Law-The 

Principle of Non Refoulement, in JustSecurity, 30 novembre 2020; L. Castellanos-Jankiewicz, COVID-19 Symposium: 

US Border Closure Breaches International Refugee Law. Opinio Juris, 2020, in 

http://opiniojuris.org/2020/04/03/covid-19-symposium-us- border-closure-breaches-international-refugee-law/; G. 

Gilbert, Forced displacement in a time of a global pandemic, in C. Ferstman, A. Fagan (eds), Covid-19, Law and Human 
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diffusione del virus, l’ultimo Rapporto annuale Global Trends dell’UNHCR sottolinea 

peraltro come nel 2020 il numero di persone in fuga da guerre, violenze, persecuzioni e 

violazioni gravi dei diritti umani abbia registrato una crescita significativa rispetto al 2019, 

nel solco di una tendenza già in atto negli ultimi anni5. Gli spostamenti transfrontalieri di 

persone in cerca di protezione sembrano dunque destinati ad aumentare 6 , anche in 

considerazione dei recenti sviluppi della gravissima crisi umanitaria in Afghanistan, che 

impongono l’elaborazione repentina di strategie mirate a garantire rifugio e protezione agli 

individui di nazionalità afgana in transito o in fuga verso il continente europeo7. 

Alla progressiva crescita delle esigenze umanitarie di protezione internazionale, si 

contrappone tuttavia l’attuale contesto pandemico, caratterizzato da una tendenziale 

diminuzione della disponibilità all’accoglienza da parte degli Stati di destinazione che hanno 

adottato massicce misure di contenimento e controllo delle frontiere e restrizioni agli ingressi 

di stranieri sui rispettivi territori8, nel tentativo di contenere la diffusione dei contagi e 

                                            
Rights: Essex Dialogues, Colchester: University of Essex, 2020, p. 167 ss.; S. Nicolosi, Non-Refoulement During a Health 

Emergency, in EJIL: Talk!, in https://www.ejiltalk.org/non-refoulement-during-a- health-emergency, 2020; K. Ogg, 

Covid-19 Travel Restrictions: A Violation of Non Refoulement Obligations?, in 

https://law.anu.edu.au/research/essay/covid-19-and-international-law/covid-19-travel-restrictions-violation-non-

refoulement-obligations, 2020.  

5. UNHCR, Global Trend: Forced Displacement in 2020, 18 June 2021, che rileva come il numero di migranti in 

fuga sia salito a quasi 82,4 milioni nel 2020, con una crescita del quattro per cento rispetto all’anno precedente.  

6. In un recente rapporto relativo al monitoraggio degli arrivi in Europa, l’UNICEF ha rilevato come, nel corso del 

2020, il numero di rifugiati e migranti che ha attraversato o ha tentato di attraversare il Mar Mediterraneo in direzione 

dell’Italia sia addirittura triplicato rispetto al 2019, con 34.154 arrivi contro 11.471 dell’anno precedente, nonostante le 

difficoltà e le restrizioni dovute al Covid-19 (Refugee and Migrant Crisis in Europe - UNICEF Situation Report, January-

December 2020). 

7. M. Villa, Migranti e profughi afghani: quello che l’Europa dovrebbe fare, in www.ispionline.it, 18 agosto 2021, 

rileva come, negli ultimi dieci anni, su un totale di circa 600.000 richiedenti asilo afghani giunti in Europa, solo la metà 

delle domande sia stata accolta. Nel continente europeo, si troverebbero dunque attualmente «almeno 310.000 persone 

afghane che hanno urgente bisogno di protezione». La questione è ovviamente all’attenzione della Comunità internazionale, 

che è tuttavia divisa sulle iniziative da intraprendere. Tra le proposte avanzate in questi giorni da più parti, alcune si 

soffermano proprio sulla necessità di prestare protezione e asilo agli afghani già presenti sul continente europeo e 

riguardano in particolare la sospensione di tutti gli allontanamenti già decretati dai Paesi europei; il superamento del 

criterio di inammissibilità della domanda derivante dal principio del Paese terzo sicuro, applicato in Grecia per i cittadini 

afghani provenienti dalla Turchia, che ha, fino ad oggi, di fatto impedito a monte la presentazione della domanda di 

protezione; il riesame delle richieste d’asilo già rigettate. In attesa dell’elaborazione di una strategia più ampia e sinergica, 

queste misure concrete rappresenterebbero in effetti concreta attuazione del principio di non refoulement. Si confronti in 

proposito M. Impagliazzo, Afghanistan. Tre idee per gli afghani richiedenti asilo in Europa, in www.avvenire.it, 18 agosto 

2021. 

8. Sulla distinzione tra travel bans e travel restrictions, si confronti l’Organizzazione Internazionale delle Migrazioni, 

che ha ripetutamente sottolineato come «on the one hand, “travel bans” [...] are usually not effective in preventing the 

importation of cases but may have a significant economic and social impact»; diversamente, le «travel restrictions may 

only be justified at the beginning of an outbreak, as they may allow countries to gain time, even if only a few days, to 

rapidly implement effective preparedness measures. Such restrictions must be based on a careful risk assessment, be 

proportionate to the public health risk, be short in duration, and be reconsidered regularly as the situation evolves», World 

Health Organization, Updated WHO Recommendations for International Traffic in Relation to COVID-19 Outbreak, 
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tutelare la salute collettiva9. Secondo l’Organizzazione internazionale per le migrazioni e 

l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, nel 2020, oltre duecento Paesi 

hanno completamente o parzialmente chiuso le loro frontiere per contenere la propagazione 

del virus: tali misure «are impacting heavily on asylum-seekers and refugees, preventing 

many across the world from seeking asylum and safety», soprattutto in considerazione del 

fatto che un numero significativo di Stati «are making no exception for people seeking 

asylum» 10 , con casi diffusi, in varie aree del mondo, di diniego totale di ingresso, 

respingimenti, rifiuto di consentire gli sbarchi, rimpatri di richiedenti asilo in transito, 

sospensione delle procedure di riconoscimento delle forme di protezione11. 

Nel contesto dell’attuale pandemia, l’adozione di strategie di controllo dei movimenti di 

persone, preordinata al contenimento della diffusione dei contagi, troverebbe fondamento 

nel tradizionale margine di apprezzamento di cui godono gli Stati nel legittimo 

perseguimento dell’obiettivo di garantire la salvaguardia della salute collettiva. L’effettiva 

estensione di una simile discrezionalità è stata tuttavia oggetto di ricostruzioni controverse 

e si è prestata ad interpretazioni divergenti, tanto alla luce del diritto internazionale 

sanitario12, quanto nell’ambito di regimi di libera circolazione delle persone, come l’Unione 

europea13. 

                                            
2020, in https://www.who.int/news-room/articles-detail/updated-who-recommendations-for-international-traffic-in-

relation-to-covid-19-outbreak. 

9. IOM, UNHCR, COVID-19: Access Challenges and the Implications of Border Restrictions, 2020, in 

https://reliefweb.int/report/world/covid-19-access-challenges-and-implications-border-restrictions. 

10. UNHCR, Beware long-term damage to human rights and refugee rights from the coronavirus pandemic, 

22.04.2020; IOM, Global Mobility Restriction Overview, 2020, in https://migration.iom.int/reports/covid-19-travel-

restrictions-output-%E2%80%94-24-august-2020?close=true&covid-page=1, 24.08.2020. 

11. IOM, UNHCR, COVID-19: Access Challenges and the Implications of Border Restrictions, cit. 

12. G.L. Burci, The Outbreak of COVID-19 Coronavirus: Are the International Health Regulations Fit for Purpose?, 

in EJIL: Talk!, 2020, in https://www.ejiltalk.org/the-outbreak-of-covid-19-coronavirus-are-the-international-health-

regulations-fit-for-purpose/;  C. Foster, Justified Border Closures Do Not Violate the International Health Regulations 

2005, in EJIL: Talk!, 2020, in https://www.ejiltalk.org/justified-border-closures-do-not-violate-the-international-

health-regulations2005/; R. Habibi, G.L. Burci, T.C. de Campos, D. Chirwa, M. Cinà, S. Dagron, Do not violate the 

international health regulations during the COVID-19 outbreak, in Lancet 395, 2020, p. 664 ss. 

13. EASO, COVID-19 emergency measures in asylum and reception systems, 2 giugno 2020, in 

www.easo.europa.eu. In argomento, S. Carrera, N.C. Luk, Love Thy Neighbour? Coronavirus Politics and Their Impact 

on EU Freedoms and Rule of Law in the Schengen Area, in CEPS Paper 04/2020, 

http://aei.pitt.edu/102710/1/LSE2020 %2D04_Love%2Dthy%2Dneighbour.pdf; C. Hruschka, The Pandemic Kills 

Also the European Solidarity. EU Immigration and Asylum Law and Policy, 2020, in http://eumigrationlawblog.eu/the-

pandemic-kills-also-the-european-solidarity/; D. Thym, Travel Bans in Europe: A Legal Appraisal (Part I) and (Part II), 

in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 2020, http://eumigrationlawblog.eu/travel-bans-in-europe-a-legal-

appraisal-part-i/ e http://eumigrationlawblog.eu/travel-bans-in-europe-a-legal-appraisal-part-ii/. 

http://eumigrationlawblog.eu/travel-bans-in-europe-a-legal-appraisal-part-ii/
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Se dunque il controllo dei confini e degli ingressi sul territorio rappresenta una tra le 

espressioni più classiche della sovranità degli Stati, idonea a giustificare, in base al diritto 

internazionale, determinate restrizioni o deroghe funzionali alla gestione di situazioni di crisi 

o di emergenza sanitaria, ciononostante un simile potere non è privo di limiti e contrappesi 

e va esercitato nel rispetto di norme e principi rilevanti in tema di circolazione delle persone 

che, in molti casi, sono giuridicamente vincolanti per la generalità degli Stati in quanto 

espressione di consuetudini internazionali e trovano conferma e specificazione in trattati 

ampiamente ratificati a livello universale e regionale 14 . Tali norme riguardano ogni 

migrante, indipendentemente da nazionalità, condizione giuridica, esistenza di un titolo di 

viaggio o di soggiorno; esse trovano inoltre applicazione non solo all’interno del territorio, 

ma anche nelle zone di frontiera e in qualsiasi altro luogo e spazio sottoposti al controllo 

effettivo di uno Stato15, in ogni circostanza e dunque anche nel contesto di una pandemia16. 

È evidente infatti che «the rule of law does not stop at the border or in times of pandemic»17. 

Al contrario, è in particolare nelle situazioni di emergenza che si rende necessario prestare 

una particolare attenzione alle categorie più vulnerabili, beneficiarie, alla luce del diritto 

internazionale, di specifiche forme di tutela da parte degli Stati18. 

In questa dimensione, rileva in particolare, accanto al divieto di espulsioni collettive, al 

principio del superiore interesse del fanciullo e al divieto di discriminazioni, il controverso 

principio di non refoulement, al cui approfondimento è specificamente dedicato questo breve 

contributo, che si prefigge di verificare se e in che misura le situazioni di emergenza, quali 

l’attuale crisi sanitaria, incidano su estensione, ambito di applicazione, struttura e natura 

del principio di non refoulement, contribuendo a consolidarne e definirne presupposti e 

                                            
14. OHCHR, COVID-19 and the Human Rights of Migrants: Guidance, 2020, in 

https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Migration/OHCHRGuidance_COVID19_Migrants.pdf. 

15. In giurisprudenza, inter alia, Commissione interamericana per i diritti umani, The Haitian Centre for Human 

Rights et al. v. United States, 1997; Corte interamericana per i diritti dell’uomo, Nadege Dorzema et al. v. Dominican 

Republic, 2012, par. 172; Corte interamericana per i diritti dell’uomo, Advisory Opinion OC-25/18 of 30 May 2018 

requested by the Republic of Ecuador, «The Institution of Asylum and Its Recognition as a Human Right in the Inter-

American System of Protection (Interpretation and Scope of Articles 5, 22.7 and 22.8 in relation to Article 1(1) of the 

American Convention on Human Rights)», par. 122 e 187; Corte EDU, Hirsi Jamaa e al. v. Italia, ricorso n. 27765/09, 

2012, par. 184; Khlaifia e al. v. Italia, ricorso n. 16483/12, 2016, par. 238. 

16. In argomento, diffusamente, V. Chetail, International Migration Law, Oxford University Press, 2019; V. 

Chetail, Covid-19 and human rights of migrants: more protection for the benefit of all, in IOM Policy Brief, 2020, p. 1 ss., 

https:// publications.iom.int/system/files/pdf/covid19-human-rights.pdf. 

17. V. Chetail, Crisis Without Borders: What Does International Law Say About Border Closure in the Context of 

Covid-19?, cit., p. 2. 

18. A. Del Guercio, La protezione dei richiedenti asilo nel diritto internazionale ed europeo, Napoli, Editoriale 

Scientifica, 2016. Sulla complessa e affascinante nozione di vulnerabilità nel diritto internazionale, nonché sulle sue 

implicazioni giuridiche, sui limiti e sul livello di protezione da garantire alle varie forme e alle diverse dimensioni della 

vulnerabilità, si confronti F. Ippolito, Understanding Vulnerability in International Human Rights Law, Napoli, 

Editoriale Scientifica, 2020. 
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condizioni o provocandone contemperamenti e contrazioni, idonee a comprometterne e 

limitarne caratteristiche e portata. 

Il principio di non refoulement rappresenta tradizionalmente un’eccezione alla 

tendenziale libertà di cui godono gli Stati in materia di ammissione e allontanamento degli 

stranieri. Lo sviluppo del diritto internazionale in tema di rifugiati, protezione internazionale 

e tutela dei diritti umani ha contribuito ad una graduale ma significativa evoluzione del 

contenuto e dell’ambito di applicazione del principio rispetto alla sua accezione originaria, 

financo ad incidere sulla sua stessa natura. 

La formulazione classica del principio di non refoulement è contenuta nella Convenzione 

di Ginevra sul diritto dei rifugiati del 195119, di cui «sintetizza l’essenza umanitaria»20, in 

quanto rappresenta il «nucleo essenziale e caratterizzante del diritto d’asilo»21: l’art. 33 di 

tale Convenzione sancisce infatti il divieto di respingere in qualsiasi modo un rifugiato verso 

Stati in cui «la sua vita o la sua libertà sarebbero minacciate a motivo della sua razza, della 

sua religione, della sua cittadinanza, della sua appartenenza a un determinato gruppo sociale 

o delle sue opinioni politiche» e subordina a rigorose condizioni la facoltà di uno Stato di 

allontanare un individuo cui sia stato riconosciuto lo status di rifugiato22. Un’interpretazione 

letterale della disposizione in questione indurrebbe a ritenere che il divieto di refoulement si 

limiti a trovare applicazione a fronte di pericoli derivanti dai motivi di persecuzione 

espressamente elencati dalla Convenzione di Ginevra e sia circoscritto alla protezione di 

individui che abbiano già ottenuto il riconoscimento dello status di rifugiato, ai sensi 

dell’angusta definizione contenuta nell’art. 1, par. 2 di tale Convenzione23. Rimanendo 

                                            
19. Convention relating to the Status of Refugees, Geneva, 28 July 1951, United Nations, Treaty Series, vol. 189, 

No. 2545, article 33. 

20. P. Benvenuti, La Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati, in L. Pineschi, (a cura di), La tutela 

internazionale dei diritti umani. Norme, garanzie, prassi, Milano, Giuffrè, 2006, p. 167. 

21. F. Lenzerini, Il principio del non-refoulement dopo la sentenza Hirsi della Corte europea dei diritti dell’uomo, in 

Riv. dir. intern., 3/2012, p. 721 ss. 

22. Ancorché i termini del principio risultino sanciti in alcuni strumenti convenzionali e atti di soft law antecedenti 

(si confrontino Arrangement relatif au Statut Juridique des Réfugiés Russes et Armeniens, 30 giugno 1928, League of 

Nations Treaty Series, vol. 89, p. 53, punto 7o; Convention relative au Statut International des Réfugiés, 28 ottobre 

1933, ivi, vol. 159, p. 199, art. 3; la Dichiarazione universale dei diritti umani del 1948, art. 14), l’origine del principio 

di non refoulement si fa tradizionalmente risalire alla formulazione contenuta nell’articolo 33 della Convenzione di Ginevra 

sul diritto dei rifugiati del 1951. 

23. Ai sensi dell’articolo 1.2 della Convenzione del 1951, il rifugiato è colui che «nel giustificato timore d’essere 

perseguitato per la sua razza, la sua religione, la sua cittadinanza, la sua appartenenza a un determinato gruppo sociale o 

le sue opinioni politiche, si trova fuori dello Stato di cui possiede la cittadinanza e non può o, per tale timore, non vuole, 

domandare la protezione di detto Stato; oppure a chiunque, essendo apolide e trovandosi fuori del suo Stato di domicilio in 

seguito a tali avvenimenti, non può o, per il timore sopra indicato, non vuole ritornarvi». 
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nell’ambito del diritto internazionale dei rifugiati, la prassi successiva ha peraltro 

evidenziato la tendenza ad un considerevole ampliamento dell’ambito di applicazione ratione 

personae del principio24, che si estenderebbe anche verso coloro che abbiano meramente 

avanzato richiesta di protezione o siano legittimati a farlo e dunque in una fase precedente 

all’eventuale riconoscimento della condizione di rifugiato, «come tutela prodromica rispetto 

all’esito della procedura»25. Il riconoscimento dello status non si configura del resto come 

una concessione costitutiva, ma come un accertamento meramente ricognitivo e dichiarativo 

di una situazione oggettiva26. Emerge pienamente, in questa prospettiva, il legame di natura 

funzionale che il principio di non refoulement assume nei confronti del riconoscimento del 

relativo status e degli obblighi di protezione discendenti dalla Convenzione del 1951 27. 

L’operare del principio di non refoulement a favore del richiedente asilo costituisce, in altri 

                                            
24. Il principio di non refoulement è contenuto anche in norme di strumenti pattizi e atti di soft law relativi ai rifugiati, 

tra cui la Dichiarazione delle Nazioni Unite sull’asilo territoriale del 1967 (United Nations Declarations on Territorial 

Asylum, ris. 2312 (XXII) dell’Assemblea generale del 14 dicembre 1967, art. 3); la Convenzione adottata dall’attuale 

Unione Africana nel 1969, che regola gli aspetti specifici dei problemi inerenti ai rifugiati in Africa (OAU Convention on 

the Specific Aspects of the Refugee Problems in Africa, 1969, United Nations Treaty Series, vol. 1000, p. 46, art. 2, par. 

3); la Dichiarazione di Cartagena sui rifugiati del 1984 (Cartagena Declaration on Refugees, 1984, par. 5. In Note on the 

Principle of Non- Refoulement, 1997, l’UNHCR) ha rilevato come «[a]lthough the Declaration itself is not a binding legal 

instrument, it has repeatedly been endorsed by the Organisation of American States (OAS). The Cartagena Declaration 

has widely been accepted as the refugee protection basis in Latin America and has been incorporated into the national 

legislation of several Latin American States» (par. C); i Principi del 1966 concernenti il trattamento dei rifugiati adottati 

dall’Organizzazione consultiva afro-asiatica nel 2001 (Asian-African Legal Consultative Organization, Final Text of the 

AALCO’s 1966 Bangkok Principles on Status and Treatment of Refugees as adopted on 24 June 2001 at the AALCO’s 

40th Session, New Delhi, art. III. Non è possibile procedere, in questa sede, ad una adeguata ricostruzione della prassi 

degli Stati in tema di applicazione della Convenzione di Ginevra. Per approfondimenti sul punto si rinvia a F. Lenzerini, 

Asilo e diritti umani, Milano, Giuffrè, 2009, p. 389 ss. 

25. P. Benvenuti (a cura di), Flussi migratori e fruizione dei diritti fondamentali, Fagnano Alto, il Sirente, 2008. 

26. Prassi degli Stati, giurisprudenza interna ed internazionale e dottrina convergono ampiamente sul fatto che «the 

acquisition of refugee rights under international law is not based on formal status recognition by a state or agency, but 

rather follows simply and automatically from the fact of substantive satisfaction of the refugee definition» (J.C. Hathaway, 

The Rights of Refugees under International Law, Cambridge University Press, 2005, p. 11, IACtHR, Case of the Pacheco 

Tineo Family v. Plurinational State of Bolivia, Series C No. 272, Judgment of 25 November 2013 (Preliminary 

objections, merits, reparations and costs), para. 147. Per una ricognizione della prassi rilevante, UNHCR, Parere 

consultivo sull’applicazione extraterritoriale degli obblighi di non refoulement derivanti dalla convenzione relativa allo 

status dei rifugiati del 1951 e dal suo protocollo del 1967, Ginevra, 26 gennaio 2007, reperibile su www.unhcr.it, par. 6. 

Si confronti inoltre UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the 1951 

Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, UN Doc. HCR/IP/4/Eng/REV.1, 1992, secondo cui 

«recognition of a person’s refugee status does not [...] make him a refugee, but declares him to be one. He does not become 

a refugee because of recognition, but is recognized because he is a refugee» (par. 28). In particolare, inter alia, IACtHR, 

Case of the Pacheco Tineo Family v. Plurinational State of Bolivia, Series C No. 272, Judgment of 25 November 2013 

(Preliminary objections, merits, reparations and costs), para. 147: «[g]iven the declarative nature of the determination of 

refugee status [...] it is, above all, the States parties to the 1951 Convention, that must recognize this status, based on 

the respective fair and competent proceedings». 

27. Sulla valenza funzionale del principio di non refoulement, F. Salerno, L’obbligo internazionale di non refoulement 

dei richiedenti asilo, cit. 
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termini, «una necessaria misura cautelare rispetto al pericolo imminente di un danno grave, 

ingiusto, irreparabile per la persona»28. 

Lo sviluppo del principio in questione non è peraltro meramente circoscritto al settore 

del diritto internazionale dei rifugiati e all’interpretazione evolutiva delle sue norme29, ma è 

anche in parte estraneo ad esso: la nozione di non refoulement ha infatti acquisito un rilievo 

nevralgico nell’ambito di una prassi convergente e consolidata che si è progressivamente 

cristallizzata in materia di protezione dei diritti fondamentali. 

Espressi, estesi e dettagliati richiami al principio di non refoulement sono attualmente 

contenuti, oltre che in numerosi atti di soft law, anche in strumenti convenzionali a tutela 

dei diritti umani, adottati a livello universale e regionale 30 . In questa prospettiva, la 

Convenzione delle Nazioni Unite del 1984 contro la tortura e altri trattamenti o punizioni 

crudeli, inumani o degradanti contiene una formulazione particolarmente ampia ed incisiva 

del principio: l’art. 3 vieta in modo assoluto ogni forma di allontanamento verso Stati in cui 

sussistano «substantial grounds for believing that he would be in danger of being subjected 

to torture» e aggiunge, al par. 2, come, al fine di determinare l’esistenza di un simile rischio, 

sia necessario «take into account all relevant considerations including, where applicable, the 

existence in the State concerned of a consistent pattern of gross, flagrant or mass violations 

of human rights»31. In proposito, il relatore speciale delle Nazioni Unite contro la tortura ha 

                                            
28. P. Benvenuti, La Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati, cit. p. 168. In argomento, efficacemente, G. 

Gaja, Expulsion of Aliens: Some Old and New Issues in International Law, in Cursos Euromediterraneos Bancaja de 

Derecho Internacional, vol. III, 1999, p. 291, secondo cui «irrespective of the status of individuals as refugees, a restriction 

with regard to return (and also to expulsion) appears to derive, under international law, from the requirement to protect 

the individuals’ life and personal security in process. Thus return should not be effected if it involves creating a danger to 

these paramount values». Nella medesima prospettiva, si confronti anche B. Gorligk, The Convention and the Committee 

against Torture: A Complementary Protection Regime for Refugees, in International Journal of Refugee Law, vol. XI, 

1999, p. 479 ss. 

29. Oltre alla Convenzione di Ginevra del 1951, numerosi sono gli strumenti regionali volti alla protezione dei 

rifugiati: si pensi alla Convenzione che regola gli aspetti specifici dei problemi dei rifugiati in Africa, adottata il 10 

settembre 1969 (in UNTS, vol. 45, p. 1051) nel quadro dell’Organizzazione dell’Unità Africana, sia la Dichiarazione di 

Cartagena de Indias, del 22 novembre 1984 (in http://www1.umn.edu/humanrts/instree/caragena1984html). Si 

confrontino, in particolare, Sir E. Lauterpacht, D. Bethleem, The scope and Content of the Principle of Non-Refoulement: 

Opinion, in Feller, Türk e Nicholson (eds), Refugee Protection in International Law. UNHCR’s Global Consultations on 

International Protection, Cambridge, 2003, p. 87 ss.; G.S. Goodwin-Gill and J. Mcadam, The Refugee in International 

Law, Oxford, 2007; R. Marx, Non-Refoulement, Access to Procedures and Responsibility for Determining Refugee Claims, 

in International Journal of Refugee Law, vol. 7 (1994), p. 252 ss. 

30. Si confronti in proposito UNHCR, Parere consultivo sull’applicazione extraterritoriale degli obblighi di non 

respingimento ai sensi della Convenzione del 1951 relativa allo status dei rifugiati e del relativo protocollo del 1967, 26 

gennaio 2007, Parte B, in www.refworld.org/docid/45f17a1a4.html, che fa menzione di una serie di strumenti 

convenzionali in tema di diritti umani che sanciscono espressamente un divieto assoluto di allontanamento, espulsione o 

estradizione verso uno Stato in cui sussista un rischio serio e ragionevole di essere sottoposto alla pena di morte, alla 

tortura o ad altre pene o trattamenti inumani o degradanti. A queste disposizioni, occorre aggiungere anche l’art. 19 della 

Carta dei diritti fondamentali dell’UE. 

31. Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, 1984, ris. 

dell’Assemblea generale 39/46 del 10 dicembre 1984. L’art. 3 stabilisce quanto segue: «1. No State Party shall expel, 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

   SAGGI, fasc. n. 3/2021    36 

qualificato il principio del non refoulement come «an inherent part of the overall absolute 

and imperative nature of the prohibition of torture and other forms of ill-treatment»32. In 

termini ancora più ampi, l’art. 22, par. 8, della Convenzione americana sui diritti dell’uomo 

esclude qualsiasi forma di respingimento in caso di rischio di violazione del diritto alla vita 

o alla libertà personale ed il relativo divieto è stato ricostruito dalla relativa giurisprudenza 

come assoluto33. 

Il contenuto del principio è stato peraltro oggetto di attenzione e progressiva 

ricostruzione ad opera della giurisprudenza resa dagli organi di controllo a tutela dei diritti 

fondamentali, anche a partire da disposizioni che non contengono alcun esplicito riferimento 

al divieto di refoulement. Particolarmente significativo in proposito è l’orientamento 

espresso sul punto dalla Corte europea dei diritti dell’uomo che, a partire dal celebre caso 

Soering c. Regno Unito34, ha sancito e costantemente riaffermato in successive pronunce35, 

il divieto assoluto di estradare, espellere, respingere o comunque allontanare un individuo 

verso uno Stato in cui sussista il fondato e ragionevole rischio che lo stesso sia sottoposto a 

tortura o altri trattamenti inumani o degradanti, come contenuto implicitamente 

riconducibile all’obbligo assoluto di cui all’art. 3 della Convenzione europea, di cui 

costituirebbe un necessario corollario36. Alla direzione intrapresa dalla Corte europea si è 

tendenzialmente conformato il Comitato dei diritti umani, che ha puntualmente osservato 

come il divieto di tortura e di trattamenti o punizioni crudeli, inumani o degradanti 

contemplato dall’art. 7 del Patto sui diritti civili e politici imponga agli Stati parti di «not 

expose individuals to the danger of torture or cruel, inhuman or degrading treatment or 

                                            
return (“refouler”) or extradite a person to another State where there are substantial grounds for believing that he would 

be in danger of being subjected to torture. - 2. For the purpose of determining whether there are such grounds, the 

competent authorities shall take into account all relevant considerations including, where applicable, the existence in the 

State concerned of a consistent pattern of gross, flagrant or mass violations of human rights».  

32. Report of the Special Rapporteur on torture and other cruel, inhuman or degrading treatment or punishment, 

doc. A/59/324 del 1o settembre 2004, par. 28. 

33. Corte interamericana per i diritti dell’uomo, Advisory Opinion OC-25/18 of 30 May 2018, cit., par. 181; 

Advisory Opinion OC-21/14 of August 19, 2014 requested by the Argentine Republic, the Federative Republic of Brazil, 

the Republic of Paraguay and the Oriental Republic of Uruguay, «Rights and Guarantees of Children in the con- text of 

Migration and/or in need of International Protection», para. 225. 

34. Corte EDU, Soering c. Regno Unito, ricorso n. 14038/88, sentenza 7 luglio 1989. 

35. Tra le pronunce più significative, si confrontino Corte EDU, Vilvarajah e al. c. Regno Unito, ricorsi n. 13163/87, 

13164/87, 13165/87, 13447/87, 13448/87, sentenza del 30 ottobre 1991; H.L.R. c. Francia, ricorso n. 24573/94, 

(GC), sentenza del 29 aprile 1997; Salah Sheekh c. Paesi Bassi, ricorso n. 1948/04, sentenza dell’11 gennaio 2007, N.A. 

c. Regno Unito; Chahal c. Regno Unito, Saadi c. Italia, Hirsi Jamaa e al. c. Italia. 

36. Ancorché l’art. 3 non preveda espressamente alcun divieto di respingimento a carico degli Stati parti, la Corte è 

addivenuta ad una simile ricostruzione attraverso un’interpretazione della Convenzione intesa a prestare particolare 

attenzione «to its special character as a treaty for the collective enforcement of human rights and fundamental freedoms 

[...] the object and purpose of [which] [...] require that its provisions be interpreted and applied so as to make its safeguards 

practical and effective [and] [...] consistent with the general spirit of the Convention, an instrument designed to maintain 

and promote the ideals and values of a democratic society» (Soering c. Regno Unito, par. 87). 
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punishment upon return to another country by way of their extradition, expulsion or 

refoulement»37. 

Gli sviluppi della prassi e l’orientamento della giurisprudenza potrebbero peraltro 

indurre a postulare un ulteriore ampliamento del contenuto della protezione derivante dal 

principio in oggetto, che non si limiterebbe a vietare il refoulement unicamente in caso di 

ragionevole rischio di tortura o altri trattamenti equiparabili, ma si applicherebbe ogni 

qualvolta l’allontanamento, in qualsiasi forma, costituisca un grave pericolo di violazione di 

un diritto umano fondamentale 38 , per estendersi, in talune ipotesi e al ricorrere di 

determinate circostanze, fino a vietare qualsivoglia respingimento verso Paesi caratterizzati 

da conflitti armati o violenza generalizzata39. Ancorché un’accezione così ampia del principio 

non risulti unanimemente accolta40, la dottrina tende comunque a convergere quantomeno 

                                            
37. HRC, General Comment n. 20(44) (article 7), doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.3 del 7 aprile 1992, par. 9. Si 

confronti anche HCR, Alzery c. Svezia, 10 novembre 2006, CCPR/C/88/D/ 1416/2005, par. 11.8; Ng c. Canada, 7 

gennaio 1994, CCPR/C/49/D/469/199; Maksudov e al. c. Kyrgyzstan e Uzbekistan, 31 luglio 2008, 

CCPR/C/93/D/1461,1462,1476& 1477/2006; Warsame c. Canada, 1 settembre 2011, CCPR/C/102/D/1959/2010. 

38. Questa posizione è stata sostenuta dal Comitato sui diritti umani con riferimento a vari diritti contemplati dal 

Patto, con particolare riferimento al diritto alla vita, tutelato dall’art. 6. Sul punto General Comment n. 31[80], The 

Nature of the General Legal Obligation Imposed on States Parties to the Covenant, 29 marzo 2004, doc. 

CCPR/C/21/Rev.1/Add. 13 del 26 maggio 2004, par. 12. Il medesimo orientamento è stato manifestato in alcune 

occasioni anche dalla Corte europea, con riferimento in particolare al rispetto della vita privata e familiare e al divieto di 

espulsioni collettive (Corte EDU, Hirsi Jamaa e a. c. Italia, cit., par. 177), nonché, con un’accezione più circoscritta, dal 

Comitato sui diritti del fanciullo (si confronti General Comment No. 6, Treatment of unaccompanied and separated children 

outside their country of origin, doc. CRC/GC/2005/16 del 1o settembre 2005, par. 26 ss.) e dalla Commissione africana 

dei diritti dell’uomo e dei popoli, Guidelines and Measures for the Prohibition and Prevention of Torture, Cruel, Inhuman 

or Degrading Treatment or Punishment in Africa (The Robben Island Guidelines), 32ma Sessione, 17-23 ottobre 2002, 

disponibili all’indirizzo http://www1.umn.edu/humanrts/instree/RobbenIslandGuidelines.pdf, par. 15). In argomento, 

per tutti R. Pisillo Mazzeschi, Diritto internazionale dei diritti umani, Teoria e prassi, Torino, Giappichelli Editore, 2020, 

in particolare p. 358. 

39. Per alcune tra le più significative variazioni sul tema, G. Goodwin-Gill, Non Refoulement and the New Asylum 

Seekers, in Virginia Journal of International Law, 26(4), 1986, p. 897 ss., secondo cui «the principle of non-refoulement 

must now be understood as applying beyond the narrow confines of articles 1 and 33 of the 1951 Refugee Convention 

[…] whenever temporary refuge is sought, the existence of danger caused by civil disorder, domestic conflicts, or human 

rights violations generates a valid presumption of humanitarian need. This has important consequences for the process of 

determining the entitlement to protection of individuals or specific groups» (p. 905). 

40. Più cautamente, K. Hailbronner, Non-Refoulement and «Humanitarian» Refugees: Coustomary International 

Law or Wishful Legal Thinking?, in Virginia Journal of International Law, vol. 26, 1985-1986, p. 857 ss., che 

considerando l’estensione della protezione al di là dell’ambito previsto dalla Convenzione di Ginevra «wishful legal 

thinking» nota tuttavia come «there is no evidence at all for a generalized recognition of an individual right of humanitarian 

refugees not be returned or repatriated. On the contrary, states have generally taken care not narrow the range of possible 

responses to mass influxes of aliens … It is common knowledge that states no longer enjoy absolute sovereignty. The real 

question is to what extent states have subjected their sovereign power to admit aliens to public international law. Municipal 

law, in fact, shows that states are not prepared to surrender in advance the ultimate option or returning to their home 

countries large categories of persons not meeting the definition of the 1951 Refugee Convention» (p. 887). In una posizione 

intermedia, J.C. Hathaway, The Law of Refugee Status, Butterworths Canada Ltd. 1991, che sostiene «the customary 

international norm rooted in international usage is a right to be considered for temporary admission, whether by formal 

procedure or administrative discretion, on the basis of a need for protection. That is, customary international law precludes 
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sulla natura consuetudinaria del nucleo essenziale del principio di non refoulement41, che 

imporrebbe agli Stati il divieto di respingere, espellere, estradare o in qualunque altro modo 

allontanare un individuo verso Stati in cui sussista un ragionevole rischio di subire una seria 

violazione dei propri diritti fondamentali internazionalmente riconosciuti, con particolare 

riferimento al rischio di essere sottoposto a tortura o a trattamenti inumani o degradanti 

ovvero, in termini più generali, di subire un pregiudizio grave alla tutela dei diritti 

fondamentali42, prescindendo, in questa dimensione, dal riconoscimento della condizione di 

rifugiato43. 

In quanto consistente nel divieto di esporre un individuo, attraverso una misura di 

allontanamento, al rischio di subire altrove violazioni dei diritti umani fondamentali 44, 

l’obbligo discendente dal principio di non refoulement si caratterizza per un contenuto 

piuttosto atipico45. Nonostante gli sviluppi significativi impressi dalla prassi successiva e 

dall’interpretazione evolutiva al contenuto essenziale, all’ambito di applicazione e alla 

natura del principio in questione, permangono tuttavia sostanzialmente immutati, rispetto 

alla versione originaria, lo scopo e gli obiettivi posti alla base del principio stesso, che sono 

estremamente concreti e che consistono nel tentativo di prevenire il verificarsi di effetti 

                                            
the making of decisions to reject or expel persons who come from nations in which there are serious disturbances of public 

order without explicit attention being paid to their humanitarian needs» (p. 26). 

41. Sulla natura consuetudinaria del principio di refoulement, la dottrina tendenzialmente concorda. Si confrontino, 

tra gli altri, D.W. Grieg, The Protection of Refugees and Customary International Law, Australian Yearbook of Int. Law, 

1984, p. 108 ss; T. Meron, Human Rights and Humanitarian Norms as Customary Law, Oxford, 1989, p. 23; R. Pisillo 

Mazzeschi, Il diritto di asilo 50 anni dopo la Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo, in Rivista int. dei Diritti 

dell’Uomo, 1999, p. 694 ss., p. 700; J. Allain, The jus cogens Nature of non-refoulement, in International Journal of 

Refugee Law, 2001, p. 533 ss.; Sir E. Lauterpacht, D. Bethleem, The scope and Content of the Principle of Non-

Refoulement: Opinion, cit., p. 140 ss.; G.S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law, cit., p. 345 ss. 

42. In questi termini, F. Lenzerini, Il principio del non-refoulement dopo la sentenza Hirsi della Corte europea dei 

diritti dell’uomo, cit., p. 733. 

43. Sul principio di non refoulement e sulla sua incidenza in tema di tutela dei diritti fondamentali alla luce delle 

evoluzioni più recenti del diritto internazionale, si veda Council of Europe, Dialogue between judges, European Court of 

Human Rights, 2016, Non-refoulement as a principle of international law and the role of the judiciary in its 

implementation, Strasbourg, 2017. 

44. È opportuno precisare che il nucleo essenziale del divieto riguarderebbe teoricamente il mero «non respingimento» 

verso lo Stato di provenienza o verso qualsiasi altro Stato in cui sussista il serio e ragionevole rischio e non si estenderebbe 

dunque all’obbligo di accoglienza nel territorio dello Stato che, in linea di principio, rappresenta solo una delle alternative 

possibili, accanto alla possibilità, invalsa nella prassi, di allontanare verso un «Paese terzo sicuro». Il concetto di Paese 

terzo sicuro è piuttosto controverso e solleva una serie di questioni problematiche che non è possibile approfondire in questa 

sede. In argomento, C. Pitea, La nozione di «Paese di origine sicuro» e il suo impatto sulle garanzie per i richiedenti 

protezione internazionale in Italia, in Rivista di Diritto internazionale, 3/2019, p. 627 ss. 

45. In questi termini, A. Marchesi, La protezione internazionale dei diritti umani, Milano, Giappichelli, p. 41, che 

osserva come si tratti di un obbligo di condotta e non di risultato e come sia di fatto richiesta allo Stato una valutazione 

circa l’esistenza e l’entità del rischio in caso di respingimento. 
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pregiudizievoli nei confronti di individui che si trovino in situazioni oggettive di rischio serio 

di subire una lesione grave dei propri diritti fondamentali, in ragione di un allontanamento 

disposto in qualsiasi modo e per qualsivoglia ragione da uno Stato46. 

In questa dimensione, come accennato, il principio di non refoulement si pone come 

limite al potere degli Stati di controllare i propri confini territoriali e gestire gli ingressi, 

prerogative queste che costituiscono alcune tra le espressioni più tradizionali della sovranità 

degli Stati e che si manifestano notoriamente anche nella facoltà di allontanare stranieri dal 

proprio territorio o vietarne l’ingresso47. Simili ragioni hanno tendenzialmente indotto gli 

Stati ad assumere un atteggiamento cauto nei confronti del principio e a circoscriverne, per 

quanto possibile, natura e contenuto48. Nel rapporto tra gestione dei confini come esercizio 

di prerogative sovrane da parte degli Stati e pieno rispetto del principio, è in particolare 

controverso il carattere inderogabile e cogente del divieto di respingimento. Si pone pertanto 

la questione, delicata e complessa, relativa all’accertamento dell’esistenza e dell’estensione 

di eventuali deroghe all’applicazione del principio di non refoulement, la cui portata finisce 

per essere ripetutamente oggetto di tentativi di ridimensionamento e contemperamento nella 

prassi degli Stati 49 , soprattutto a fronte dell’obiettivo di garantire un adeguato 

bilanciamento tra interessi essenziali e potenzialmente in conflitto nel contesto di 

                                            
46. In argomento, F. Lenzerini, Il principio del non-refoulement dopo la sentenza Hirsi della Corte europea dei diritti 

dell’uomo, cit., par. 7. 

47. Si veda supra, Paragrafo 2. 

48. Alcuni Stati hanno ad esempio sostenuto l’opportunità di una distinzione nella qualificazione dell’obbligo «diretto» 

di non praticare la tortura, da intendersi come assoluto e inderogabile, rispetto all’obbligo «indiretto» di non respingere al 

fine di prevenire il rischio di tortura, da intendersi invece come bilanciabile con altri interessi (in questo senso, si veda la 

posizione assunta in particolare dal Regno Unito nella causa Saadi c. Italia). La Grande Camera della Corte europea, nella 

sentenza del 28 febbraio 2008, ha tuttavia escluso la possibilità di procedere ad una simile modulazione, affermando 

l’inesistenza di qualsivoglia eccezione al divieto di refoulement sotto il profilo dell’art. 3 della Convenzione (par. 138). Una 

tendenza simile, intesa a contemperare il divieto di refoulement, è ravvisabile anche nel ricorso al meccanismo delle cd. 

assicurazioni diplomatiche, da richiedersi allo Stato verso cui un individuo sia estradato o allontanato. Anche questo istituto 

solleva tuttavia una serie di questioni problematiche: si veda in proposito Amnesty International, Call for Action against 

the Use of Diplomatic Assurances in Transfers to Risk of Torture all Ill-Traitement, AI Doc. ACT 40/002/2005 del 12 

maggio 2005. Sul punto sia consentito il rinvio a M. Marchegiani, Le assicurazioni diplomatiche alla luce della più recente 

giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, in E. Triggiani (a cura di), Europa e Mediterraneo. Le regole per 

la costruzione di una società integrata, Atti del Convegno annuale della Società Italiana di Diritto Internazionale, Napoli, 

Editoriale Scientifica, 2010. Si confronti inoltre la contestatissima prassi delle cd. extraordinary renditions, adottate da 

alcuni governi nel contrasto al terrorismo internazionale, su cui Amnesty International, Partners in crime. Europe’s role 

in US renditions, AI Index EUR 01/008/2006, giugno 2006. Particolarmente problematica e diffusa è inoltre la tendenza 

all’esternalizzazione nella gestione dei flussi migratori, su cui si confronti, per tutti, A. Liguori, Migration Law and the 

Externalisation of Border Controls, New York, 2019. 

49. Per approfondimenti sul punto, F. Lenzerini, Il principio del non-refoulement dopo la sentenza Hirsi della Corte 

europea dei diritti dell’uomo, cit., in particolare par. 4, in cui l’A. nota come questo tema sia «assai dibattuto e di non 

agevole soluzione. Di fatto, sostenere che il divieto di cui si tratta non possa essere sottoposto ad alcuna deroga 

equivarrebbe a sostenerne la natura cogente; già di per se stessa, questa costruzione non potrebbe fare altro che sollevare 

delle perplessità, vista la generale cautela con cui si tende ad affrontare la tematica dello jus cogens» (p. 733). 
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un’emergenza sanitaria 50 . Ciò che in particolare rileva, ai fini della breve analisi qui 

condotta, è l’esigenza di verificare se, entro quali limiti, a quali condizioni e al ricorrere di 

quali circostanze l’adozione di misure statali, restrittive alla circolazione e agli ingressi, 

preordinate alla legittima esigenza di tutelare la sicurezza nazionale o la salute pubblica nel 

corso di una pandemia, si concili con e sia conforme agli obblighi derivanti dal principio di 

non refoulement51. 

Le condotte e le decisioni speditamente e massicciamente adottate da una moltitudine 

di Stati, per far fronte all’attuale emergenza sanitaria, sollevano in effetti un problema di 

compatibilità con il diritto internazionale e, in particolare, con il principio di non refoulement. 

Occorre in proposito esaminare se tale prassi, ampiamente diffusa e repentinamente 

consolidatasi a partire dal mese di marzo 2020, rappresenti una palese violazione del 

principio di non refoulement o possa piuttosto indurre a ritenere che sia in atto una 

progressiva modifica della portata e dei termini del principio, nel senso di una sua 

attenuazione, idonea a concedere un margine di deroga al generale divieto di non 

refoulement, in costanza dell’evenienza di una situazione pandemica di dimensioni 

universali52. 

A ridosso della qualificazione dell’attuale crisi sanitaria come pandemia, da parte 

dell’Organizzazione Mondiale della Sanità53, gli Stati Uniti, ad esempio, avevano adottato 

una serie di misure restrittive all’ingresso e alla permanenza sul territorio che si sono di 

fatto risolte in allontanamenti sommari di richiedenti asilo o beneficiari di altre forme di 

protezione internazionale54: in particolare la contestata ordinanza del 20 marzo 202055, 

inizialmente di durata temporanea ma successivamente prorogata a tempo indefinito, aveva 

previsto la sospensione degli ingressi e l’ordine di allontanamento verso Paesi di transito o 

                                            
50. In argomento, F. Lenzerini, The Management of Refugee Flows in Times of Pandemic: COVID-19 and Beyond, 

in Dir. um. e dir. intern., 2021, p. 5 ss. 

51. O. Hathaway, M. Stevens, P. Lim, COVID-19 and International Law: Refugee Law–The Principle of Non 

Refoulement, cit. 

52. Sui rischi dell’incidenza delle misure di contenimento sulle esigenze di protezione internazionale, si confronti 

EASO, EASO cautions that COVID-19 could result in increased asylum-related migration, 12 maggio 2020, in 

www.easo.europa.eu. 

53. T.A. Ghebreyesus, WHO Director-General’s opening remarks at the media briefing on COVID-19, 11.03.2020. 

54. Tra i primi esempi in proposito, si confronti la Proclamation on Suspension of Entry as Immigrants and 

Nonimmigrants of Persons who Pose a Risk of Transmitting 2019 Novel Coronavirus, adottata dal presidente Trump il 

31 gennaio 2020 (reperibile al sito www.whitehouse.gov). 

55. U.S. Department of Health and Human Services Centers for Disease Control and Prevention (CDC), Order 

Suspending Introduction of Certain Persons from Countries Where a Communicable Disease Exists, March 20, 2020, 

Under Sections 362 & 365 of the Public Health Service Act (42 U.S.C. §§ 265, 268). 
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di origine «il più rapidamente possibile» di non cittadini, inclusi minori, «provenienti via 

terra da Messico e Canada, sprovvisti di documenti di viaggio validi»56, in deroga alle 

procedure interne e agli obblighi internazionali in tema di migrazione, asilo, protezione 

internazionale e tutela dei diritti fondamentali57, attraverso il ricorso ad un meccanismo di 

«allontanamento sanitario», eseguito dalle autorità di frontiera e non correlato da alcun 

riscontro in termini di malattia o contagio, non soggetto a revisione e senza possibilità di 

esame individuale 58. Misure simili sono state rapidamente adottate da altri Paesi59: il 

governo belga ha, ad esempio, introdotto restrizioni che avevano di fatto sospeso «il diritto 

di asilo per i richiedenti asilo appena arrivati a causa del coronavirus» 60 , procedendo 

inizialmente alla chiusura di vari Centri di servizio e di accoglienza in tutto il Paese, per 

passare successivamente ad un sistema di registrazione e monitoraggio telematico dei 

richiedenti asilo, attraverso procedure online. Tali procedure prevedevano tuttavia 

tempistiche ritenute eccessivamente lunghe persino dal Tribunale di Bruxelles, che ha 

disposto l’adozione di «misure necessarie per garantire che i richiedenti asilo vengano accolti 

non appena si registrino online» 61 . Il governo australiano ha, a sua volta, disposto la 

chiusura totale delle frontiere, attraverso un divieto di ingresso rivolto ai non cittadini e dei 

non residenti, temporaneo ma successivamente prorogato ed idoneo, in quanto tale, ad 

incidere anche sul rispetto degli obblighi in tema di protezione internazionale62. 

Con la proclamazione dello stato di emergenza e la dichiarazione di stato di massima 

allerta nazionale, all’inizio del mese di marzo 2020, a seguito della decisione della Turchia 

                                            
56. L’ordinanza si colloca nel contesto di accordi conclusi dagli USA con il Canada e con il Messico «to limit all non-

essential travel across borders», su cui si confronti M. Moetaz, Canada-US border closure extended again, CIC News, 18 

settembre 2020, in www.cicnews.com; Id., Temporary Restriction of Travelers Crossing US-Canada and Mexico Land 

Borders for Non-Essential Purposes, U.S. Customs and Border Protection, 19 aprile 2021, in help.cbp.gov. In argomento, 

E. Reidy, Briefing: Coronavirus and the halting of asylum at the US-Mexico border, The New Humanitarian, 29 giugno 

2020, in www.thenewhumanitarian.org; N. Narea, The US has abandoned asylum seekers in Mexico during the pandemic, 

in Vox, 13 maggio 2020, in www.vox.com; N. Miroff, Under Trump border rules, U.S. has granted refuge to just two 

people since late March, records show, in The Washington Post, 13 maggio 2020, in www.washing- tonpost.com; Medecins 

sans Frontieres, US must include asylum seekers in COVID-19 response, rather than shut border, 27 marzo 2020, in 

www.msf.org. 

57. In proposito, Statement attributable to UN High Commissioner for Refugees Filippo Grandi on the need to end 

US COVID-19 asylum restrictions, 20.05.2021. 

58. Per approfondimenti sulla questione: L. Guttentag, Coronavirus Border Expulsions: CDC’s Assault on Asylum 

Seekers and Unaccompanied Minors, in JustSecurity, 13.04.2020; J. Naples-Mitchell, There is No Public Health 

Rationale for a Categorical Ban on Asylum Seekers, in JustSecurity, 17.04.2020. 

59. Per una ricognizione, EASO, COVID-19 emergency measures in asylum and reception systems, 2 giugno 2020, 

in www.easo.europa.eu, p. 9. 

60. ECRE, Belgium and The Netherlands: Suspension of the Right to Asylum Due to Coronavirus, 19 March 2020; 

G. Galindo, Coronavirus: Belgium begins shutting down services for asylum seekers, in The Brussels Times, 17.03.2020. 

61. Belgium condemned by court over failure to receive asylum seekers, in The Brussels Times, 06.10.2020. 

62. D. Ghezelbash e N.F. Tan, The End of the Right to Seek Asylum? COVID-19 and the Future of Refugee 

Protection, in European University Institute Working Paper RSCAS 2020/55, settembre 2020, in cadmus.eui.eu, p. 5 

ss.  
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di riaprire le frontiere con l’Europa63, il governo greco ha, dal canto suo, adottato misure 

temporanee di sospensione del diritto d’asilo e di detenzione di massa dei migranti 

irregolari64: le pratiche di rimpatrio, espulsioni collettive e respingimenti sommari ad opera 

della Guardia costiera e delle autorità di frontiera elleniche, già peraltro in atto da vari anni, 

sono diventate, durante la pandemia, sistematiche, coordinate e massicce65, determinando 

ripetute violazioni dei più fondamentali diritti umani dei migranti66. 

Nei Balcani occidentali e in particolar in Serbia, Croazia e Slovenia, l’inizio dello stato 

di emergenza per Covid-19 ha determinato un’ulteriore limitazione dell’accesso alle 

procedure di protezione internazionale, un peggioramento delle condizioni di assistenza 

sanitaria dei migranti, accompagnato da un massiccio dispiegamento di forze militari lungo 

le frontiere e le zone di confine e dal presidio di ospedali e campi profughi da parte di 

militari67. Un incremento della prassi dei respingimenti transfrontalieri a catena ha coinvolto 

peraltro anche l’Italia, che ha dato seguito ad una serie di riammissioni informali in Slovenia, 

in esecuzione di un accordo di riammissione concluso tra Italia e Slovenia nel 1996, che 

tuttavia non può che essere considerato in palese violazione del principio di non 

refoulement68. 

Misure statali di questo tenore si sono risolte in un diniego dei diritti fondamentali dei 

migranti e richiedenti protezione internazionale, determinando un generale e drammatico 

peggioramento della loro condizione69: molti Stati hanno inoltre «suspended the right to seek 

asylum, with risks of refoulement as asylum seekers are turned away at the border or are 

transferred to unsafe third countries. As international flights have ceased in response to 

COVID-19, the resettlement of refugees through UNHCR has been temporarily 

suspended»70. 

                                            
63. Amnesty International, Europe: Caught in a Political Game: Asylum-Seekers and Migrants on the Greece/Turkey 

Border Pay the Price for Europe’s Failures, 03.04.2020. 

64. The New Arab, Greece extends lockdown in refugee camps again as coronavirus cases increase, 18 luglio 2020, 

in english.alaraby.co.uk. 

65. Human Rights Watch, Greece: Investigate Pushbacks, Collective Expulsions. EU Should Press Athens to Halt 

Abuses, 23.07.2020. In argomento anche Taking Hard Line, Greece Turns Back Migrants by Abandoning Them at Sea, 

in The New York Times, 15.08.2020. 

66. LIBE Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs. Rapporteur Tineke Strik, Report on the fact-

finding investigation on Frontex concerning alleged fundamental rights violations, European Parliament, 14.07.2021. 

67. In argomento, BVMN-Border Violence Monitoring Network, Special Report Covid-19 and Border Violence along 

the Balcan Route, April 2020. 

68. Si confronti in proposito l’intensa ordinanza del Tribunale ordinario di Roma, resa nel procedimento cautelare 

N.R.G. 56420/2020, del 18.01.2021. In argomento, A. Camilli, L’Italia condannata per il respingimento dei migranti, 

in Internazionale, 22.01.2021. 

69. UNSDG, Policy Brief: COVID-19 and People on the Move, giugno 2020, in unsdg.un.org, par. 21. 

70. G. Triggs, We Can Secure Both Public Health and the Rights of Asylum Seekers to Protection, in International 

Journal of Refugee Law, 2020, p. 368  
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A fronte di una simile prassi, la perdurante applicabilità del principio di non refoulement, 

come pure di altre norme fondamentali nel contesto del Covid-19, è stata convintamente 

riaffermata da più parti71, tra cui in particolare, tra gli altri, l’Alto Commissariato delle 

Nazioni Unite per i rifugiati72, l’Organizzazione internazionale per le migrazioni73, l’Ufficio 

dell’Alto Commissario per i diritti umani74 e l’UNICEF75. La mera chiusura dei confini 

nazionali, che impedisca di fatto agli individui bisognosi di accedere al territorio o di 

richiedere forme di protezione, costituisce in effetti, già di per sé, violazione del principio di 

non refoulement che, alla luce della ricostruzione sopra condotta, include anche i 

respingimenti alla frontiera di individui che si trovino sottoposti alla giurisdizione di uno 

Stato terzo76. 

Misure mirate, come screening medici alle frontiere, certificazioni sanitarie, quarantena 

temporanea all’arrivo, procedure di registrazione semplificate e colloqui a distanza, si sono 

peraltro rivelate particolarmente efficaci nel contesto dell’attuale crisi sanitaria e hanno 

consentito ad un numero elevato di Stati di contemperare e conciliare le esigenze legate alla 

tutela della salute collettiva e le garanzie di accesso all’asilo e alla protezione internazionale, 

permettendo, allo stesso tempo, di arginare la diffusione della pandemia77. Esistono dunque 

interessanti e recenti esempi di prassi e condotte statali che, facendo leva su un adeguato e 

oculato ricorso al margine di apprezzamento che residua in capo agli Stati nelle situazioni 

di emergenza, hanno proceduto ad una gestione della crisi pandemica nel pieno rispetto del 

diritto internazionale78. 

                                            
71. J. Zheng, Pandemic, Emergency Power, and Implications on the Right to Seek Asylum, ASIL Insights 2020, 28 

May 2020, available at www.asil.org, secondo cui gli Stati non possono «derogate from non-refoulement on the premise 

of fighting a pandemic [...] Non-refoulement, as the cornerstone of refugee law regime, is absolute». 

72. UNHCR, Key Legal Considerations on Access to Territory for Persons in Need of International Protection in the 

Context of the COVID-19 Response, cit.  

73. IOM and UNHCR, COVID-19: Access Challenges and the Implications of Border Restrictions, cit. 

74. OHCHR, COVID-19 and the Human Rights of Migrants: Guidance, cit. 

75. UNICEF, Refoulement, Detention, Push-Backs and Deportations of Children in the Context of the COVID-19 

Pandemic: Key Messages, 2020, in 

https://migrationnetwork.un.org/sites/default/files/docs/kms_refoulement_detention_and_deportations_of_children_in

_the_context_of_covid-19.pdf. 

76. Si veda supra, Paragrafo 3. 

77. UNHCR, Key Legal Considerations on Access to Territory for Persons in Need of International Protection in the 

Context of the COVID-19 Response, cit.; UNHCR, Practical Recommendations and Good Practice to Address Protection 

Concerns in the Context of the COVID-19 Pandemic, 2020, in https://www.unhcr.org/cy/wp-

content/uploads/sites/41/2020/04/Practical- Recommendations- and- Good- Practice- to- Address- Protection- 

Concerns- in- the-COVID-19-Context-April-2020.pdf. 

78. IOM, IOM Global Strategic Preparedness and Response Plan: Coronavirus Disease 2019: February–December 

2020, 2020, in https://www.iom. int/sites/default/files/defaul/iom_covid19_appeal_15.04.2020.pdf. 
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La compatibilità al diritto internazionale e, in particolare, al principio di non 

refoulement, delle condotte adottate dagli Stati per far fronte alla crisi pandemica deve 

essere apprezzata non solo con riferimento alla Convenzione di Ginevra sul diritto dei 

rifugiati in cui il principio trova origine, ma anche, più in generale, alla luce del sistema di 

tutela dei diritti fondamentali che hanno determinato lo sviluppo e l’evoluzione del principio 

stesso, contribuendo a consolidarne il rilievo anche nell’ambito del diritto consuetudinario 

rilevante in materia. 

Nella sua formulazione originaria, l’obbligo di non refoulement non nasce come un 

principio assoluto: l’art. 33.2 della Convenzione di Ginevra sul diritto dei rifugiati del 1951 

contiene infatti una deroga espressa, volta ad escludere che un individuo possa richiedere i 

benefici derivanti dalla Convenzione qualora vi siano motivi ragionevoli per considerarlo 

«come un pericolo per la sicurezza del Paese». Il tenore di tale eccezione concede agli Stati 

un certo margine di discrezionalità, sebbene risulti piuttosto controversa la possibilità di 

ricomprendere la condizione pandemica nell’ambito della nozione di sicurezza nazionale, che 

è stata ampiamente applicata in contesti “altri” rispetto a quello dell’emergenza sanitaria e 

tradizionalmente invocata per far fronte a minacce specifiche e circostanziate, rivolte a un 

interesse essenziale dello Stato, del suo territorio, delle istituzioni o della popolazione79. 

Ancorché si assuma che tale eccezione possa estendersi anche a contesti di emergenze di 

natura sanitaria, è tuttavia è evidente che questa eccezione, al pari di tutte le altre contenute 

nella Convenzione, debba interpretarsi in modo restrittivo80 ed applicata “scrupolosamente”, 

dopo una complessiva analisi delle circostanze individuali di ogni singolo caso, al fine di 

proteggere l’integrità dell’istituto dell’asilo81. 

Una simile chiave di lettura risulta peraltro confermata da un’interpretazione sistemica 

delle disposizioni della Convenzione del 1951: la clausola di deroga contenuta nell’art. 9 

                                            
79. In questo senso, si confronti in particolare A. Grahl-Madsen, Commentary on the Refugee Convention, 1951, 

Geneva, UNHCR, secondo cui «the meaning of this term is rather clear […]. Generally speaking, the notion of “national 

security” or “the security of the country” is invoked against acts of a rather serious nature endangering directly or 

indirectly the constitution (Government), the territorial integrity, the independence or the external peace of the country 

concerned». Nella medesima direzione, V. Chetail, Le principe de non refoulement et le statut de réfugié en droit 

international, in La Convention de Genève du 28 juillet 1951 relative au statut des réfugiés 50 ans après: bilan et 

perspectives, in V. Chetail and G. Flauss (eds), Brussels: Bruylant, 2001; J. Hathaway, The Rights of Refugees Under 

International Law, Cambridge University Press, 2005; K. Wouters, International Legal Standards for the Protection 

From Refoulement, Antwerp, Oxford, Portland, Intersentia, 2009. 

80. UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for determining Refugee Status, Chapter IV: Exclusion Clauses, 

HCR/1P/4/ENG/REV.4, Reissued, Geneva, February 2019, p. 34 ss.; Guidelines on International Protection No. 5: 

Application of the Exclusion Clauses: Article 1F of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees, p. 115 ss., 

HCR/GIP/03/05, 04.09.2003. 

81. UNHCR’s Executive Committee in Conclusion No. 82 (XLVIII), 1997. 
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rappresenta in particolare il punto di equilibrio tra l’esercizio del margine di discrezionalità 

come espressione della sovranità statale e la garanzia della protezione internazionale, 

concedendo agli Stati parti il diritto di adottare misure provvisorie in caso di emergenza, 

senza tuttavia compromettere l’accesso all’asilo e a condizione che tali misure risultino 

necessarie ad affrontare «gravi circostanze eccezionali» e siano «essenziali per la sicurezza 

nazionale»82. Anche assumendo che l’attuale pandemia soddisfi entrambe le condizioni che 

legittimano l’adozione di misure provvisorie ai sensi dell’art. 9 della Convenzione, il tenore 

della disposizione inequivocabilmente chiarisce come simili misure non possano avere come 

effetto quello di impedire l’accesso alle procedure di asilo83. Alla luce di un simile contesto 

normativo, risulta pertanto evidente come una chiusura generalizzata delle frontiere, 

ancorché volta a fronteggiare una situazione di emergenza, violi la Convenzione di Ginevra 

sul diritto dei rifugiati e non risulti conforme agli articoli 9 e 33.2 della Convenzione stessa, 

nella misura in cui tale chiusura comporti la negazione sistematica della possibilità di 

accedere all’asilo, in quanto «denial of access to territory without safeguards to protect 

against refoulement cannot be justified on the grounds of any health risk [...]. States have 

a duty vis-à-vis persons who have arrived at their borders, to make independent inquiries 

as to the persons’ need for international protection and to ensure they are not at risk of 

refoulement. If such a risk exists, the State is precluded from denying entry or forcibly 

removing the individual concerned»84. 

La rilevanza assunta dal principio nel sistema di tutela dei diritti fondamentali ha 

peraltro ulteriormente inciso sul regime delle possibili deroghe ed eccezioni ad esso85. Nel 

parere sull’applicazione extraterritoriale degli obblighi di non respingimento, l’UNHCR ha 

innanzitutto sostenuto come l’articolo 33.2 non incida sugli obblighi degli Stati ospitanti ai 

sensi del diritto internazionale sui diritti umani, che non consente eccezioni86. Qualora 

pertanto, all’esito di un esame individuale e condotto caso per caso, si ritenga che un 

                                            
82. Article 9: Provisional Measures: «Nothing in this Convention shall prevent a Contracting State, in time of war 

or other grave and exceptional circumstances, from taking provisionally measures which it considers to be essential to the 

national security in the case of a particular person, pending a determination by the Contracting State that that person is 

in fact a refugee and that the continuance of such measures is necessary in his case in the interests of national security». 

Si confronti P. Weis, The Refugee Convention, 1951, The Travaux Preparatoires Analysed With A Commentary, in 

https://www.unhcr.org/4ca34be29.pdf. 

83. In argomento V. Chetail, Crisis Without Borders: What Does International Law Say About Border Closure in 

the Context of Covid-19?, cit., p. 4. 

84. UNHCR, Key Legal Considerations on Access to Territory for Persons in Need of International Protection in the 

Context of the COVID-19 Response, 16.03.2020, in https://www.refworld.org/docid/5e7132834.html, par. 6, p. 2. Nella 

medesima prospettiva, IOM e UNHCR, COVID-19: Access Challenges and the Implications of Border Restrictions, cit.; 

OHCHR, COVID-19 and the Human Rights of Migrants: Guidance, cit. 

85. In proposito, si veda supra, Paragrafo 2. 

86. UNHCR, Parere consultivo sull’applicazione extraterritoriale degli obblighi di non respingimento ai sensi della 

Convenzione del 1951 relativa allo status dei rifugiati e del relativo protocollo del 1967, cit. 
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individuo rientri in una tra le clausole di eccezione previste dalla Convenzione di Ginevra, il 

rifiuto da parte di uno Stato di ammetterlo sul proprio territorio è legittimo solo a condizione 

che tale diniego non comporti il rischio per quell’individuo di essere sottoposto a gravi 

violazioni dei suoi diritti fondamentali 87 . Il principio di non refoulement trova inoltre 

attualmente esplicito fondamento, come accennato88, in numerosi strumenti pattizi e in atti 

di soft law, che, estendendone notevolmente la portata ben al di là di quanto espressamente 

sancito dalla Convenzione di Ginevra del 1951 e in modo per certi aspetti complementare 

ad essa89, vietano in termini assoluti e inderogabili il respingimento di qualsiasi individuo 

verso un Paese in cui sussista un serio e ragionevole rischio di subire una violazione grave 

di determinati diritti fondamentali90. Sul carattere inderogabile e assoluto del principio di 

non refoulement convergono anche gli orientamenti della giurisprudenza resa dagli organi 

di controllo istituiti dai trattati sui diritti umani, tra cui, su tutti, la Corte europea dei diritti 

dell’uomo, che ha ripetutamente affermato come il carattere assoluto del divieto dei 

trattamenti proibiti dall’articolo 3 si estenda senza eccezioni anche al divieto di 

respingimento verso Stati in cui sussista il rischio di subire simili trattamenti in un Paese 

terzo91. 

Se dunque, alla luce del diritto internazionale attuale, è plausibile ricostruire la natura 

inderogabile del principio di non-refoulement nella misura in cui il divieto di respingimento 

sia preordinato alla tutela di diritti umani fondamentali di natura cogente, come in 

particolare il divieto di tortura o di trattamenti inumani o degradanti92, la conformità della 

prassi delle chiusure generalizzate adottate da alcuni Stati come misure di contrasto alla 

diffusione dei contagi risulta inequivocabilmente incompatibile con il tenore del principio di 

non refoulement. 

                                            
87. UNHCR, Parere consultivo sull’applicazione extraterritoriale degli obblighi di non respingimento ai sensi della 

Convenzione del 1951 relativa allo status dei rifugiati e del relativo protocollo del 1967, cit., par. 11. 

88. Si veda supra, Paragrafo 3. 

89. Sul rapporto problematico tra le clausole di esclusione previste dalla Convenzione di Ginevra del 1951 e gli 

obblighi a tutela dei diritti fondamentali sia consentito il rinvio a M. Marchegiani, Clausole di esclusione del riconoscimento dello 

status di rifugiato, principio di non refoulement ed incidenza delle pronunce di un tribunale penale internazionale in una recente sentenza 

del Consiglio di Stato francese, in Dir. um. e dir. intern., 3/2019. 

90. Alcuna ipotesi di deroga o eccezione è contemplata né dalla Convenzione africana del 1969 che regola gli aspetti 

specifici dei problemi inerenti ai rifugiati in Africa, né dall’art. 3 della Convenzione delle Nazioni Unite del 1984 contro la 

tortura e altri trattamenti o punizioni crudeli, inumane o degradanti, né dall’art. 13 della Convenzione americana sulla 

prevenzione e punizione della tortura del 1985, né dall’art. 19 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e 

neppure dall’art. 16 della Convenzione per la protezione di tutte le persone contro le sparizioni forzate del 2006. Atti di 

soft law, come la Dichiarazione di Cartagena sui rifugiati del 1984 si spingono fino ad affermare esplicitamente il carattere 

cogente del principio che, «in the present state of international law should be acknowledged and observed as a rule of jus 

cogens». 

91. In questi termini, Saadi c. Italia, cit. par. 137. Nella medesima prospettiva, tra gli altri, il Comitato contro la 

tortura nel caso Gorki Ernesto Tapia Paez v. Sweden, doc. CAT/C/18/D/39/1996, 28 aprile 1997, par. 14.5. 

92. In argomento, per tutti, F. Lenzerini, Asilo e diritti umani, cit. p. 378 ss. 
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Indirettamente correlati al principio di non refoulement e strettamente connessi alle 

misure di contenimento della circolazione legate all’esigenza di mitigare il rischio di contagio 

risultano inoltre gli obblighi di natura procedurale che gravano sugli Stati, tenuti a garantire 

un esame individualizzato e circostanziato, propedeutico all’assunzione di una decisione di 

non ammissione, estradizione, espulsione, respingimento o allontanamento forzato93 e non 

c’è ragione di ritenere che sorgano deroghe a simili garanzie durante una pandemia94, 

trattandosi di garanzie applicabili a prescindere dal contesto e anche in costanza di 

un’emergenza sanitaria di portata mondiale. In questa specifica prospettiva, il principio di 

non refoulement potrebbe peraltro assumere una rilevanza del tutto peculiare proprio nel 

contesto di un’emergenza sanitaria: l’allontanamento in qualsiasi modo verso un Paese in 

cui la pandemia sia fuori controllo o il sistema sanitario risulti compromesso in generale o 

comunque non idoneo a prestare adeguate cure e assistenza alle esigenze specifiche del 

singolo individuo, potrebbe infatti esso stesso equivalere a un trattamento disumano o 

degradante e dunque costituire violazione del principio di non refoulement. La prassi sul 

punto risulta tuttavia ancora piuttosto scarsa e contraddittoria. Oltre al Comitato delle 

Nazioni Unite contro la tortura95, la questione è stata oggetto di attenzione da parte della 

Corte europea dei diritti dell’uomo, che al di là di alcuni casi sporadici, rimasti precedenti 

pressoché isolati e caratterizzati peraltro da circostanze del tutto eccezionali 96 , ha 

tendenzialmente negato che l’allontanamento possa determinare la violazione dell’art. 3 in 

considerazione delle condizioni di salute del ricorrente 97 . L’orientamento della 

giurisprudenza escluderebbe pertanto di ritenere che il principio di non refoulement trovi 

                                            
93. Il carattere inderogabile di un simile divieto è stato incisivamente affermato da molteplici organi di controllo, tra 

cui: UN Committee Against Torture (CAT), General Comment No. 4 (2017) on the implementation of article 3 of the 

Convention in the context of article 22, 09.02.2018, in https://www.refworld.org/docid/5a903dc84.html; UN Human 

Rights Committee (HRC), CCPR General Comment No. 20: Article 7 (Prohibition of Torture, or Other Cruel, Inhuman 

or Degrading Treatment or Punishment), 10.03.1992, in https://www.refworld.org/docid/453883fb0.html; UNHCR, 

Advisory Opinion on the Extraterritorial Application of Non-Refoulement Obligations under the 1951 Convention relating 

to the Status of Refugees and its 1967 Protocol, 26.01.2007, in https://www.unhcr.org/4d9486929.pdf. 

94. Si confrontino, inter alia, Corte interamericana dei diritti dell’uomo, Pacheco Tineo Family v. Plurinational 

State of Bolivia, sentenza 25.11.2013 (preliminary objections, merits, reparations and costs); Corte interamericana dei 

diritti dell’uomo, Advisory Opinion oc-21/14 of August 19, 2014, requested by the Argentine Republic, the Federative 

Republic of Brazil, the Republic of Paraguay and the Oriental Republic of Uruguay, Rights and Guarantees of Children 

in the context of Migration and/or in Need of International Protection; Corte EDU, Chahal v. Gran Bretagna, ricorso n. 

22414/93, sentenza 15.11.1996; Jabari v. Turchia, ricorso n. 40035/98 (2000), par. 50; Gebremedhin v. Francia, 

ricorso n. 25389/05 (2007), par. 66. 

95. CAT, GRB v. Sweden (1998) Communication n. 93/1997, UN Doc CAT/C/20/D/83/1997, par. 6.7. 

96. Si confronti in particolare Corte EDU, D v. Gran Bretagna, ricorso n. 30240/96 (1997), par. 54; Paposhvili v. 

Belgio, ricorso n. 41738/10 (2016), par. 181-193. 

97. Corte EDU, N. v. the Gran Bretagna, ricorso n. 26565/05, par. 34.  
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applicazione nei confronti degli individui in fuga da un’area ad elevato contagio o alla ricerca 

di un miglior livello di assistenza medica98. 

Anche strumenti convenzionali in materia di diritto sanitario internazionale, quali in 

particolare il Regolamento sanitario internazionale adottato dall’Organizzazione mondiale 

della sanità99, tutelano e promuovono peraltro il rispetto del principio di non refoulement, 

dissuadendo gli Stati dall’adozione di restrizioni alla circolazione che non siano strettamente 

funzionali alla salvaguardia della salute100 e, in ogni caso, sottolineando come le misure di 

screening e i controlli intrapresi per proteggere la sicurezza collettiva e la sanità pubblica 

interna debbano risultare pienamente compatibili con il principio di non refoulement101. 

La prassi consistente nella chiusura delle frontiere, che si risolva essenzialmente in un 

divieto di ingresso automatico, in un generale diniego di accesso al territorio o in un 

allontanamento sommario e collettivo, al fine di fronteggiare e contenere la diffusione della 

pandemia, è pertanto in palese, intrinseca ed irrimediabile contraddizione con il rispetto del 

principio di non refoulement, che di sicuro non consente deroghe così ampie e generiche 

riconducibili a considerazioni di emergenza sanitaria su scala universale102. 

Il principio di non refoulement implicherebbe pertanto la responsabilità di tutti gli Stati 

coinvolti nel processo di allontanamento103, qualora una qualsiasi azione, in qualche modo 

ad essi riconducibile e indipendentemente dalla descrizione formale dell’atto e dunque 

                                            
98. In argomento, F. Lenzerini, The Management of Refugee Flows in Times of Pandemic: COVID-19 and Beyond, 

cit., p. 14 ss., che opportunamente rileva come «persons leaving a given area in order to avoid to be infected by the 

COVID-19 virus, or individuals who are COVID-19 positive who try to reach a given country in order to enjoy a level of 

medical assistance of higher quality than the one available in their own countries of origin, are in principle not entitled to 

recognition of refugee status or to benefit of the application of the principle of non-refoulement». Si confronti peraltro 

un’interessante e recente pronuncia del Tribunale di Napoli, relativa al rigetto della domanda di protezione internazionale 

di un individuo pakistano, in considerazione dell’insussistenza, nel suo Paese d’origine, di ragionevoli motivi di 

persecuzione, così come definiti dalla Convenzione del 1951. Tuttavia, in considerazione dello scoppio della pandemia di 

COVID-19 e della circostanza che il sistema sanitario pakistano non garantisca un’adeguata disponibilità di servizi sanitari 

per i più vulnerabili, il Tribunale ha riconosciuto al ricorrente, peraltro già ben integrato in Italia, il diritto a un permesso 

di soggiorno per motivi umanitari (decreto 25 giugno 2020 n. 23602, in www.questionegiustizia.it). 

99. WHO, International Health Regulations (2005) (Second Edition), 2008, in 

https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/43883/9789241580410_eng.pdf;jsessionid=1BDF1434817DDA

624A25A9744E6609C4?sequence=1. 

100. S. Rushton, Global health security: Security for whom? Security from what? in Political Studies, 5/2011, p. 

779 ss. 

101. A. Ferhan, The International Health Regulations, COVID-19, and bordering practices: Who gets in, what gets 

out, and who gets rescued?, in Contemporary Security Policy, Vol. 41, 2020. 

102. V. Chetail, Crisis Without Borders: What Does International Law Say About Border Closure in the Context of 

Covid-19?, cit.; IOM e UNHCR, COVID-19: Access Challenges and the Implications of Border Restrictions, cit.; OHCHR, 

COVID-19 and the Human Rights of Migrants: Guidance, cit. 

103. Corte EDU (GC), M.S.S. v. Belgio e Grecia, ricorso n. 30696/09, sentenza 21.01.2011. 
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qualificabile come espulsione, deportazione, ritorno, estradizione, ma anche come 

respingimento alla frontiera e diniego di ingresso, produca, in modo diretto o indiretto, un 

ragionevole rischio di subire una violazione grave dei propri diritti fondamentali tutelati 

come inderogabili dal diritto internazionale 104. La responsabilità degli Stati in tema di 

principio di non refoulement non è peraltro limitata a ciò che accade sul proprio territorio: 

al pari delle altre norme particolarmente rilevanti in tema di circolazione delle persone, «il 

principio di non refoulement si applica alla condotta degli agenti statali o di altri che agiscano 

per conto dello Stato, dovunque questo avvenga: all’interno del territorio dello Stato, ai posti 

di frontiera o in altri luoghi di ingresso, in zona internazionale, ai punti di transito»105. 

L’espressione «ragionevole rischio» di subire una violazione grave dei propri diritti 

fondamentali merita una particolare attenzione: tale locuzione finisce infatti per accordare 

inevitabilmente un certo margine di discrezionalità in capo agli Stati, chiamati ad un duplice 

ordine di valutazioni: si rende infatti necessario procedere all’accertamento dell’effettiva 

esistenza e della ragionevolezza del rischio, sulla base di un criterio di natura soggettiva, 

volto a considerare il grado di vulnerabilità dell’individuo coinvolto e, in secondo luogo, alla 

luce di un criterio di natura oggettiva, che prende invece in considerazione il contesto di 

riferimento. Il margine di discrezionalità in capo agli Stati varia dunque in base a questa 

valutazione e risulta inversamente proporzionale al livello di vulnerabilità e all’eccezionalità 

del contesto: in una condizione di emergenza sanitaria e a fronte di individui particolarmente 

                                            
104. L’orientamento secondo cui il principio di non refoulement trova applicazione sia nei confronti dei respingimenti 

diretti che dei respingimenti indiretti, trova conferma anche nei lavori preparatori alla Convenzione del 1951 (The Collected 

Travaux Préparatoires of the 1951 Geneva Convention Relating to the Status of Refugees. Ad Hoc Committee on 

Stateless and Related Problems. Summary Record of Twentieth Meeting, UN doc E/AC.32/SR.20 (1950), p. 11-12). In 

tal senso anche l’orientamento dell’UNHCR, secondo cui «by its plain terms, article 33 prohibits the involuntary return of 

refugee “in any manner whatsoever” to the frontiers of territories where their lives or freedom would be threatened, 

whether or not those refugees are granted asylum by the country in question» (UNHCR, The Haitian Interdiction Case 

1993. Brief Amicus Curiae, in International Journal of Refugee Law, vol. 6 (1994), p. 86 ss.) Si confrontino anche le 

Conclusioni del Comitato esecutivo UNHCR, Executive Committee, Conclusion n. 58 (1989), on irregular movements; 

UNHCR The 44th Session of the UNHCR Executive Committee: A View from the Side. Developments, in International 

Journal of Refugee Law, vol. 6, 1994, p. 65, che, benché non abbiano forza vincolante, contribuiscono comunque al 

consolidamento di una determinata opinion iuris (in questo senso anche G.S. Goodwin-Gill, The Refugee in International 

Law, cit., p. 128). Un’accezione ampia dell’articolo 33 della Convenzione di Ginevra è sostenuta, tra gli altri, anche da N. 

Robinson, Convention Relating to the Status of Refugees. Its History, Contents and Interpretation. Institute of Jewish 

Affairs, New York (1953), p. 161 ss. e P. Hydman, The 1951 Convention and its Implications for Procedural Questions, 

International Journal of Refugee Law, vol. 6 (1994), p. 252, secondo cui «international law requires that in all cases 

where reliance on another States likely to result in a violation of article 33, the State to which an application for refugee  

status is made or sought to be made must take responsibility for the consideration of that application». Contra, si veda A. 

Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International Law, Leyden, A.W. Sijthof, vol. 2, 1972, che propone 

un’interpretazione più restrittiva dell’articolo 33, per cui tale disposizione «only prohibits the expulsion or return 

(refoulement) of refugees to territories where they are likelyto suffer persecution» (p. 94). 

105. P. Benvenuti, La Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati, cit., p. 168. 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

   SAGGI, fasc. n. 3/2021    50 

vulnerabili, il margine di apprezzamento in capo agli Stati è destinato a ridursi in misura 

considerevole e il carattere inderogabile del principio di non refoulement si fa più incisivo. 

Nel contesto dell’attuale situazione sanitaria, alcune categorie di soggetti sono risultate 

particolarmente vulnerabili e dunque specialmente esposte a rischi ben più elevati rispetto 

alla generalità degli individui 106 : il perdurante stato di emergenza pandemica espone i 

migranti e, soprattutto, i potenziali beneficiari di asilo e altre forme di protezione 

internazionale, a condizioni progressivamente più esasperanti, conseguenti al prolungato o 

reiterato blocco o respingimento alle frontiere dei Paesi di transito o destinazione, alla 

permanenza in campi profughi e Centri di accoglienza caratterizzate da condizioni di vita, di 

igiene, di alimentazione particolarmente precarie e insicure107, che accrescono i rischi di 

subire misure o pratiche discriminatorie, disuguaglianze, razzismo e xenofobia, mettendo 

ulteriormente in pericolo la loro condizione psicofisica e socioeconomica108. 

Gli obblighi che gravano sugli Stati in materia di tutela della condizione di vulnerabilità 

stentano tuttavia a trovare corretta e concreta soprattutto al ricorrere di situazioni di 

emergenza, quando invece l’attenzione nei confronti dei più fragili dovrebbe essere ancora 

più elevata, anche per finalità meramente strategiche: la vulnerabilità, nella sua dimensione 

sociale, è in effetti una componente del rischio. In una prospettiva globale, è evidente come 

la tutela della salute dei più vulnerabili incida irrimediabilmente anche sulla capacità e 

sull’efficacia di tutelare la salute pubblica in generale e di contenere la diffusione globale dei 

contagi da Covid-19, con particolare attenzione proprio alle situazioni di maggiore fragilità, 

in un momento storico in cui l’assistenza, l’inclusione, l’integrazione delle persone più 

vulnerabili rappresenta una questione di «emergenza nell’emergenza». Non sussiste 

pertanto una condizione di conflitto ma piuttosto di complementarietà e stretta 

interconnessione tra sicurezza sanitaria su scala globale e tutela dei diritti fondamentali, con 

particolare riferimento al principio di non refoulement109. 

Sebbene gli Stati godano di un certo margine di apprezzamento nelle modalità di 

gestione delle frontiere, al fine di contenere la diffusione della pandemia, essi sono tenuti, in 

ogni circostanza, a rispettare standard minimi di garanzie assolute, che trovano applicazione 

anche in ipotesi di emergenza sanitaria. 

                                            
106. Amnesty International USA, Response to COVID-19 and States’ Human Rights Obligations: Preliminary 

Observations, in https://www.amnestyusa.org/press-releases/responses-to-covid-19-and-states-human-rights-

obligations-preliminary-observations/. 

107. UN Sustainable Development Group, Policy Brief: Covid-19 and People on the Move, cit. 

108. Europol, Pandemic profiteering-How criminal exploit the Covid-19 crisis, March 2020. 

109. In questo senso anche V. Chetail, Crisis Without Borders: What Does International Law Say About Border 

Closure in the Context of Covid-19?, cit. p. 5. 
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La condizione di vulnerabilità in cui versano i potenziali beneficiari della protezione 

internazionale dovrebbe peraltro incidere proprio sull’estensione del margine di 

apprezzamento110, riducendo in modo sensibile la discrezionalità degli Stati nel predisporre 

e nell’attuare misure volte a comprimere l’esercizio dei diritti fondamentali di individui o 

categorie qualificati come vulnerabili111 che, proprio in considerazione della loro specificità, 

necessitano di una speciale protezione da parte dello Stato nell’ambito della ponderazione 

tra esigenze potenzialmente conflittuali, senza tuttavia perdere di vista gli interessi della 

collettività e senza pregiudicare un nucleo di diritti inderogabili, incomprimibili e 

insopprimibili anche, e forse soprattutto, in una situazione di emergenza112. 

 

 

                                            
110. Corte EDU, Kozak v. Polonia, ricorso n. 13102/02, sentenza 02.03.2010; Gerdermocm v. Moldavia, ricorso 

n. 9106/06, sentenza 12.06.2012; X v. Turchia, ricorso n. 24626/09, sentenza 09.10.2012; Kiyutin v. Russia, ricorso 

n. 2700/10, sentenza 10.03.2011; I.B. v. Grecia, ricorso n. 552/10, sentenza 03.10. 2013; Z.H. v. Ungheria, ricorso n. 

28973/11, sentenza 08.11.2012. 

111. Corte EDU, Case of G.L. v. Italia, ricorso n. 59751/15, sentenza 10.09.2020, par. 54; Konstantin Markin v. 

Russia, ricorso n. 30078/06, sentenza 22.03.2012. 

112. UNHCR, Key Legal Considerations on access to territory for persons in need of international protection in the 

context of the COVID-19 response, cit. 
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Abstract: L’articolo fornisce un’analisi delle prassi illegittime perpetrate dalle autorità di frontiera 
nelle zone di transito, attraverso una ricognizione della giurisprudenza internazionale, europea e 
interna in merito alle misure privative della libertà personale attuate al fine di gestire e contenere il 
flusso migratorio in ingresso. Nel contesto italiano, i confini giuridici dell’agire amministrativo in 
frontiera, di cui si fornirà una panoramica, appaiono spesso superati a detrimento dei diritti 
fondamentali dei cittadini stranieri, primo fra tutti il diritto di asilo. Complici del quadro restituito 
sono, in particolare, la condizione di isolamento e la limitata accessibilità dall’esterno delle zone di 
transito, dovute ed esasperate dalla finzione di non ingresso e dal concetto di extraterritorialità e di 
area sterile. Nelle note conclusive, si è reso anche necessario un breve riferimento al Nuovo patto su 
migrazione e asilo che, ad una prima analisi, appare orientato alla formalizzazione e 
all’implementazione delle prassi sperimentate in frontiera. 

Abstract: This article aims to provide a framework and an analysis of the illegal practices 
perpetrated by border authorities in transit areas, also through the interpretation provided by 
international, European and domestic case law on measures of deprivation of liberty, implemented 
in order to manage and contain the flow of incoming migrants. In the Italian context, the legal 
boundaries of administrative action at the border, of which an overview will be provided, often appear 
to be exceeded to the detriment of the fundamental rights of foreign citizens, first of all the right to 
asylum. Accomplices of this picture are, in particular, the condition of isolation and the limited 
accessibility from the outside of the transit zones, due and exasperated by the fiction of non-entry 
and by the concept of extraterritoriality and sterile area. In the concluding notes, it was also 
necessary to make a brief reference to the New European Pact which, on a first analysis, appears to 
be oriented towards the formalisation and implementation of the practices tested at the border. 
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*

di Annapaola Ammirati, Valeria Capezio, Giulia Crescini, Adelaide Massimi** 

SOMMARIO: 1. Introduzione: Le zone di transito come aree extraterritoriali e sterili. – 2. I 
respingimenti dalle zone di transito aeroportuali: le principali criticità alla luce di normativa e 
giurisprudenza. – 2.1. I confini giuridici. I limiti al potere dello Stato di respingere i cittadini 
stranieri e le forme di tutela previste. – 2.1.1. Le carenze dei servizi di tutela e accoglienza. – 2.2. 
Il respingimento dei cittadini con titolo di soggiorno all’ingresso: la revoca o il diniego del permesso 
di soggiorno in area di transito. – 2.3. Il respingimento degli esenti visto: l’applicazione dei requisiti 
per l’ingresso previsti dalla normativa europea ed italiana. – 2.4. Il respingimento del richiedente 
asilo: accesso alla richiesta di asilo in zona di transito e il divieto di respingimento. – 3. I confini 
giuridici della privazione della libertà personale nelle zone di transito aeroportuali come modalità di 
esecuzione dei respingimenti diretti – 3.1. La natura privativa della libertà personale della 
permanenza nelle zone di transito nella giurisprudenza europea e costituzionale. – 3.2. L’illegittimità 
del trattenimento de facto presso l’area di transito: la mancanza di una base legale per il 
trattenimento e delle garanzie giurisdizionali previste. – 4. Note conclusive: verso il Nuovo patto su 
immigrazione e asilo, possibili scenari. 

Le zone di transito internazionali nascono con la finalità di facilitare il passaggio di 

merci e persone sul territorio di uno Stato senza che queste siano considerate, in una certa 

misura, formalmente entrate nel territorio. Per i viaggiatori è così possibile attraversare il 

territorio di un Paese per imbarcarsi su un volo diretto altrove anche in assenza di visto 

d’ingresso per lo Stato di transito. Da un punto di vista fisico, tali zone si estendono dal 

punto di atterraggio dell’aereo proveniente dall’estero ai controlli doganali. Da un punto di 

vista teorico, queste aree sono state definite come una sottocategoria delle zone 

internazionali speciali, ovvero aree che lo Stato ospitante pone al di fuori del proprio 

territorio in relazione all’applicazione di determinate leggi, ammettendo la vigenza di altre 

leggi e obblighi internazionali1. 

                                            
* L’articolo è ripreso dal testo, riveduto e aggiornato, del Report del Progetto In Limine dell’Associazione per gli 

studi giuridici sull’immigrazione (ASGI) con la collaborazione della Human Rights and Migration Law Clinic (a.a. 2018-

2019) e della Strategic Litigation: International Human Rights Legal Clinic del Dipartimento di Giurisprudenza 

dell’Università di Torino, Le zone di transito aeroportuali come luoghi di privazione arbitraria della libertà e sospensione 

del diritto, 2021, in: https://inlimine.asgi.it. 
** Annapaola Ammirati è operatrice legale e socia ASGI; Valeria Capezio è esperta diritto dell’immigrazione e socia 

ASGI; Giulia Crescini è avvocata del Foro di Roma e socia ASGI; Adelaide Massimi è operatrice legale e socia ASGI. 

1. T.W. Bell, Special International Zones in Practice and Theory, 21 Chap. L. Rev. 273, 2018, p. 7. in 

https://digitalcommons.chapman.edu. Le zone internazionali speciali, così come definite, sono varie e servono diversi scopi, 

come esposto ampiamente dall’autore, che ne analizza alcune specifiche categorie: zone internazionali di transito, le zone 

economiche speciali, le zone di vendita al dettaglio duty free, le zone di attesa «pre-asilo». 

https://inlimine.asgi.it/
https://digitalcommons.chapman.edu/chapman-law-review/vol21/iss2/2
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Per quanto riguarda la gestione della mobilità umana, le zone di transito degli aeroporti 

sono luoghi particolarmente interessati da procedure di rifiuto di ingresso e da pratiche di 

detenzione arbitraria dei cittadini stranieri soggetti a respingimento immediato2. Al pari di 

altri luoghi di frontiera, quali i c.d. Centri hotspot, le isole dell’Egeo, le enclaves spagnole di 

Ceuta e Melilla, nelle zone di transito operano particolari meccanismi di filtro e selezione dei 

cittadini stranieri: chi è ammesso sul territorio, con quale status, per quanto tempo. Tali 

processi di selezione si collocano, geograficamente e concettualmente, ai margini del diritto 

e al centro delle politiche di governo delle migrazioni3. Negli ultimi decenni, le istanze di 

controllo delle migrazioni hanno portato diversi Paesi ad attuare procedure con cui i cittadini 

stranieri presenti nelle zone di frontiera o di transito sono sottoposti all’autorità dello Stato, 

ma esclusi dal godimento di determinati diritti. In tal modo per gli Stati è possibile mettere 

in atto pratiche di selezione a garanzie ridotte per determinare lo status dei cittadini stranieri 

prima di autorizzarne l’accesso formale sul territorio4. 

L’esperienza francese5 rappresenta un importante modello per lo sviluppo delle zone di 

transito europee. A partire dagli anni Novanta, la Francia ha trasformato le zone di transito 

internazionali dei suoi aeroporti in zone extraterritoriali in cui svolgere procedure accelerate 

di valutazione delle domande di asilo, le c.d. ZAPI, Zones de attente pour personnes en 

instance6. Il funzionamento delle zones d’attente è disciplinato dal Code de l’entrée et du 

                                            
2. Nel periodo dal primo gennaio del 2019 al 21 gennaio 2020, sono state respinte 2993 dalla frontiera aerea di 

Milano Malpensa e 2505 dalla frontiera aerea di Roma Fiumicino. Dal 31 gennaio al 15 aprile 2020, dopo l’inizio 

dell’emergenza sanitaria, 270 persone sono state respinte da Milano Malpensa e 147 da Roma Fiumicino. Dal 17 aprile al 

15 dicembre 2020, 449 persone da Milano Malpensa e 526 da Roma Fiumicino. I dati sono stati forniti dalle autorità 

competenti a seguito di richiesta di accesso civico generalizzato. Si vedano: Progetto In Limine ASGI, La prassi dei 

respingimenti diretti ai valichi di frontiera aeroportuali di Milano Malpensa e Roma Fiumicino: i dati ottenuti dalle 

autorità competenti, 18 febbraio 2020, in https://inlimine.asgi.it; I respingimenti diretti dei cittadini stranieri presso il 

valico di frontiera aeroportuale di Roma Fiumicino: uno strumento di selezione delle persone in ingresso sul territorio 

italiano. I dati ottenuti da ASGI dalle autorità competenti, 4 febbraio 2020, in https://inlimine.asgi.it; Zone di transito: 

dati su respingimenti, riammissioni, richieste di asilo, in https://inlimine.asgi.it. 

3. Per una lettura critica di alcuni dei processi in atto nel governo delle migrazioni si veda, M. Mellino, Governare la 

crisi dei rifugiati, Roma, DeriveApprodi, 2019. 

4. Tali esigenze di selezione sono state rafforzate dalla crescente retorica dei bogus refugees, che ha giustificato la 

creazione di sistemi e procedure volte alla pre-valutazione in frontiera delle domande di protezione. Le zone di transito 

internazionali hanno perfettamente servito questo scopo. Per una disamina del tema si veda E. Neumayer, Bogus Refugees? 

The Determinants of Asylum Migration to Western Europe, in International Studies Quarterly, Vol. 49, No. 3, settembre 

2005, pp. 389-409. 

5. Per una sintetica panoramica degli approcci di alcuni Paesi UE ed extra-UE rispetto alle zone di transito si veda, 

Strategic Litigation Group: M. Boero, P. Dunn, V. Fattori, M. Pittari, N. Salça, M. Schiaparelli, Transit Zones, a cura 

della Human Rights and Migration Law Clinic, 2019 https://www.clinichelegali.unito.it. 

6. Per maggiori informazioni si veda, C. Boitiaux, (a cura di InfoMigrants), Aéroport Charles-de-Gaulle: dans la zone 

des etrangers “non-admis” en France, 19.10.2018, in https://www.infomigrants.net. 

https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000006070158/2021-07-16/
https://www.jstor.org/stable/i370585
https://www.jstor.org/stable/i370585
https://www.clinichelegali.unito.it/do/documenti.pl/ShowFile?_id=8xok;field=file;key=qg8DgU9vI1cfsSw62VTzmQuX8XCWnq4c2cuBtbZpkiEA;t=3745
https://www.infomigrants.net/fr/webdoc/145/aeroport-charles-de-gaulle-dans-la-zone-des-etrangers-non-admis-en-france
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séjour des étrangers (CESEDA) et du droit d’asile7. Secondo questa disciplina, le zone di 

attesa sono dotate di particolare versatilità e fluidità: queste si estendono, infatti, nei luoghi 

in cui il cittadino straniero deve recarsi in caso di necessità, ad esempio agli ospedali; o, in 

altri casi, la ZAPI, per un tempo determinato, può estendersi geograficamente al di fuori 

del valico di frontiera fino a ricomprendere il luogo in cui è avvenuto un attraversamento 

non autorizzato8.  

La particolare flessibilità delle zone di transito, ben esemplificata nell’esperienza 

francese, apre scenari inquietanti, in cui zone di transito fluttuanti seguono gli spostamenti 

dei cittadini stranieri e intere regioni sono poste al di fuori dei regimi di garanzia previsti 

per il resto del territorio9. 

La situazione italiana è caratterizzata da un elevato livello di informalità nella gestione 

delle zone di transito. Infatti, nonostante la rilevanza che queste rivestono nella gestione dei 

flussi in ingresso, tali aree sono prive di una definizione e di una disciplina specifica nella 

normativa interna e nella normativa europea. Il decreto del Ministero dell’interno istitutivo 

delle zone di frontiera e di transito10, che fa diretto riferimento a tali aree, non fornisce 

definizioni chiare: le zone di frontiera descritte nel documento coincidono infatti con 

determinate province e non vi sono riferimenti ad aree delimitate, ai porti o alle aree 

aeroportuali 11 . A fronte dell’assenza di una normativa che disciplini la natura e il 

funzionamento di tali aree, le autorità italiane fanno strumentalmente ricorso alla “finzione 

di non ingresso” al fine di semplificare le procedure di allontanamento dei cittadini stranieri 

e al concetto di “area sterile”12 per limitare la comunicazione con l’esterno. In tali aree infatti 

l’accesso è limitato, ai fini di garantire la sicurezza dell’aviazione civile, esclusivamente a 

soggetti autorizzati quali il personale dell’aeroporto, le forze di polizia e i passeggeri muniti 

di biglietto. In questo modo, ai cittadini stranieri che si trovano all’interno delle zone di 

                                            
7. Articoli da L340-1 a  L343-11. Il CESEDA è consultabile su 

https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070158/LEGISCTA000042771244/#LEGISC

TA000042777119. 

8. Nel caso in cui un gruppo di almeno dieci cittadini stranieri faccia ingresso in Francia al di fuori di un valico di 

frontiera, la zona di attesa si estende, per un periodo massimo di 26 giorni, dal luogo dell’attraversamento al valico di 

frontiera più vicino (articolo L341-6 del CESEDA). 

9. T.W. Bell, op. cit. 

10. D.m. 5.8.2019, Individuazione delle zone di frontiera o di transito ai fini dell’attuazione della procedura 

accelerata di esame della richiesta di protezione internazionale, G.U. Serie generale n. 210 del 07.09.2019. 

11. Per una analisi del d.m. si veda il commento a cura di ASGI, Le zone di transito e di frontiera. Commento al 

decreto del Ministero dell’interno del 5 agosto 2019 (G.U. del 7 settembre 2019, n. 2010), in https://www.asgi.it; e, in 

relazione alle procedure applicabili in tali aree si veda l’ulteriore commento pubblicato da ASGI, Aggiornamento scheda 

Asgi “Le zone di transito e di frontiera”, in https://medea.asgi.it. 

12. Si veda A. Ammirati, A. Massimi, Zone di transito internazionale degli aeroporti: zone grigie del diritto, in 

Questione Giustizia, www.questionegiustizia.it, 2019. 

https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000006070158/2021-07-16/
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070158/LEGISCTA000042771244/#LEGISCTA000042777119
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070158/LEGISCTA000042771244/#LEGISCTA000042777119
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070158/LEGISCTA000042771244/#LEGISCTA000042777119
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000042777099
http://www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/2019/09/07/210/sg/pdf
https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2019/10/2019_scheda_ASGI_decreto_zone_frontiera.pdf
https://medea.asgi.it/wp-content/uploads/2020/12/all-4-scheda-DM-5-agosto_def.pdf
http://www.questionegiustizia.it/
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transito è preclusa la possibilità di incontrare i propri familiari, e, in numerose occasioni, 

anche i propri legali13. 

Nel corso del presente elaborato, partendo da esempi pratici da cui desumere violazioni 

del diritto di asilo, del diritto all’ingresso nel territorio e le limitazioni della libertà personale, 

si descriveranno gli obblighi internazionali e le leggi nazionali e comunitarie che si ritiene 

siano applicabili ai cittadini stranieri presenti nell’area di transito. 

Il ragionamento che si esporrà parte da alcune considerazioni generali che si 

propongono di seguito come base per gli sviluppi successivi. In primo luogo, si richiama il 

parere del Garante nazionale dei diritti delle persone private della libertà personale, che ha 

messo in evidenza come la limitazione all’accesso ai diritti e alla libertà personale nell’area 

di transito comporti «una disciplina speciale per tali zone a tutti gli effetti sotto la totale 

responsabilità della polizia italiana, ma per certi versi giuridicamente “oltre frontiera”»14. 

Secondo la prospettiva del Garante, tuttavia, in nessun caso «può determinarsi un’area di 

limbo giuridico all’interno del territorio statale in cui i diritti fondamentali delle persone 

risultano sospesi»15. 

In secondo luogo, si richiama la sentenza Amuur c. Francia del 1996, che rappresenta 

una pietra miliare della giurisprudenza europea in materia. La Corte europea dei diritti 

umani (Corte EDU) con tale decisione, riferendosi alla zona di transito dell’aeroporto di 

Parigi Orly, ha stabilito che tali aree non hanno lo status di extraterritorialità e che alle 

stesse si applica il diritto nazionale poiché rientrano sotto la giurisdizione dello Stato16. Il 

                                            
13. Inoltre, motivi di sicurezza relativi alla natura “sterile” delle aree in cui sono situate le zone di transito degli 

aeroporti sono addotti dalla Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia delle frontiere per negare la possibilità di 

accedere alle aree di transito alle organizzazioni della società civile che avrebbero titolo a visitare i luoghi di frontiera e di 

detenzione ove sono trattenuti cittadini stranieri e potenziali richiedenti asilo. ASGI ha presentato richieste di visita alle 

zone di transito degli aeroporti di Milano Malpensa e Roma Fiumicino, ricevendo, appunto, risposta negativa da parte 

dell’amministrazione. Per maggiori informazioni circa la vicenda si veda: Asgi, Accesso della società civile alle zone di 

transito aeroportuali: il diniego della pubblica amministrazione, 16 aprile 2021, in https://inlimine.asgi.it. 

14. Si rinvia a, Garante nazionale dei diritti delle persone private della libertà personale, Rapporto sulle visite ai 

locali in uso alle forze di polizia presso alcuni valichi di frontiera (gennaio-febbraio 2019), in 

https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it, p. 6. 

15. Ibidem. 

16. Corte EDU, sentenza del 25 giugno 1996, Amuur c. Francia, ric. n. 19776/92, par. 52; Corte EDU, sentenza 

del 27 novembre 2003, Shamsa c. Polonia, ric. nn. 45355/99 e 45357/99, par. 45. Il regime giuridico delle zone 

internazionali non è soggetto ad alcuna regolamentazione specifica nell’ordinamento internazionale, tuttavia, essendo 

sottoposte alla supervisione degli Stati, queste ricadono nella loro giurisdizione. D’altronde, ai sensi dell’art. 1 della 

Convenzione europea dei diritti dell’uomo le Parti contraenti hanno l’obbligo di garantire i diritti e le libertà di cui alla 

Convenzione a tutte le persone soggette alla loro giurisdizione. Quindi, essendo lo Stato territoriale a decidere chi, e a quali 

condizioni, può accedere alla zona internazionale, per i Paesi parte della Convenzione sussiste l’obbligo di riconoscere i 

diritti da essa garantiti anche agli stranieri presenti nelle zone di transito, indipendentemente dalla qualificazione giuridica 

delle stesse. Più recentemente nella sentenza del 21 novembre 2019, Z.A. e altri c. Russia, ric. nn. 61411/15, 61420/15, 

61427/15 e 3028/16, la Corte ha rammentato come un aeroporto, anche internazionale, situato sul territorio di uno Stato 

è legalmente parte del territorio dello Stato (par. 130). Nel caso di specie, infatti, la Corte ha precisato come i ricorrenti 

che permangono presso la zona di transito dell’aeroporto di Mosca-Sheremetyevo, sono presenti sul territorio russo e sotto 

https://inlimine.asgi.it/
https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/acd25386033036d9bc9c7f2231772399.pdf
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criterio adottato dalla Corte di Strasburgo per affermare la sussistenza della giurisdizione 

dello Stato è quello del «controllo effettivo»17. D’altronde, come si vedrà in seguito, il 

concetto di essere fisicamente detenuti all’interno del territorio di uno Stato, ma non esservi 

considerati formalmente presenti appare un tentativo (illegittimo) di escludere ogni 

responsabilità dello Stato circa il trattamento degli individui che vi si trovano.  

Infine, anche la Corte di giustizia dell’Unione europea18, ha affermato che nelle zone di 

transito si applica senza dubbio il diritto unionale. Gli articoli 52 del Trattato sull’Unione 

europea (TUE) e 355 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE) non 

escludono, infatti, tali zone dall’ambito di applicazione territoriale dei Trattati, né prevedono 

delle eccezioni a riguardo. Le zone internazionali di transito degli aeroporti fanno, quindi, 

parte del territorio dello Stato nel quale sono situate e, anche ammettendo che siano dotate 

di uno status giuridico particolare, non possono rappresentare zone di “non diritto”, 

trovandosi sotto il controllo amministrativo e giuridico dello Stato.  

La trattazione che segue si articola lungo due direttrici fondamentali che nascono 

dall’osservazione empirica di quanto accade ai cittadini stranieri nelle zone di transito.  

In primo luogo, si esaminerà la normativa vigente in materia di respingimento del 

cittadino straniero in ingresso per verificare come questa sia applicata ai cittadini presenti 

nelle zone di transito. Più nello specifico, i) si analizzeranno le prassi relative ai 

respingimenti dei cittadini stranieri che si presentano ai valichi in possesso del titolo di 

soggiorno ai quali tale titolo viene revocato in zona di transito, prima che il cittadino sia 

formalmente autorizzato a entrare sul territorio; ii) partendo dall’analisi della normativa in 

materia di requisiti di accesso all’Area Schengen, si evidenzierà, sulla base dei dati pubblici 

e di quelli ottenuti tramite accesso, come gli strumenti di contenimento dei flussi migratori 

rischino di provocare una compressione e uno svuotamento dei diritti fondamentali, in 

particolare nei confronti dei cittadini di Paesi terzi c.d. esenti visto, i cui casi di 

respingimento raramente sono oggetto di vaglio giurisprudenziale; iii) si esamineranno le 

prassi messe in atto dalle autorità in relazione alle domande di protezione internazionale 

                                            
il controllo delle autorità del Paese (par. 129). Si veda anche sentenza del 13 febbraio 2020, N.D e N.T c. Spagna, ric. 

nn. 8675/15 e 8697/15, dove la Corte ha affermato che «the special nature of the context as regards migration cannot 

justify an area outside the law where individuals are covered by no legal system capable of affording them enjoyment of 

the rights and guarantees protected by the Convention which the States have undertaken to secure to everyone within 

their jurisdiction». 

17. Cfr. le sentenze Al Skeini c. Regno Unito, ric. n. 55721/07, 7 luglio 2011 e Hirsi Jamaa e altri c. Italia, ric. n. 

27765/09, 23 febbraio 2012; la Corte Edu sostiene vi sia giurisdizione ogni qual volta «uno Stato esercita, tramite i propri 

agenti operanti fuori del proprio territorio, controllo e autorità su un individuo», par. 74. 

18. Corte giust., sent. 4 maggio 2017, El Dakkak e Intercontinental SARL c. Administration des douanes et des 

droits indirects (Causa C-17/16), ECLI:EU:C:2017:341. La controversia ha ad oggetto la richiesta di risarcimento del 

preteso danno subito da parte del sig. El Dakkak e della Intercontinental SARL a seguito del sequestro da parte 

dell’Amministrazione delle dogane e delle imposte dirette francese, delle somme di denaro contante trasportate dal sig. El 

Dakkak in occasione del suo transito presso l’aeroporto Roissy-Charles-de-Gaulle (viaggiava dal Cotonou a Beirut), per 

omessa dichiarazione delle medesime. 
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presentate in frontiera e i profili di frizione di tali prassi con la normativa applicabile anche 

di rilievo internazionale.  

In secondo luogo, si esaminerà la natura del trattenimento del cittadino straniero nelle 

zone di transito per verificare, alla luce della normativa e della giurisprudenza, se possa 

integrare una limitazione della libertà personale.  

Il nostro ordinamento prevede due ipotesi di respingimento alla frontiera, il 

respingimento c.d. immediato e il respingimento c.d. differito. La prima ipotesi, prevista 

dall’art. 10, co. 1, del TU, riguarda il respingimento dello straniero che si presenta al valico 

di frontiera sprovvisto dei titoli per l’ingresso e che deve essere immediatamente respinto, 

come si evince chiaramente dal comma 3 della citata disposizione che prescrive che sia lo 

stesso vettore che lo ha condotto sul territorio nazionale a «prenderlo immediatamente a 

carico ed a ricondurlo nello Stato di provenienza». Il secondo istituto è il c.d. respingimento 

differito o respingimento con accompagnamento che, secondo quanto previsto dal secondo 

comma dell’art. 10 del TU, riguarda coloro che «entrando nel territorio dello stato 

sottraendosi ai controlli di frontiera, sono fermati all’ingresso o subito dopo» e coloro che 

«(…) sono stati temporaneamente ammessi nel territorio per necessità di pubblico soccorso». 

Sul piano concreto, quindi, tale tipologia di respingimento riguarda i cittadini stranieri che 

hanno lasciato le zone di transito e sono stati intercettati dalle competenti autorità al di fuori 

di tali zone. Infatti, si prevede la possibilità di respingere il cittadino straniero anche subito 

dopo il suo ingresso attraverso la disposizione dell’accompagnamento alla frontiera da parte 

del questore 19 , essendo d’altronde esclusa in tale ipotesi la possibilità di esecuzione 

volontaria dell’allontanamento20. 

Come sottolineato dalla dottrina, sono evidenti le differenze tra queste due ipotesi di 

respingimento laddove «il respingimento “immediato” è un provvedimento di natura 

obbligatoria, che attraverso l’imposizione di un divieto rivolto agli stranieri, limita la libertà 

di circolazione in un momento in cui non vi è ancora stato l’ingresso nel territorio nazionale; 

diversamente, il respingimento “differito” (…) è un provvedimento che impone un intervento 

                                            
19. Per una riflessione più approfondita, si veda S. Rossi, Respingimento alla frontiera e libertà personale. Il monito 

della Corte e le scelte del legislatore, in Rivista Associazione Italiana dei Costituzionalisti, www.rivistaaic.it, n. 1.2019. 

20. Diversamente da quanto previsto nel caso del provvedimento di espulsione dall’art. 13. co. 5, d.lgs. 286/98. 

http://www.rivistaaic.it/
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coercitivo sulla persona fisica del migrante per ricondurlo al Paese di ultima provenienza, 

una volta avvenuto l’ingresso sul territorio nazionale» 21 . A tal proposito appare utile 

ricordare che, nel 2018, il legislatore ha modificato la normativa vigente prevedendo 

espressamente la convalida da parte del Giudice di pace del provvedimento di respingimento 

differito, inserendo tale disposizione al comma 2-bis dell’articolo 10 del d.lgs. n. 286/1998. 

L’intervento legislativo è stato conseguente alla pronuncia con cui la Corte costituzionale 

ha riconosciuto la «necessità di disciplinare il regime giuridico del respingimento differito 

con accompagnamento alla frontiera, considerando che tale modalità esecutiva restringe la 

libertà personale […] e richiede di conseguenza di essere disciplinata in conformità dell’art. 

13, terzo comma, Cost.»22. Nonostante tale avanzamento nella tutela dei diritti dei cittadini 

stranieri sottoposti a respingimento differito, l’istituto rimane caratterizzato da numerose 

criticità: autorevoli giuristi23 hanno infatti posto in evidenza come la normativa in materia 

di respingimento differito sia eccessivamente lacunosa nel definire da un punto di vista 

spaziale e temporale la circostanza in cui sia possibile procedere all’adozione di un 

provvedimento di respingimento differito e quindi alla privazione della libertà personale, 

attribuendo eccessiva discrezionalità alle autorità di pubblica sicurezza nella scelta del tipo 

di provvedimento da adottare. 

In via generale, il potere dello Stato di respingere i cittadini stranieri trova un limite nei 

divieti di respingimento e in una serie di obblighi internazionali e di solidarietà espressi dal 

dettato costituzionale e assunti dall’Italia in virtù dell’adesione ai principali strumenti 

internazionali di tutela dei diritti umani. 

In primo luogo, in materia di accesso alla richiesta di asilo, occorre tenere conto del 

divieto di refoulement, sancito dall’art. 33 della Convenzione di Ginevra sui diritti dei 

rifugiati che impone agli Stati di non allontanare i cittadini stranieri verso Paesi in cui 

potrebbero subire persecuzioni o in cui la loro vita potrebbe essere a rischio per motivi di 

razza, sesso, religione, opinioni politiche o appartenenza a un determinato gruppo sociale. Il 

medesimo principio è ripreso all’art. 19 della Carta dei diritti fondamentali dell’UE, che 

vieta le espulsioni collettive e stabilisce che «nessuno può essere allontanato, espulso o 

estradato verso uno Stato in cui esiste un rischio serio di essere sottoposto alla pena di 

morte, alla tortura o ad altre pene o trattamenti inumani o degradanti». In materia, la 

giurisprudenza della Corte EDU ha esteso la portata dell’art. 3 della Convenzione europea 

                                            
21. S. Rossi, op. cit., p. 209. 

22. Corte cost., sent. 20 dicembre 2017, n. 275, par. 4.  

23. Si vedano: S. Rossi, op. cit.; F. Scuto, Accesso al diritto di asilo e altri limiti costituzionali al respingimento. 

Sovranità statale e pericoli di allontanamento dalla Costituzione, in questa Rivista, n. 2.2020, pp. 72-76; R. Cherchi, 

Respingimento alla frontiera e respingimento differito: presupposti, tipologie ed effetti, in questa Rivista, n. 3.2019, p. 80 

ss. 
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sui diritti dell’uomo, stabilendo il divieto di allontanare il cittadino straniero verso Paesi in 

cui rischierebbe di subire tortura e maltrattamenti24. La medesima Corte ha inoltre esteso 

la portata del divieto di espulsioni collettive sancito dall’art. 4 del Protocollo n. 4 alla 

Convenzione europea per i diritti umani. Con le sentenze Hirsi c. Italia, Sharifi c. Italia e 

Khlaifia c. Italia, la Corte ha ritenuto che fosse necessario estendere tale limitazione ai 

respingimenti, valutando come illegittima qualsivoglia forma di automatismo nelle 

procedure di allontanamento che escludessero un’adeguata valutazione delle condizioni 

individuali.  

Per quanto riguarda la normativa europea, sebbene l’Italia si sia avvalsa della facoltà 

prevista dall’art. 2, par. 2, lett. a) della direttiva 2008/115/CE25 di sottrarre dall’ambito 

di applicazione della direttiva rimpatri i cittadini stranieri sottoposti a respingimento alla 

frontiera26, l’art. 4, par. 4, della medesima direttiva, al co. 4, prevede una sorta di clausola 

di salvaguardia, stabilendo che gli Stati membri garantiscano «un trattamento e un livello 

di protezione non meno favorevoli di quanto disposto all’articolo 8, paragrafi 4 e 5 

(limitazione dell’uso di misure coercitive), all’articolo 9, paragrafo 2, lettera a) (rinvio 

dell'allontanamento), all’articolo 14, paragrafo 1, lettere b) e d) (prestazioni sanitarie 

d’urgenza e considerazione delle esigenze delle persone vulnerabili) e agli articoli 16 e 17 

(condizioni di trattenimento) e assicurino il rispetto del principio di non-refoulement»27. 

Fondamentali limiti al potere di respingimento possono essere, inoltre, individuati nel 

testo costituzionale: in primo luogo, va infatti considerata la portata dell’art. 10, co. 3 

relativamente al diritto di asilo28 (come meglio si vedrà al paragrafo dedicato all’accesso alla 

richiesta di protezione internazionale), cui si aggiungono i limiti derivanti dal principio di 

                                            
24. Si veda la Decisione del 28 febbraio 2008, Saadi c. Italia della Corte europea dei diritti dell’uomo, Grande 

Camera (ricorso n. 37201/06).  

25. L’art. 2, par. 2, della dir. 2008/115/CE prevede precisamente che gli Stati membri possano decidere di non 

applicare la direttiva ai cittadini di Paesi terzi «a) sottoposti a respingimento alla frontiera conformemente all’articolo 13 

del Codice frontiere Schengen ovvero fermati o scoperti dalle competenti autorità in occasione dell’attraversamento 

irregolare via terra, mare o aria della frontiera esterna di uno Stato membro e che non hanno successivamente ottenuto 

un’autorizzazione o un diritto di soggiorno in tale Stato membro» e «b) sottoposti a rimpatrio come sanzione penale o come 

conseguenza di una sanzione penale, in conformità della legislazione nazionale, o sottoposti a procedure di estradizione».  

26. Per approfondimenti si veda A. Di Pascale, Respingimento dello straniero e controlli delle frontiere interne ed 

esterne nel diritto dell’UE, in questa Rivista, n. 2.2020, pp. 41-45.  

27. Come riportato da S. Rossi, op. cit., p. 224, «la stessa Corte di giustizia [Corte giust., Grande Camera, 7 giugno 

2016, causa 47/15, Sélima Affum, par. 74] ha sottolineato come «finalità di quest’ultima disposizione, quale risulta dai 

lavori preparatori della direttiva, consista nel consentire agli Stati membri di continuare ad applicare alle loro frontiere 

esterne procedure di rimpatrio nazionali semplificate, senza dover seguire tutte le fasi nelle quali si sviluppano le procedure 

previste dalla citata direttiva, al fine di poter allontanare più rapidamente i cittadini di Paesi terzi scoperti mentre 

attraversano tali frontiere. Il menzionato articolo 4, paragrafo 4, è diretto in tale contesto a garantire che dette procedure 

nazionali semplificate rispettino le garanzie minime previste dalla direttiva 2008/115, tra le quali figurano, in particolare, 

le condizioni relative al trattenimento di cui agli articoli 16 e 17 di tale direttiva». 

28. F. Scuto, op. cit., p. 51, in cui l’autore ben precisa che «la concreta possibilità di accesso al territorio [...] 

rappresenta la precondizione ineludibile per l’applicazione delle garanzie previste per la tutela del diritto di asilo 

nell’ordinamento dell’Unione europea e in quello italiano». 
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solidarietà di cui all’articolo 2 della Costituzione e dai relativi doveri nei confronti del 

cittadino e del non cittadino in quanto persona umana. Tali doveri rappresentano un limite 

al dispiegarsi degli strumenti e delle prassi di controllo e contenimento degli ingressi, in base 

al quale le esigenze di protezione dovrebbero essere prevalenti rispetto alle istanze di 

controllo.  

Il d.lgs. 286/98 (Testo unico in materia di immigrazione - TU), inoltre, dettaglia la 

portata dei doveri di solidarietà, sia ribadendo l’esistenza di diritti in capo ai cittadini 

stranieri presenti alla frontiera, sia ponendo specifici limiti alla possibilità delle autorità di 

allontanare i cittadini stranieri. In particolare, l’articolo 2, co. 1, stabilisce il principio 

cardine che dovrebbe informare l’operato delle autorità di frontiera, troppo spesso eroso 

nella sua portata pratica, stabilendo che tutti i cittadini stranieri, qualunque sia la loro 

condizione giuridica rispetto alle norme sull’ingresso e il soggiorno, debbano godere alla 

frontiera della tutela dei propri diritti fondamentali. Tale previsione si dovrebbe declinare 

nella effettiva possibilità per i cittadini stranieri di avere concreto accesso a tutti i diritti 

costituzionalmente e internazionalmente garantiti anche nelle zone di transito29, tra cui il 

diritto di asilo, il diritto alla salute, alla libertà personale e il diritto alla difesa. 

In attuazione del principio avente carattere assoluto di non-refoulement e del divieto di 

tortura o trattamenti inumani o degradanti, l’art. 19, co. 1, del TU prevede che in nessun 

caso possa disporsi l’espulsione o il respingimento verso uno Stato in cui lo straniero possa 

essere oggetto di persecuzione per ragioni di razza, di sesso, di lingua, di cittadinanza, di 

religione, di opinioni politiche, ma anche di condizioni personali o sociali. A questo elenco, il 

recente d.l. 130/2020 ha aggiunto la circostanza in cui una persona possa subire 

persecuzioni legate al proprio orientamento sessuale e alla propria identità di genere. Il 

divieto di espulsione o respingimento riguarda anche l’allontanamento verso uno Stato nel 

quale esistano fondati motivi per ritenere sussistente il rischio di subire tortura o trattamenti 

inumani o degradanti o qualora, in maniera generale, ricorrano obblighi costituzionali o 

internazionali dello Stato italiano secondo quanto disposto dall’art. 5, co. 6, del TU. Per la 

valutazione di tali motivi, a ulteriore garanzia dei diritti del cittadino straniero, nel 2017, il 

legislatore aveva già ritenuto che fosse necessario tenere conto anche «dell’esistenza, in tale 

Stato, di violazioni sistematiche e gravi dei diritti umani»30.  

Inoltre, a tutela del diritto di asilo, l’art. 10, co. 4 del TU, così come l’art. 14, par. 1, 

del Codice frontiere Schengen, stabiliscono che le disposizioni relative al respingimento non 

si applicano nei casi previsti dalle disposizioni che disciplinano l’asilo politico, il 

riconoscimento dello status di rifugiato ovvero di misure di protezione temporanea per 

                                            
29. Relativamente all’appartenenza delle zone di transito al territorio nazionale, si veda Corte app. Milano, sent. n. 

1292/2018. 

30. l. n. 110/2017. 
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motivi umanitari. Anche in caso di procedimento di respingimento avviato, questo dovrà 

essere sospeso ogniqualvolta sia presentata una domanda di protezione internazionale. 

Il citato d.l. 130/2020 ha, inoltre, introdotto importanti modifiche al TU, inserendo al 

terzo paragrafo dell’art. 19, co. 1.1, il divieto di respingimento e di espulsione laddove tale 

allontanamento comporti una violazione del diritto alla vita privata e familiare, con 

l’eccezione dei casi in cui sussistano ragioni di sicurezza nazionale o di ordine e sicurezza 

pubblica, nonché di protezione della salute nel rispetto, comunque, della Convenzione di 

Ginevra e della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. Secondo il dettato 

normativo, la valutazione del rischio di violazione di tali diritti deve tenere conto 

dell’effettività dei vincoli familiari del cittadino straniero, dell’inserimento in Italia, della 

durata del soggiorno e della sussistenza o meno di vincoli familiari, sociali o culturali con il 

Paese di origine del cittadino straniero31. Il legislatore ha inteso così rafforzare l’effettiva 

fruibilità del diritto alla vita privata e familiare sancito dall’art. 8 della Convenzione europea 

sui diritti umani. Per quanto riguarda i minori stranieri non accompagnati, ai sensi dell’art. 

19, co. 1-bis, non può disporsi, in nessun caso, il loro respingimento alla frontiera. Si tratta 

di una disposizione di carattere perentorio ed assoluto, non derogabile neppure per ragioni 

di ordine pubblico o altri motivi imperativi.  

A fronte dei divieti descritti, la normativa non disciplina specifiche procedure per la 

valutazione della sussistenza di eventuali cause ostative al respingimento. Come vedremo 

meglio in seguito, e come emerge dalla casistica relativa ai respingimenti effettuati nelle 

zone di transito, le profonde lacune relative agli strumenti di esame della condizione 

individuale dei cittadini stranieri, unitamente alla legislazione nazionale ed europea volta ad 

attuare procedure sommarie di determinazione dello status in frontiera, comportano un 

evidente vulnus nel sistema di tutela dei cittadini stranieri e nell’applicazione pratica del 

principio di non-refoulement e dei divieti di respingimento. 

Tuttavia, occorre notare che il TU prevede alcune misure che dovrebbero garantire la 

possibilità di accedere a forme di tutela. In primo luogo, il sesto comma dell’art. 11 dispone 

che «presso i valichi di frontiera [siano] previsti servizi di accoglienza al fine di fornire 

informazioni e assistenza agli stranieri che intendano presentare domanda di asilo o fare 

ingresso in Italia per un soggiorno di durata superiore a tre mesi». Tale previsione è da 

                                            
31. Per approfondimenti si veda N. Morandi, La protezione speciale nell’ambito del procedimento di protezione 

internazionale. La relazione tra la “vecchia” protezione umanitaria e la nuova protezione speciale nei giudizi pendenti, in 

Immigrazione, protezione internazionale e misure penali, a cura di M. Giovannetti, N. Zorzella, Pisa, Pacini Editore, 

2021. 
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leggersi in combinato disposto con l’art. 10-bis del d.lgs. n. 25/2008, secondo cui, 

nell’ambito di tali servizi, le informazioni in merito alla procedura di asilo32 sono «fornite ai 

cittadini stranieri che manifestano la volontà di chiedere protezione internazionale ai valichi 

di frontiera e nelle relative zone di transito, individuati ai sensi dell’art. 24 del d.p.r. 31 

agosto 1999, n. 394, ossia quelli nei quali negli ultimi tre anni è stato registrato il maggior 

numero di richieste di asilo o di ingressi sul territorio nazionale e nelle relative zone di 

transito». Inoltre, la legge prevede che agli stranieri destinatari di provvedimenti di 

respingimento sia fornita l’assistenza necessaria presso i valichi di frontiera (art. 10, co. 5, 

del TU). 

I citati servizi di tutela, collocati all’interno delle zone di transito, dovrebbero 

permettere ai cittadini stranieri di ricevere informazioni complete relativamente alla propria 

condizione e ai propri diritti, tra cui, evidentemente, il diritto a non essere allontanato dal 

territorio nelle circostanze sopra richiamate previste all’art. 19. Nel caso in cui non sia 

possibile posizionare detti servizi all’interno delle zone di transito, la norma richiede che sia 

allestito almeno un punto di contatto e che sia assicurata adeguata visibilità dei servizi 

attraverso opportune indicazioni plurilingue33. Servizi di questo genere sono stati istituiti a 

Milano Malpensa, Roma Fiumicino, Venezia, Bologna, Ancona e Bari attraverso 

convenzioni sottoscritte tra le competenti prefetture e soggetti allo scopo selezionati34. 

Al fine di comprendere l’effettiva portata di tali servizi, è utile analizzare i dati relativi 

alle attività degli enti incaricati e le convenzioni da questi sottoscritte con le prefetture. 

Dalla lettura dei dati35 emergono alcune criticità, in primo luogo relativamente ai destinatari 

dei servizi: dalle relazioni descrittive delle attività svolte dagli enti, risulta che l’assistenza 

                                            
32. Nello specifico, le informazioni di cui all’art. 10, comma 1, il quale prevede che: «All’atto della presentazione 

della domanda l’ufficio di polizia competente a riceverla informa il richiedente della procedura da seguire, dei suoi diritti e 

doveri durante il procedimento e dei tempi e mezzi a sua disposizione per corredare la domanda degli elementi utili 

all’esame; a tale fine consegna al richiedente l’opuscolo informativo di cui al comma 2. (L’ufficio di polizia informa il 

richiedente che, ove proveniente da un Paese designato di origine sicuro ai sensi dell’articolo 2-bis, la domanda può essere 

rigettata ai sensi dell’articolo 9, comma 2-bis)». 

33. Si veda la circolare urgente del Ministero dell’interno del 2 maggio 2001 - Applicazione Testo Unico in materia 

di immigrazione. Individuazione e attivazione dei servizi di accoglienza alla frontiera, che prevede le attività da svolgere 

e i modi di implementazione e di gestione. 

34. L’art. 3 d.m. 22.12.2000 attribuisce ai prefetti la competenza ad attivare i servizi «direttamente o attraverso la 

stipula di apposite convenzioni con enti, associazioni, o altri organismi del privato sociale iscritti nel registro delle 

associazioni e degli enti che svolgono attività a favore degli immigrati, istituito presso la Presidenza del Consiglio dei 

Ministri». L’art. 4 prevede che i servizi «provvedono a fornire informazioni sulla legislazione vigente in materia di 

immigrazione e di asilo e sugli adempimenti di legge relativi alle procedure connesse al riconoscimento dello status di 

rifugiato, a garantire un supporto di interpretariato, ad assicurare, in caso di urgente necessità, interventi di prima 

assistenza». 

35. Per i dati relativi alle attività svolte dagli enti preposti ai servizi di assistenza, si rinvia al Progetto In Limine di 

ASGI (a cura di), I destinatari e le modalità di erogazione dei servizi di accoglienza predisposti ai valichi di frontiera 

aeroportuali: i dati ottenuti dalle autorità competenti, 19 febbraio 2020, in https://inlimine.asgi.it. 

https://inlimine.asgi.it/
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sia limitata al sostegno dei richiedenti asilo. Tra questi, in base ai dati forniti dalle stesse 

cooperative, le prese in carico riguardano quasi esclusivamente richiedenti asilo soggetti a 

trasferimento in Italia in attuazione del regolamento Dublino. Dalla lettura delle convenzioni 

e delle relazioni descrittive delle attività, sembrerebbe inoltre che tali enti non siano 

incaricati di dare attuazione a quanto stabilito al quinto comma dell’art. 10 del TU: tra le 

attività che le cooperative sono tenute a svolgere su richiesta delle prefetture, non vi è quindi 

l’assistenza agli stranieri soggetti a respingimento. A conferma di ciò, nei casi di cui è stata 

raccolta testimonianza dal progetto In Limine dell’ASGI36, nessun cittadino straniero in 

attesa di respingimento ha dichiarato di essere stato indirizzato presso una organizzazione 

in grado di fornire assistenza legale che operava all’interno dell’aeroporto. 

Una ulteriore criticità riguarda la collocazione dei servizi, la loro riconoscibilità e 

l’autonoma accessibilità da parte del cittadino straniero che sembrerebbe invece accedervi 

solo su segnalazione delle autorità di frontiera una volta che ha manifestato la volontà di 

chiedere protezione 37 . Non vi sarebbe garanzia che l’ente di tutela possa agire anche 

nell’area in cui sono trattenuti i cittadini stranieri soggetti ai controlli, e in cui si espletano 

le procedure di identificazione e viene disposto il respingimento.  

Sul punto, occorre sottolineare come non risultino individuati a livello nazionale dei 

parametri o delle linee guida che disciplinino le attività di assistenza e tutela che vanno 

garantite dal servizio al valico, ciò determinando una forte disomogeneità dei servizi offerti 

a livello territoriale, sia secondo quanto previsto dalle convenzioni, sia nella prassi 

applicativa. La situazione descritta è aggravata dalla dipendenza economica delle 

cooperative fornitrici dei servizi di interpretariato e di accoglienza dal Ministero dell’interno, 

con il quale siglano appalti per la messa a disposizione del servizio. Questa circostanza le 

rende inadeguate a svolgere un lavoro di monitoraggio indipendente e sistematico delle 

prassi delle autorità di frontiera e ad assicurare la possibilità di accesso alla richiesta di 

protezione internazionale e la corretta applicazione delle procedure e della normativa in 

materia di respingimento. 

                                            
36. Ibidem. 

37. Spesso i servizi di accoglienza non sono liberamente accessibili dai cittadini stranieri presenti nella zona di 

transito, al contrario sono le autorità di frontiera che dovrebbero allertare i servizi di assistenza in caso di manifestazione 

della volontà di richiedere asilo. Questa necessità che la segnalazione provenga dalle autorità di frontiera va a determinare 

una pericolosa esposizione del richiedente asilo al rischio di respingimento, laddove le autorità di frontiera – anche per 

ostacoli linguistici – non siano in grado di interpretare la volontà del cittadino straniero. Si vedano: Garante nazionale dei 

diritti delle persone private della libertà personale, Rapporto sulle visite ai locali in uso alle forze di polizia presso alcuni 

valichi di frontiera (gennaio - febbraio 2019), cit.; Respingimenti effettuati dalla polizia di frontiera e prassi di 

trattenimento, cit. e ASGI, Le zone di transito aeroportuali come luoghi di privazione arbitraria della libertà e sospensione 

del diritto, cit.  
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L’assenza di fatto di meccanismi di monitoraggio e di tutela indipendenti espone i 

cittadini stranieri, che si trovano nelle zone di transito, al potere pressoché esclusivo delle 

autorità di frontiera. 

Il presente paragrafo è dedicato all’esposizione e all’analisi della prassi di adottare 

provvedimenti di respingimento immediato nei confronti di cittadini stranieri regolarmente 

soggiornanti in Italia che si allontanano dal territorio per un breve periodo muniti di titolo 

di soggiorno in corso di validità o di permesso di soggiorno scaduto corredato di attestante 

la richiesta di rinnovo. L’attuazione e la reiterazione di questa prassi, anche a fronte della 

giurisprudenza contraria e delle posizioni espresse dal Garante nazionale dei diritti dei 

detenuti, appare un esempio lampante dell’assenza di limiti efficaci al potere esercitato dalla 

polizia nelle zone di transito. 

Al momento del ritorno in Italia, in zona di transito, accade che le autorità notifichino 

provvedimenti di rigetto del rinnovo o di revoca del permesso di soggiorno. A seguito della 

notifica la persona viene respinta perché priva dei requisiti per l’ammissione nel territorio. 

Al fine di meglio comprendere la casistica di cui si tratta, si richiamano le disposizioni 

che disciplinano lo status giuridico del cittadino straniero in possesso della ricevuta di 

rinnovo o conversione del titolo di soggiorno. L’art. 13, co. 2, lett. b), d.lgs. 286/9838 

stabilisce che la condizione di irregolarità si determina solo a seguito del rigetto della 

richiesta di rinnovo o di conversione permanendo quindi la regolarità del soggiorno per tutto 

il procedimento di richiesta del titolo39. Al fine di dare piena attuazione alla disciplina sopra 

richiamata, i Ministeri hanno nel corso degli anni emanato diverse circolari che prevedono 

specificamente le modalità per esercitare i diritti riconosciuti dall’ordinamento durante le 

                                            
38. Tale disposizione va letta anche insieme alle norme che disciplinano il procedimento di rinnovo/conversione e 

quindi l’art. 5, co. 8, d.lgs. 286/98 il quale riporta che «il permesso di soggiorno è rilasciato, rinnovato o convertito entro 

sessanta giorni dalla data in cui è stata presentata la domanda, se sussistono i requisiti e le condizioni previsti dal presente 

Testo unico e dal regolamento di attuazione per il permesso di soggiorno richiesto ovvero, in mancanza di questo, per altro 

tipo di permesso da rilasciare in applicazione del presente Testo unico» ed il successivo comma 9-bis che prevede che «In 

attesa del rilascio o del rinnovo del permesso di soggiorno, anche ove non venga rispettato il termine di sessanta giorni di 

cui al precedente comma, il lavoratore straniero può legittimamente soggiornare nel territorio dello Stato e svolgere 

temporaneamente l’attività lavorativa fino ad eventuale comunicazione dell’autorità di pubblica sicurezza, da notificare 

anche al datore di lavoro, con l’indicazione dell’esistenza dei motivi ostativi al rilascio o al rinnovo del permesso di 

soggiorno». 

39. Art. 13, co. 2, d.lgs. 286/98: «L’espulsione è disposta dal prefetto, caso per caso, quando lo straniero: b) si è 

trattenuto nel territorio dello Stato in assenza della comunicazione di cui all’articolo 27, comma 1-bis, o senza avere 

richiesto il permesso di soggiorno nel termine prescritto, salvo  che il ritardo sia dipeso da forza maggiore, ovvero quando 

il permesso di soggiorno è stato revocato o annullato o rifiutato ovvero è scaduto da più di sessanta giorni e non ne è stato 

chiesto il  rinnovo ovvero se lo straniero si è trattenuto sul territorio dello Stato in violazione dell’articolo 1, comma 3, 

della legge 28 maggio 2007, n. 68». 
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fasi di rinnovo del titolo di soggiorno. Tra queste vi è la circolare del 5 agosto 2006 (c.d. 

circolare Amato) che afferma che nelle more del procedimento di rinnovo del titolo di 

soggiorno – anche laddove questo non si concluda nel termine previsto per legge – il 

cittadino straniero rimane titolare dei diritti a lui riconosciuti in virtù del permesso di 

soggiorno di cui si chiede il rinnovo o la conversione e gli effetti dei diritti esercitati e 

connessi alla sua posizione giuridica cessano solo in caso di mancato rinnovo, di revoca o di 

annullamento del permesso in questione. L’ordinamento mira, infatti, a garantire la 

continuità del soggiorno regolare, consentendo al cittadino straniero che abbia chiesto il 

rinnovo del permesso di soggiorno e che sia in attesa della definizione del relativo 

procedimento, di fare ingresso sul territorio o di continuare a permanervi nella pienezza dei 

diritti a lui riconosciuti in virtù del titolo di soggiorno di cui si è chiesto il rinnovo o la 

conversione. Il cittadino straniero che si presenta al valico di frontiera è quindi titolare del 

diritto di ingresso sul territorio nazionale laddove in possesso del proprio passaporto 

nazionale, del permesso di soggiorno scaduto e della ricevuta di rinnovo. Solo una volta 

entrato sul territorio nazionale può ricevere la notifica del rigetto della sua richiesta di 

conversione o di rinnovo e quindi può trovare applicazione l’art. 12, co. 2, d.p.r. 394 che 

riconosce il diritto a lasciare volontariamente il territorio entro 15 giorni dalla notifica.  

Al contrario, la prassi attuata dalla polizia di frontiera prevede la notifica del 

provvedimento in zona di transito prima dell’ingresso formale del cittadino straniero sul 

territorio nazionale. A seguito della notifica la persona è considerata carente dei requisiti 

per l’ingresso e diviene destinataria di un provvedimento di respingimento.  

La giurisprudenza di merito ha già condannato in plurime occasioni questa prassi delle 

autorità di frontiera. Tra queste la Corte d’appello di Milano40 ha ritenuto che «la polizia di 

frontiera abbia fatto malgoverno delle norme in materia di titoli legittimanti l’uscita ed il 

rientro in Italia di un cittadino straniero e, conseguentemente, sia delle norme regolatrici 

dell’uscita dello straniero dal territorio nazionale al venir meno del titolo che ne legittimava 

il soggiorno, sia di quelle regolatrici il respingimento degli stranieri al valico di frontiera». 

In quella circostanza, infatti, il Collegio giudicante ha affermato che documenti quali il titolo 

di soggiorno scaduto unitamente alla richiesta di rinnovo o il titolo di soggiorno in corso di 

validità, costituiscano inequivocabilmente titolo legittimante il reingresso del cittadino 

straniero in Italia in conformità al reg. (UE) 2016/399 (art. 6, par. 1, lett. b) e alla 

normativa interna, potendo ritenersi privi di valenza di titolo legittimante al rientro in Italia, 

«solo al momento della notifica del provvedimento definitivo di diniego di detto rinnovo, 

certamente non ancora esistente al momento dell’attraversamento del valico di frontiera». 

Il diniego in questione risulta eventualmente preclusivo del soggiorno del cittadino straniero 

                                            
40. Corte app. di Milano, sent. n. 1292/2018, pubblicata il 15.03.2018.  
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in Italia dopo la sua notifica, data la sopravvenuta irregolarità, ma non certo del suo 

reingresso che non può quindi essere impedito. Dopo l’ingresso, superato il valico di 

frontiera, alla notifica del provvedimento questorile deve far eventualmente seguito una 

procedura di espulsione con relativa convalida giurisdizionale della sua eventuale esecuzione 

con accompagnamento coatto alla frontiera. Tale sentenza tuttavia resta totalmente 

disattesa, nonostante il Garante per i diritti delle persone private della libertà personale 

abbia a sua volta censurato tale prassi 41 . Le autorità continuano infatti a disporre 

respingimenti immediati dei cittadini stranieri che rientrano in Italia con un titolo di 

soggiorno in corso di validità o del quale è stato chiesto il rinnovo42. La Direzione centrale 

dell’immigrazione e della polizia delle frontiere ritiene infatti pienamente legittima l’azione 

amministrativa delle autorità di frontiera considerando che tale sentenza non rappresenti un 

valido precedente «per la connotazione giuridica del respingimento immediato» redatto nel 

rispetto della normativa nazionale e europea in seguito alla notifica del provvedimento di 

rifiuto «eseguito in una frontiera aerea»43.  

Nel presente paragrafo, si illustrerà il quadro di riferimento dei requisiti di ingresso dei 

cittadini di Paesi terzi nell’Area Schengen per i soggiorni di durata inferiore a 90 giorni su 

un periodo di 180 giorni, validi sia per i cittadini di Paesi terzi con obbligo di visto che in 

regime di esenzione. Il tema specifico è quello dei requisiti di ingresso tassativi, verificabili 

sulla base di documenti giustificativi non esaustivi e, quindi, valutati discrezionalmente dalle 

guardie di frontiera e di come tale circostanza possa dar luogo a prassi o a meccanismi di 

selezione illegittimi, in particolare nei confronti dei cittadini di Paesi terzi c.d. esenti visto. 

Prima di illustrare la normativa di riferimento, è bene chiarire che il tema dei requisiti 

di ingresso nell’Area Schengen e dei controlli alle frontiere esterne è storicamente connesso 

a quello dell’abolizione delle frontiere interne, attuato attraverso l’Atto Unico europeo, 

firmato nel 1986 ed entrato in vigore il 1° luglio 1987, funzionale alla realizzazione del 

mercato interno quale spazio ove le merci, le persone, i servizi e i capitali potessero 

                                            
41. Garante nazionale per i diritti delle persone private della libertà personale, Rapporto sulle visite ai locali in uso 

alle forze di polizia presso alcuni valichi di frontiera (gennaio - febbraio 2019), cit. 

42. Più recentemente Trib. Brescia, ord. del 03.03.2020, ha annullato il provvedimento di revoca e di respingimento 

adottati e notificati con le modalità sopra descritte, oltre a condannare, come si dirà nel prosieguo della trattazione, la 

pubblica amministrazione convenuta al risarcimento dei danni non patrimoniali sofferti per il trattenimento presso l’area 

di transito.  

43. Si veda al riguardo la comunicazione della Direzione centrale immigrazione e frontiere dell’08.10.2019, reperibile 

in https://www.questionegiustizia.it/data/doc/2180/risposta-dir-centrale-frontiere-e-immigrazione-lettera-aperta-

respingimento-fiumicino.pdf. 
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liberamente circolare44. Il legame intrinseco tra i due temi è stato inizialmente sottolineato 

dalla Corte di giustizia dell’Unione europea45, che ha messo in evidenza come, dalla nascita 

del processo di sviluppo del mercato interno, prenda avvio l’istituzione di politiche comuni 

in materia di visti, frontiere, asilo e immigrazione che consentano, nell’ottica di 

contemperamento tra le esigenze di libertà di circolazione e quelle di sicurezza interna, la 

creazione di un sistema atto a impedire l’attraversamento non autorizzato delle frontiere 

esterne. 

La normativa di riferimento in materia di ingresso nell’Area Schengen è il reg. (UE) 

2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9.3.2016, c.d. Codice frontiere 

Schengen, le cui indicazioni applicative sono contenute anche nel Manuale pratico per le 

guardie di frontiera, allegato alla Raccomandazione della Commissione del 8.10.201946, 

rivisto nella sua formulazione attuale a seguito dell’adozione del Reg. 2016/399/UE. Il 

Manuale, sprovvisto di efficacia giuridicamente vincolante, è inteso a fornire alle guardie di 

frontiera degli Stati Schengen gli orientamenti, le migliori pratiche e le raccomandazioni da 

seguire nello svolgimento dei loro compiti, indirizzando l’adozione delle misure e delle 

decisioni. 

In materia di ingresso nell’Area Schengen, come anticipato, occorre distinguere tra 

cittadini di Paesi terzi che necessitano di un visto e cittadini di Paesi terzi c.d. esenti visto47. 

Tale distinzione rileva, tuttavia, solo ai fini degli adempimenti e delle autorizzazioni che è 

necessario ottenere per intraprendere il viaggio per l’Europa, non essendo i cittadini c.d. 

esenti visto esclusi dai controlli in frontiera sui requisiti di ingresso stabiliti dal Codice 

frontiere Schengen per i soggiorni di breve durata (90 giorni su 180 dal primo ingresso48). 

Infatti, l’esenzione dal visto risponde, a livello politico, ad esigenze volte a creare e 

rafforzare partenariati con Paesi terzi (anche ai fini dei meccanismi di riammissione e 

rimpatrio), a favorire affari, il commercio estero, e, più in generale a vantaggi economici 

                                            
44. Per una ricostruzione storica del tema delle frontiere nel contesto europeo, A. Di Pascale, op. cit., p. 1 ss. 

45. Corte giust., sent. 21.9.1999, Wijsenbeek, causa C-378/97, ECLI:EU:C:1999:439. 

46. Raccomandazione della Commissione del 8.10.2019 che istituisce un «Manuale pratico per le guardie di 

frontiera» comune, ad uso delle autorità competenti degli Stati membri per lo svolgimento del controllo di frontiera sulle 

persone, e che sostituisce la raccomandazione C(2006) 5186 della Commissione del 6 novembre 2006, C(2019) 7131 def. 

47. L’elenco dei Paesi c.d. esenti visto è contenuto nell’Allegato II del Regolamento 2018/1806/UE del Parlamento 

europeo e del Consiglio del 14 novembre 2018 che adotta l’elenco dei Paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso 

del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e l’elenco dei Paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale 

obbligo, mentre l’elenco dei Paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso del visto all’atto dell'attraversamento delle 

frontiere esterne è contenuto nell’Allegato I del medesimo regolamento. 

48. Corte giust., Grande Sezione, sent. 3.10.2006, Nicolae Bot c. Préfet du Val-de-Marne, causa C-241/05, ECLI: 

ECLI:EU:C:2006:634, sulla nozione di «primo ingresso» che riguarda, oltre il primissimo ingresso nei territori degli Stati 

contraenti di detto Accordo, anche il primo ingresso in tali territori che avviene dopo la scadenza di un periodo di sei mesi 

da tale primissimo ingresso nonché qualsiasi altro primo ingresso che avviene dopo la scadenza di ogni nuovo periodo di 

sei mesi a decorrere da una precedente data di primo ingresso.  
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molto rilevanti connessi ai c.d. viaggi legittimi. Mentre, nella logica securitaria della c.d. 

lotta all’immigrazione irregolare, i cittadini c.d. esenti visto sono, al pari di quelli con obbligo 

di visto, soggetti a verifiche definite approfondite dallo stesso Codice frontiere Schengen 

(art. 8, co. 3), poiché funzionali al soddisfacimento dell’interesse comune di affrontare e 

risolvere le minacce transfrontaliere per l’ordine pubblico o la sicurezza interna49.  

I requisiti che devono essere valutati dalle autorità di frontiera per i soggiorni di durata 

inferiore a 90 giorni su un periodo di 180 giorni, validi sia per i cittadini di Paesi terzi con 

obbligo di visto che in regime di esenzione, sono indicati all’art. 6 del Codice frontiere 

Schengen50 e all’art. 4 del d.lgs. 286/98, essendo la disciplina giuridica del respingimento 

risultato del combinato tra normativa europea e nazionale. Questo, come anticipato, significa 

che, a prescindere dal tipo di autorizzazione che un cittadino straniero debba ottenere prima 

di intraprendere un viaggio di breve durata verso l’Europa51, all’arrivo in frontiera sarà 

sottoposto ad un controllo di prima linea (verifica della validità del titolo di viaggio e del 

visto se richiesto) e ad un controllo di seconda linea, c.d. verifica approfondita, che riguarda 

in particolare: scopo e condizioni del soggiorno previsto e mezzi di sussistenza sufficienti al 

soggiorno stesso e al rientro nel Paese di origine (ovvero dimostrazione di essere in grado 

di ottenere legalmente detti mezzi); mancata segnalazione nel SIS ai fini della non 

ammissione; non essere considerato una minaccia per l’ordine pubblico, la sicurezza interna, 

la salute pubblica52 o le relazioni internazionali; non essere destinatario di un provvedimento 

di espulsione e di un divieto di rientro; e, secondo quanto previsto specificamente dal d.lgs. 

286/98, non essere stato condannato per determinati reati, in alcune ipotesi con sentenza 

definitiva, in altre anche con sentenza non definitiva. 

                                            
49. Come si legge al considerato (20) del reg. 2018/1806/UE, cit. «È necessario evitare e contrastare eventuali 

abusi derivanti dall’esenzione dall’obbligo del visto per soggiorni di breve durata a cittadini di un Paese terzo qualora 

rappresentino una minaccia per l’ordine pubblico e la sicurezza interna dello Stato membro interessato». 

50. Sul diritto soggettivo all’ingresso in presenza dei requisiti stabiliti dal Codice frontiere Schengen, si veda A. Di 

Pascale, op. cit., p. 26. 

51. Si fa riferimento per i cittadini di Paesi terzi con obbligo di visto all’autorizzazione delle autorità consolari; mentre 

per i cittadini in esenzione visto ad un’ulteriore condizione di ingresso introdotta con l’entrata in vigore dal settembre 2018 

del Sistema europeo di informazione e di autorizzazione ai viaggi (ETIAS). Nello specifico, ai sensi del reg. 

2018/1240/UE del Parlamento europeo e del Consiglio è stato introdotto un sistema automatizzato di autorizzazione ai 

viaggi per cui i cittadini di Stati terzi esentati dall’obbligo del visto, che desiderano entrare nello spazio Schengen in vista 

di un soggiorno breve, dovranno sollecitare online un’autorizzazione ai viaggi ETIAS sottostante a tassa prima ancora di 

mettersi in viaggio. Consisterà in un esame preliminare finalizzato a valutare se la presenza di tali cittadini di Paesi terzi 

nel territorio degli Stati membri rappresenti un rischio per la sicurezza, di immigrazione illegale o un alto rischio epidemico. 

Al momento il sistema ETIAS non risulta ancora operativo in Italia. 

52. La minaccia per la salute pubblica, di cui all’art. 2, punto 21, CFS, è stata di recente richiamata dalla 

Commissione europea, unitamente all’art. 6, par. 1, nell’ambito dell’emergenza sanitaria imposta dalla diffusione 

pandemica del COVID-19, per raccomandare l’adozione da parte dei Paesi Schengen e associati di restrizioni ai viaggi 

non essenziali verso la zona UE+ (riferita a tutti gli Stati membri dell’area Schengen – compresi Bulgaria, Croazia, Cipro 

e Romania – e i quattro Stati associati, nonché l’Irlanda e il Regno Unito qualora questi ultimi decidano di allinearsi). Sul 

punto, A. Di Pascale, op. cit., p. 27 ss. 
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I documenti giustificativi relativi ai mezzi di sussistenza, allo scopo e alle condizioni del 

soggiorno sono riportati all’Allegato 1 del Codice frontiere Schengen e, per quanto riguarda 

la normativa interna, nella direttiva del Ministero dell’interno del 17 marzo 2000 53 . 

L’elenco, non esaustivo, rimette alle guardie di frontiera la più ampia discrezionalità nel 

valutare giustificativi e fatti pertinenti. Esemplificando, i cittadini stranieri in ingresso per 

motivi di turismo possono dimostrare di avere sufficienti risorse economiche per la 

permanenza tramite contanti, carte di credito, lettera di presa in carico dell’ospite in Europa; 

per il ritorno nel Paese di origine tramite il biglietto di ritorno già acquistato. Possono, 

inoltre, giustificare le condizioni del soggiorno tramite una prenotazione alberghiera o una 

lettera di ospitalità, eventualmente funzionale anche a dimostrare lo scopo del soggiorno, in 

alternativa ad un itinerario di viaggio. 

Nella prassi, tuttavia, non è detto che la disponibilità di tale documentazione sia 

sufficiente per essere autorizzati all’ingresso. Dai dati ottenuti per il tramite di accessi civici 

generalizzati54 e dai dati riportati dal Garante per i diritti delle persone private della libertà 

personale nella Relazione al Parlamento del 202055 emerge che numerosi respingimenti 

sono decretati proprio nei confronti di cittadini provenienti da Paesi terzi c.d. esenti visto. 

Questi respingimenti rappresentano una quota importante del totale, soprattutto se si 

prendono in considerazione i dati relativi a cittadini di Paesi considerati a “rischio 

immigrazione”. Il caso dei cittadini albanesi è emblematico di tale situazione: di 1.493 

cittadini albanesi respinti presso il valico di frontiera aeroportuale di Milano Malpensa nel 

periodo dal 1° gennaio 2019 al 21 gennaio 2020 (su un totale di 2.963 cittadini stranieri 

respinti)56, in 1.076 casi i provvedimenti erano motivati dall’assenza di documentazione 

idonea a dimostrare lo scopo e le condizioni del soggiorno e in 342 casi dall’assenza di 

sufficienti mezzi economici57. I numeri sembrano dimostrare l’esistenza di un meccanismo 

                                            
53. Consultabile su 

https://www.esteri.it/mae/normative/normativa_consolare/visti/direttiva_mininterno2000.pdf. 

54. Per approfondimenti si vedano: ASGI, La prassi dei respingimenti diretti ai valichi di frontiera aeroportuali di 

Milano Malpensa e Roma Fiumicino: i dati ottenuti dalle autorità competenti, cit.; Zone di transito: dati sui respingimenti, 

riammissioni, richieste di asilo, cit. 

55. Si noti come, secondo quanto riportato dal Garante nazionale dei diritti delle persone private della libertà 

personale, nella Relazione al Parlamento del 2020, cit., nel 2019, in 4.860 casi su un totale di 8.138 respingimenti operati 

alle frontiere aeree, la motivazione del respingimento risulta il fatto di essere «sprovvisti di idonea documentazione 

attestante scopo e condizioni del soggiorno».  

56. Dati pubblicati dal Garante nazionale dei diritti delle persone private della libertà personale: nel periodo dal primo 

gennaio al 15 aprile 2020 su 1.432 respingimenti effettuati presso le frontiere aeree, 622 hanno riguardato cittadini di 

nazionalità albanese. Dati consultabili in 

https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/it/dettaglio_contenuto.page?contentId=CNG9397&modelId=1002

1. 

57. Si precisa che, in relazione agli accessi civici presentati da ASGI nell’ambito del Progetto In Limine sui 

respingimenti effettuati tra gennaio-aprile e aprile-dicembre 2020 da Malpensa e Fiumicino, il Ministero dell’interno ha 

ritenuto di dover omettere la motivazione perché potrebbe costituire la base di un’analisi strategica di efficacia nazionale 

https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/it/dettaglio_contenuto.page?contentId=CNG9397&modelId=10021
https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/it/dettaglio_contenuto.page?contentId=CNG9397&modelId=10021


Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

SAGGI, fasc. n. 3/2021    71 

orientato a impedire l’ingresso degli “indesiderati”, con criteri prevalentemente legati alla 

condizione sociale del cittadino esente visto, cioè al “profilo economico” dei viaggiatori, 

definito in base a valutazioni esteriori e discrezionali (non è in ogni caso escluso che il 

medesimo meccanismo sia mutuato anche nei confronti di titolari di visto turistico che, come 

anzidetto, sono soggetti ai medesimi controlli in frontiera)58, senza, tuttavia, intervenire 

sulle politiche di esenzione visto, con meccanismi di sospensione ovvero di cancellazione, se 

non come estrema ratio 59 . Questo perché, se da una parte, come anticipato, sussiste 

l’interesse ad incentivare l’esenzione dal visto, dall’altra, tale interesse è da contemperare 

con quello di contenere, in uno spazio senza controlli alle frontiere interne come Schengen, 

le minacce transfrontaliere, legate soprattutto al c.d. rischio immigrazione, all’ordine 

pubblico o alla sicurezza interna.  

A livello europeo, gli strumenti che appaiono funzionali a tale contemperamento sono: 

- la gestione rafforzata delle frontiere con compiti e poteri esecutivi sempre più rilevanti 

affidati all’Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera (Frontex 60 ), anche 

attraverso l’esternalizzazione del controllo attraverso accordi operativi con i Paesi terzi61 

                                            
dei controlli in materia di contrasto all’immigrazione clandestina; ciò ai sensi dell’art. 5-bis, co. 1, d.lgs. 33/2013 (relazioni 

internazionali); art. 24, co. 1, legge 241/1990 (segreto di Stato); tutela ordine pubblico e sicurezza nazionale. Si veda 

https://inlimine.asgi.it/zone-di-transito-dati-su-respingimenti-riammissioni-richieste-di-asilo/. In relazione ai dati, si 

rinvia, altresì, a quelli riportati da Frontex nel documento Risk analysis for 2020, forniti dagli Stati membri, da cui risulta 

che su 62.498 rifiuti di ingresso alla frontiera aerea nel 2018, 21.604 hanno riguardato cittadini albanesi, esenti visto in 

tutta l’area Schengen (con obbligo di passaporto biometrico), di cui ben 8.302 respinti per carenza di adeguati documenti 

attestanti scopo e condizioni del soggiorno. In particolare, si vedano Annex Table 7 e 8, p. 64, reperibili in 

https://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2020.pdf. 

58. Le criticità legate al tema trattato impongono, in prospettiva futura, un tentativo di maggiore approfondimento 

e monitoraggio delle casistiche e una riflessione sempre più strutturata sull’importanza che l’Europa attribuisce al controllo 

di frontiera anche nel Nuovo patto su migrazione e asilo, documento programmatico, pubblicato il 23 settembre 2020, con 

il quale la Commissione europea ha esposto le linee guida che orienteranno il suo lavoro in tema di migrazione nel prossimo 

quinquennio e consultabile in https://ec.europa.eu/info/publications/migration-and-asylum-package-new-pact-migration-

and-asylum-documents-adopted-23-september-

2020_it?utm_source=sendinblue&utm_campaign=Newsletter_142021_Patto_UE&utm_medium=email. Per una 

primissima analisi del Nuovo patto su migrazione e asilo, si rinvia a ASGI, Sulla strada del Patto: una ricognizione delle 

principali misure adottate – #7 Podcast, 13 maggio 2021, in https://www.asgi.it. 

59. In particolare, par. 6.5. della Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato 

economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni (Nuovo patto su migrazione e asilo, Bruxelles, 23.09.2020, COM 

(2020) 609 final (di seguito anche solo Comunicazione CE 2020). 

60. Sui compiti specifici di Frontex, reg. 2019/1896/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 novembre 

2019 relativo alla guardia di frontiera e costiera europea e che abroga i regolamenti (UE) n. 1052/2013 e (UE) 

2016/1624, in GUUE L 295 del 14.11.2019, p. 1 ss. In merito alla nuova struttura e al mandato della guardia di frontiera 

e costiera europea alla luce del Reg. 1806/2019/UE si veda D. Vitiello, E. De Capitani, Il Regolamento 2019/1896/UE 

relativo alla riforma di Frontex e della guardia di frontiera e costiera europea: da “fire brigade” ad amministrazione 

europea integrata?, 6.12.2019, in http://www.sidiblog.org. 

61. Con tutti i Paesi dei Balcani occidentali (escluso il Kosovo) sono stati negoziati con successo accordi sullo status: 

quelli con Albania, Montenegro e Serbia sono già stati firmati ed entrati in vigore, mentre quelli con Macedonia del Nord 

e Bosnia-Erzegovina non sono ancora stati firmati (si veda par. 6.4. della Comunicazione CE 2020). 

https://2iwat.r.a.d.sendibm1.com/mk/cl/f/l5NPTFip3ldBrD8HADoLTRjmYXVJeXekhUuDpM6U4NwnxFqx3xBeNQem-Lx0xI5D2W9V7T7l98e-E5Ep10pWEe_MbeCYmxO6SixAf60t0wqu9RjrL0mJHMrM8550xl5RhJw_NYFHQAS8KCtT6yWNFJZx5SA9CaDNG3_VwzzTVZYJmt3hIQIDKLUcnQ7kFZEcCSsuncuGQMwxNyC42ImqOUJI7R5co8b0KAvKWOpYR530dNz82JKDZ37jj6E1Z4OikYhPtEhI8txH7sG4m6bAZZ4Fa7g_P3tsp6bOf6tgOroh-mIWSta4CSJWz56JnrWoSPmnGMq2EMC74Jvya7uhJgCkaqdIjBYeQ_EKil-S7KHAb6Qh8Up8s5bDxIJr47Iwnl8TCxRaEgZPUzxsXzwTzQ7T_Fh8jJvdCfFFamBuzZaFzpoHlwTv9J_bAkCDUCs
https://2iwat.r.a.d.sendibm1.com/mk/cl/f/l5NPTFip3ldBrD8HADoLTRjmYXVJeXekhUuDpM6U4NwnxFqx3xBeNQem-Lx0xI5D2W9V7T7l98e-E5Ep10pWEe_MbeCYmxO6SixAf60t0wqu9RjrL0mJHMrM8550xl5RhJw_NYFHQAS8KCtT6yWNFJZx5SA9CaDNG3_VwzzTVZYJmt3hIQIDKLUcnQ7kFZEcCSsuncuGQMwxNyC42ImqOUJI7R5co8b0KAvKWOpYR530dNz82JKDZ37jj6E1Z4OikYhPtEhI8txH7sG4m6bAZZ4Fa7g_P3tsp6bOf6tgOroh-mIWSta4CSJWz56JnrWoSPmnGMq2EMC74Jvya7uhJgCkaqdIjBYeQ_EKil-S7KHAb6Qh8Up8s5bDxIJr47Iwnl8TCxRaEgZPUzxsXzwTzQ7T_Fh8jJvdCfFFamBuzZaFzpoHlwTv9J_bAkCDUCs
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(come si dirà, la verifica approfondita potrebbe avvenire, tramite Frontex, direttamente 

all’aeroporto di partenza); 

- la piena interoperabilità dei sistemi informatici62. 

Per quanto riguarda la gestione delle frontiere, si assiste ad un rafforzamento del ruolo 

di Frontex, identificato come un aiuto agli Stati membri nella valutazione delle vulnerabilità 

che possono interessare le frontiere esterne. Il ruolo affidato a Frontex, dunque, non si limita 

ad un’analisi della valutazione dei rischi, ma si estrinseca in una diretta valutazione della 

vulnerabilità di frontiera, con un ruolo, nel prossimo futuro, sempre più operativo nel dare 

effettività al sistema di rimpatrio, divenendo quello che potremmo definire il braccio 

operativo degli Stati membri nella gestione dei rimpatri. In tale senso, nel nuovo reg. (UE) 

2019/1896, è espressamente previsto che Frontex si occupi di istituire e aggiornare un 

quadro situazionale europeo (art. 26), fornendo informazioni e analisi efficaci, esatte e 

tempestive sulle frontiere esterne, sulla zona pre-frontaliera e sui movimenti secondari non 

autorizzati, quindi, anche sulle frontiere interne. 

Una prova del rafforzamento del ruolo di Frontex e conseguentemente della gestione 

centralizzata delle frontiere esterne è data dalla previsione secondo cui anche il personale 

statutario dell’Agenzia impiegato nelle squadre del corpo permanente della Guardia di 

frontiera e costiera europea può adottare un provvedimento motivato di respingimento (art. 

14, Codice frontiere Schengen), oltre a verificare l’identità e la cittadinanza delle persone, 

compresa la consultazione delle pertinenti banche dati nazionali e dell’UE, l’autorizzazione 

dell’ingresso in esito alla verifica effettuata ai valichi di frontiera (qualora siano soddisfatte 

le condizioni stabilite all’art. 6 del Codice frontiere Schengen), la sorveglianza di frontiera 

e il pattugliamento tra valichi di frontiera. In particolare, ai sensi dell’art. 82, par. 1, reg. 

1896/2019/UE, le squadre del corpo permanente della Guardia di frontiera e costiera 

europea posseggono le capacità per svolgere tutti i compiti ed esercitare tutte le competenze 

relativi ai controlli di frontiera e ai rimpatri, nonché quelle necessarie per conseguire gli 

obiettivi del Codice frontiere Schengen e della direttiva 2008/115/CE63.  

Dal punto di vista dell’interoperabilità dei sistemi informatici atti a regolare l’ingresso 

dei cittadini stranieri nell’Area Schengen, oltre alla piena operatività del sistema di 

                                            
62. «Frontiere esterne forti richiedono anche sistemi informatici aggiornati e interoperabili per registrare gli arrivi 

e i richiedenti asilo. Una volta operativi, i diversi sistemi costituiranno una piattaforma informatica integrata per la 

gestione delle frontiere che controllerà e terrà traccia del diritto di soggiorno di tutti i cittadini di Paesi terzi che arrivano 

legalmente nel territorio dell’UE, siano essi esenti dal visto o titolari di visto, contribuendo così a individuare i casi di 

soggiorno fuori termine» (par. 4.2. della Comunicazione CE 2020). 

63. Sul punto, A. Di Pascale, op. cit., p. 31, nel quale si rinvia, in merito alle perplessità che hanno suscitato tali 

previsioni, che richiederebbero una modifica del Codice frontiere Schengen, a: ECRE comments on the Commission 

proposal for a regulation on the European border and coast guard (COM(2018) 631 final), novembre 2018, in 

https://www.ecre.org.  

https://www.ecre.org/wp-content/uploads/2018/11/ECREComments-EBCG-proposal.pdf
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ingressi/uscite64, è previsto il rafforzamento del mandato dell’Agenzia dell’Unione europea 

per la gestione operativa dei sistemi IT su larga scala nello spazio di libertà, sicurezza e 

giustizia (EU-LISA), che è responsabile per la gestione operativa dei tre sistemi 

d’informazione centralizzati dell’UE: SIS, VIS ed EURODAC, e il cui ruolo è quello di 

implementare la nuova architettura informatica65. L’implementazione e l’interoperabilità 

sono funzionali anche a perfezionare sistemi di esternalizzazione del controllo che, con un 

ruolo attivo di Frontex, impediscano la partenza e quindi anticipino quelle verifiche che 

attualmente si svolgono nelle zone di frontiera all’arrivo sul territorio Schengen. Tale 

sistema è già stato sperimentato in altri Paesi (ad esempio, l’Australia e gli Stati Uniti) e 

consente di impedire il viaggio, andando, di conseguenza, ad incidere sulla possibilità di 

esercizio di diritti fondamentali.  

Dal punto di vista giurisprudenziale, nell’ambito della così rilevante distinzione tra la 

tassatività dei motivi ostativi all’ingresso e la non esaustività dei documenti giustificativi da 

presentare in frontiera, si possono rinvenire pronunce della Corte di giustizia66 in materia 

di diniego dei visti di ingresso (principi, tuttavia, mutuabili anche in caso di esenzione). Allo 

stato delle ricerche, poco sviluppato, se non inesistente, risulta invece l’orientamento 

giurisprudenziale sulla legittimità o meno dei respingimenti in frontiera dei cittadini esenti 

visto basati sulla valutazione discrezionale delle autorità di frontiera di fatti pertinenti e 

documenti giustificativi. Tale circostanza è dovuta a più ordini di ragioni. In primo luogo, 

come fin qui precisato, la condizione di isolamento dei cittadini stranieri, durante e 

successivamente al controllo di seconda linea, rende, di fatto, molto difficile se non 

inaccessibile il confronto con un legale esterno che possa, tempestivamente, contestare i 

motivi del respingimento. Inoltre, sul mancato ricorso alla difesa giudiziale incide la 

                                            
64. Reg. 2017/2226/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 novembre 2017 che istituisce un sistema di 

ingressi/uscite per la registrazione dei dati di ingresso e di uscita e dei dati relativi al respingimento dei cittadini di Paesi 

terzi che attraversano le frontiere esterne degli Stati membri e che determina le condizioni di accesso al sistema di 

ingressi/uscite a fini di contrasto e che modifica la Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen e i Regolamenti 

767/2008/CE e 1077/2011/UE, in GUUE L 327 del 9.12.2017, p. 20. In merito alle problematiche afferenti alla tutela 

dei diritti fondamentali, incluso il diritto alla riservatezza e il divieto di discriminazioni, associati al proliferare dei sistemi 

di informazione finalizzati al contrasto dell’immigrazione irregolare si vedano G. Caggiano, L’interoperabilità fra le banche 

dati dell’Unione sui cittadini degli Stati terzi, in questa Rivista, n. 1.2020 e E. Brouwer, Large-Scale Databases and 

Interoperability in Migration and Border Policies: The Non- Discriminatory Approach of Data Protection, in European 

Public Law, 2020, p. 71 ss. 

65. Reg. (UE) 2018/1726/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 novembre 2018 relativo all’Agenzia 

dell’Unione europea per la gestione operativa dei sistemi IT su larga scala nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia (eu-

LISA), che modifica il reg. 1987/2006/CE e la Decisione 2007/533/GAI del Consiglio e che abroga il reg. 

1077/2011/UE, attuale versione consolidata: 11.6.2019. Inoltre, si veda EU-LISA, Documento di programmazione 

2018-2020, in https://www.eulisa.europa.eu. 

66. In tal senso, si veda Corte giust., Grande Sezione, sentenza del 19 dicembre 2013, Rahmanian Koushkaki c. 

Bundesrepublik Deutschland, causa C-84/12, ECLI:EU:C:2013:862. Corte giust., sentenza del 4 settembre 2014, Air 

Baltic Corporation AS c. Valsts robežsardze, causa C-575/12, ECLI:EU:C:2014:2155. 
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possibilità per il cittadino respinto di tentare nuovamente l’ingresso, considerato che il 

respingimento immediato non è accompagnato da un divieto di reingresso come invece 

previsto per altri provvedimenti ablativi (ad es. decreto di espulsione). Non da ultimo, è 

molto difficile risalire (e dimostrare) a cosa precisamente sia accaduto in sede di verifica 

approfondita.  

Uno dei pochi precedenti in materia di discrezionalità delle autorità di frontiera nel 

respingimento di un cittadino esente visto, giustificato dalla c.d. minaccia all’ordine 

pubblico, è rappresentato dalla sentenza della Grande Sezione del 12 dicembre 2019, causa 

C-380/1867, nella quale si afferma che: «L’articolo 6, paragrafo 1, lettera e), del reg. (UE) 

2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016, che istituisce un 

codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone 

(Codice frontiere Schengen), deve essere interpretato nel senso che esso non osta a una 

prassi nazionale in forza della quale le autorità competenti possono adottare una decisione 

di rimpatrio nei confronti di un cittadino di un Paese terzo non soggetto all’obbligo di visto, 

presente nel territorio degli Stati membri per un soggiorno di breve durata, per il fatto che 

è considerato una minaccia per l’ordine pubblico, in quanto è sospettato di aver commesso 

un reato, purché tale prassi venga applicata soltanto se, da un lato, il reato in questione 

presenti una gravità sufficiente, alla luce della sua natura e della pena prevista, da 

giustificare la cessazione immediata del soggiorno del medesimo cittadino nel territorio degli 

Stati membri e, dall’altro, le suddette autorità dispongano di elementi concordanti, obiettivi 

e precisi per corroborare i loro sospetti, circostanza che è compito del giudice del rinvio 

verificare». Questo significa che, alla base della presunta circostanza che il cittadino 

costituisca una minaccia all’ordine pubblico, devono concorrere determinati elementi, non 

potendosi tradurre una mera supposizione, non circostanziata, di minaccia in un divieto 

d’ingresso. In ogni caso, il confine tra discrezionalità e arbitrarietà è molto labile in queste 

dinamiche, soprattutto, come anzidetto, in virtù della poca trasparenza che caratterizza le 

operazioni di verifica e dell’inaccessibilità dall’esterno alle zone di frontiera che si traduce 

in una condizione di isolamento del cittadino straniero. 

Tornando alla tassatività dei motivi ostativi all’ingresso nell’Area Schengen, la Corte 

di giustizia ha chiarito che il sistema posto alla base dell’adozione del codice unionale ipotizza 

un’armonizzazione delle condizioni di rilascio dei visti uniformi ovvero dei requisiti di 

ingresso, che esclude l’esistenza di divergenze tra gli Stati membri per quanto riguarda la 

determinazione dei motivi di rifiuto. Questo significa che le autorità di frontiera degli Stati 

membri non possono negare l’ingresso per un motivo diverso e ulteriore rispetto a quelli 

previsti all’art. 6 Codice frontiere Schengen. Ed è, dunque, sui documenti e sui fatti 

                                            
67. Reperibile in https://www.asgi.it/banca-dati/corte-di-giustizia-dellunione-europea-sentenza-del-12-dicembre-

2019-nella-causa-c-380-18/. 
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pertinenti che si basa la dinamica dei respingimenti dei cittadini esenti visto, frutto di 

valutazioni complesse caratterizzate da ampio margine di discrezionalità e, di conseguenza, 

maggiormente soggette a pratiche arbitrarie. 

In conclusione, in materia di requisiti di accesso, appare importante sottolineare come 

le restrizioni poste in essere attraverso i richiamati meccanismi (di difficile monitoraggio) 

incidono sulla libertà di circolazione dei cittadini di Paesi terzi creando un impedimento 

ampiamente discrezionale del diritto di movimento che è prodromico all’esercizio di diritti 

fondamentali, quali in primis il diritto di asilo o il diritto al ricongiungimento familiare; ma 

anche di interessi legittimi legati in particolare allo status di esente visto. Peraltro, come 

già anticipato, difficilmente le eventuali illegittimità perpetrate in frontiera, in particolare 

nei confronti dei cittadini c.d. esenti visto, sono oggetto di vaglio giurisdizionale, comprese 

le prassi sulle modalità degli interrogatori che, secondo il Manuale pratico per le guardie di 

frontiera, dovrebbero essere condotti senza trattare «il viaggiatore come se fosse un 

potenziale criminale o un migrante irregolare e a porre ogni domanda con equilibrio e 

cortesia, non considerando le domande del viaggiatore importune e rispondendo in maniera 

precisa e gentile»68. 

Tale controllo, in quanto caratterizzato da una così scarsa trasparenza e da una così 

ampia discrezionalità in capo alle Guardie di frontiera, rischia sempre più di diventare uno 

strumento di compressione e svuotamento di diritti fondamentali e libertà universalmente 

riconosciute, anche attraverso il ricorso all’esternalizzazione dell’esercizio dei poteri 

funzionali al controllo stesso. 

Il tema dell’accesso alla richiesta di asilo è strettamente collegato alla condizione del 

cittadino straniero che si trova nella zona di transito. L’esperienza pratica e i dati raccolti69 

ci permettono di affermare che in molti casi non viene garantito il diritto di manifestare la 

volontà di richiedere la protezione internazionale. 

Al fine di verificare l’applicabilità del diritto all’asilo e del divieto di respingimento, si 

procederà nel presente paragrafo ad una, seppur breve, lettura delle disposizioni 

                                            
68. Raccomandazione della Commissione del 8.10.2019 che istituisce un «Manuale pratico per le guardie di 

frontiera» comune, ad uso delle autorità competenti degli Stati membri per lo svolgimento del controllo di frontiera sulle 

persone, e che sostituisce la Raccomandazione C(2006) 5186 della Commissione del 6 novembre 2006, cit., p. 18. Si 

precisa che nel Codice frontiere Schengen non si rinviene una previsione in tal senso, tuttavia, la Corte di giustizia ha 

avuto modo di pronunciarsi sulla violazione del diritto al rispetto della dignità umana durante i controlli di seconda linea 

in frontiera: Corte giust., sentenza del 17 gennaio 2013, Zakaria, causa C-23/12, ECLI:EU:C:2013:24. 

69. Dati sulle richieste di protezione nelle zone di transito sono disponibili in ASGI-Progetto In Limine (a cura di), 

Zone di transito: dati su respingimenti, riammissioni, richieste di asilo, https://inlimine.asgi.it/zone-di-transito-dati-su-

respingimenti-riammissioni-richieste-di-asilo/. 

https://inlimine.asgi.it/zone-di-transito-dati-su-respingimenti-riammissioni-richieste-di-asilo/
https://inlimine.asgi.it/zone-di-transito-dati-su-respingimenti-riammissioni-richieste-di-asilo/
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costituzionali, della normativa interna, europea ed internazionale da cui discende affermato 

il pieno riconoscimento del diritto di asilo in favore di coloro che si trovano ai valichi di 

frontiera. In seguito, si andrà a descrivere la prassi illegittima osservata ed in particolare 

gli ostacoli di fatto che impediscono un pieno accesso alla richiesta di asilo e quindi si 

vedranno le più importanti decisioni in tema di reingresso sul territorio a seguito di un 

respingimento illegittimo.  

Partendo dalle previsioni costituzionali, l’art. 10 Cost. presuppone, per il suo effettivo 

esercizio, che il cittadino straniero richiedente asilo faccia ingresso sul territorio dello Stato, 

quale condizione necessaria per la presentazione della richiesta di protezione e l’analisi della 

sua situazione personale a fondamento della richiesta di asilo70. L’obbligo e la responsabilità 

dell’Italia rispetto a un pieno riconoscimento del diritto di asilo trovano fondamento, ancor 

più precisamente, nel comma 3 dell’art. 10, che riconosce al cittadino straniero il diritto 

all’asilo ogniqualvolta allo stesso «sia impedito nel suo Paese l’effettivo esercizio delle libertà 

democratiche garantite dalla Costituzione italiana». Norma costituzionale che, è noto, 

attribuisce in capo all’individuo un diritto soggettivo perfetto con carattere precettivo in 

quanto, «seppure in una parte necessita di disposizioni legislative di attuazione, esso delinea 

con sufficiente chiarezza e precisione la fattispecie che fa sorgere in capo allo straniero il 

diritto di asilo, individuando nell’impedimento all’esercizio delle libertà democratiche la 

causa di giustificazione del diritto ed indicando l’effettività quale criterio di accertamento 

della situazione ipotizzata»71. Il diritto d’asilo costituzionale infatti «deve intendersi non 

tanto come un diritto all’ingresso nel territorio dello Stato, quanto, piuttosto e anzitutto, 

come il diritto dello straniero di accedervi al fine di essere ammesso alla procedura di esame 

della domanda di riconoscimento dello status di rifugiato politico»72. 

Tale diritto non può che estendersi a coloro che si trovano presso i valichi di frontiera, 

come affermato dal Tribunale civile di Roma, che, con la sentenza 22917/201973 (nel noto 

caso del respingimento in alto mare di decine di rifugiati eritrei da parte della Marina 

militare italiana74), ha riaffermato la portata del divieto di respingimento non solo quale 

obbligo negativo, bensì quale dovere positivo di assicurare alla persona l’accesso al territorio 

affinché possa presentare domanda di asilo. La decisione appare particolarmente calzante 

laddove rende evidente che il diritto di asilo non può essere scisso dal diritto all’ingresso, da 

riconoscersi sia a coloro che si trovano alla frontiera italiana, sia a tutti coloro che, 

                                            
70. F. Scuto, op. cit., p. 47 ss. 

71. Cass., SU, sent. n. 19393/2009. 

72. Cass., sent. n. 25028/2005. 

73. La decisione è stata confermata dalla sentenza della Corte di appello di Roma n. 184/2021. 

74. M. Giuffrè, Esternalizzazione delle frontiere e non-refoulement: accesso al territorio e alla procedura di asilo alla 

luce della sentenza n. 22917/2019, in Questione Giustizia, n. 1.2020 p. 192 ss. 
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intercettati in alto mare, rischiano di essere illegittimamente respinti verso un Paese non 

sicuro. Del resto, come evidenziato dal Tribunale di Milano in una ordinanza in materia di 

protezione umanitaria, «il riconoscimento di un diritto fondamentale non può dipendere dal 

numero di soggetti cui quel diritto viene riconosciuto. Per sua natura, un diritto universale 

non è a numero chiuso»75 e il controllo delle frontiere non può essere eseguito ad ogni costo, 

non potendosi prescindere dal rispetto dei diritti assoluti della persona umana.  

Nell’ambito del diritto dell’Unione europea, l’art. 19 e l’art. 4 della Carta dei diritti 

fondamentali definiscono, come visto sopra, i limiti all’allontanamento dello straniero e 

riconoscono il pieno diritto all’accesso all’asilo. Inoltre, l’art. 3 del reg. 604/2013/UE 

richiama specificamente il diritto di chiedere protezione internazionale in frontiera o in una 

zona di transito 76 . Il rispetto di tali disposizioni trova uno specifico fondamento 

costituzionale negli artt. 11 e 117 primo comma Cost. 

Per quanto riguarda la normativa interna, in applicazione dei principi sopra visti, l’art. 

26 del d.lgs. n. 25/2008 prevede che la domanda di asilo possa essere presentata alla 

«polizia di frontiera ovvero alla questura competente per il luogo di dimora». Appare utile 

sottolineare che la normativa primaria europea e nazionale indica esplicitamente i luoghi 

dove il diritto di asilo è esercitabile e le autorità a cui gli obblighi di ricezione e registrazione 

sono rivolti, le quali devono limitarsi a ricevere l’istanza e a trasmetterla all’autorità 

accertante, non avendo alcun potere discrezionale in merito all’accettazione della domanda77. 

Peraltro, il paragrafo 10 del Manuale pratico per le Guardie di frontiera richiama un 

obbligo particolarmente ampio di interpretazione della volontà del cittadino straniero di 

presentare richiesta di asilo. In particolare, va registrata la domanda di protezione se il 

cittadino straniero esprime «in un qualsiasi modo il timore di subire un grave danno facendo 

ritorno al proprio Paese di origine o nel Paese in cui aveva precedentemente la dimora 

abituale». Nessuna formalità è richiesta al fine di riconoscere l’istanza di protezione: 

                                            
75. Decisione del Tribunale civile di Milano resa nell’ambito del procedimento 64207/2015 del 31.03.2016. 

76. A tal proposito rileva anche l’art. 6, par. 1, della direttiva 2013/32/UE che chiarisce come: «Gli Stati membri 

garantiscono che tali altre autorità preposte a ricevere le domande di protezione internazionale quali la polizia, le guardie 

di frontiera, le autorità competenti per l’immigrazione e il personale dei Centri di trattenimento abbiano le pertinenti 

informazioni e che il loro personale riceva il livello necessario di formazione adeguato ai loro compiti e alle loro 

responsabilità e le istruzioni per informare i richiedenti dove e in che modo possono essere inoltrate le domande di 

protezione internazionale». 

77. Si richiama sul punto quanto affermato dalla Suprema Corte di cassazione, sez. I civ., nella sentenza n. 26253 

del 15.12.2009 che precisa come «dal predetto quadro normativo emerge incontestabilmente che il cittadino 

extracomunitario giunto in condizioni di clandestinità sul territorio nazionale e come tale suscettibile di espulsione ex art. 

13 co. 2 lett. a) del d.lgs. 286/98 abbia il diritto di presentare istanza di protezione internazionale e che l’Amministrazione 

abbia il dovere di riceverla (inoltrandola al questore per le determinazioni di sua competenza) astenendosi da alcuna forma 

di respingimento e da alcuna misura di espulsione che impedisca il corso e la definizione della richiesta dell’interessato 

innanzi alle Commissioni designate in ossequio al dettato di legge». 
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«L’intenzione di chiedere protezione non deve essere manifestata in una forma particolare. 

Non occorre che la parola “asilo” sia pronunciata espressamente». 

Infine, sul piano del diritto europeo, si è già detto che l’art. 3 della CEDU sul divieto di 

trattamenti disumani e degradanti e l’art. 4 del Protocollo 4 sul divieto di espulsioni 

collettive, hanno una rilevanza e applicazione diretta nei casi di richiesta di accesso al diritto 

di asilo presentata in frontiera, laddove un respingimento esponga il cittadino straniero a 

pericolo e ciò avvenga senza che la sua richiesta di protezione sia sottoposta ad una 

valutazione individuale.  

Venendo alla giurisprudenza, nella causa Ilias e Ahmed c. Ungheria78, la Corte EDU 

ha affrontato il caso del divieto di respingimento in un Paese terzo attraverso il quale i 

ricorrenti erano transitati (la Serbia) tramite l’accesso ad una procedura di asilo effettiva. 

La Corte ha sostenuto che l’Ungheria non avesse rispettato l’obbligo procedurale di cui 

all’articolo 3 della Convenzione di valutare i rischi di un trattamento contrario a tale 

disposizione prima di allontanare i ricorrenti verso la Serbia. Anche se con poca chiarezza79 

(sul punto si tornerà in merito alla natura della privazione della libertà), la Corte richiama 

gli obblighi dello Stato che riceve la domanda di asilo di indagare le condizioni di sicurezza 

del Paese terzo in cui si vogliono rinviare i richiedenti asilo chiarendo che tale valutazione 

deve essere concreta e riguardare l’effettiva accessibilità e affidabilità delle procedure d’asilo 

in quel Paese80. Il principio di non respingimento garantito dall’accesso alla richiesta di asilo 

va reso effettivo, quindi, tramite valutazioni concrete e circostanziate per evitare che diventi 

un mero adempimento procedurale.  

Un’altra importante decisione è senz’altro quella resa nella causa M.K. e altri c. la 

Polonia81, in cui il mancato accesso alla richiesta di asilo è direttamente collegato alla 

violazione dell’articolo 3 a causa dell’esposizione a un grave rischio di respingimento a 

catena e di trattamenti contrari alla Convenzione nel Paese di transito. Inoltre, la Corte 

EDU proprio sull’accesso alla procedura di asilo in frontiera ha richiamato l’applicazione 

dell’art. 4 del Protocollo n. 4 sul divieto di espulsione collettiva in favore di coloro che 

«risiedevano nel territorio di uno Stato ma anche alle persone che sono arrivate nel territorio 

dello Stato convenuto e sono state fermate e rinviate allo Stato di origine, 

indipendentemente dal fatto che siano arrivate o meno nello Stato convenuto legalmente [... 

] nonché alle persone che sono state fermate nel tentativo di attraversare una frontiera 

                                            
78. Corte EDU (Grande Camera), sentenza del 21 novembre 2019, Ilias e Ahmed c. Ungheria, ric. n. 47287/15. 

79. Si veda anche M. Boero, P. Dunn, V. Fattori, M. Pittari, N. Salça, M. Schiaparelli, op. cit. 

80. C. Pitea, La Corte EDU compie un piccolo passo in avanti sui Paesi terzi “sicuri” e un preoccupante salto 

all’indietro sulla detenzione di migranti al confine. A margine della sentenza della Grande Camera sul caso Ilias e Ahmed 

c. Ungheria, in questa Rivista, n. 3.2020, pp. 192-211. 

81. Corte EDU, sentenza del 23 luglio 2020, K. e altri c. Polonia, ric. n. 40503/17, 42902/17 e 43643/17. 
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nazionale via terra e sono state immediatamente allontanate dal territorio di uno Stato dalle 

guardie di frontiera»82. 

Ciò posto, è necessario verificare quali strumenti la normativa interna ed europea 

preveda e applichi nei confronti delle autorità di frontiera affinché tale diritto sia garantito, 

tanto da un punto di vista teorico, quanto da un punto di vista pratico.  

Come già rilevato83, il Codice frontiere Schengen contiene vari e importanti richiami 

agli obblighi in materia di diritto di asilo e di protezione internazionale, senza tuttavia 

prevedere disposizioni precise e vincolanti su come tali doveri debbano essere concretamente 

rispettati ed eventualmente sanzionato il mancato adeguamento.  

A fronte degli artt. 3 e 4 che vincolano l’agire delle autorità di frontiera al rispetto dei 

divieti di respingimento, del diritto di asilo e delle procedure di valutazione della protezione 

internazionale, manca una disciplina specifica volta a definire gli obblighi sostanziali e 

procedurali delle autorità di frontiera. Si guardi l’art. 14, par. 1 il quale prevede che il 

respingimento, ove non sussistano le condizioni per l’ingresso, debba essere attuato nel 

rispetto «delle disposizioni particolari relative al diritto d’asilo e alla protezione 

internazionale», senza però specificare a quali disposizioni particolari occorra riferirsi84.  

Le uniche disposizioni che dovrebbero mirare ad assicurare il godimento del diritto di 

asilo garantendone l’accesso effettivo e incondizionato riguardano gli obblighi di 

informazione, i quali sono previsti dall’art. 8 della direttiva 2013/32/UE: «qualora vi siano 

indicazioni che cittadini di Paesi terzi o apolidi tenuti in Centri di trattenimento o presenti 

ai valichi di frontiera, comprese le zone di transito alle frontiere esterne, desiderino 

presentare una domanda di protezione internazionale, gli Stati membri forniscono loro 

informazioni sulla possibilità di farlo». In applicazione di questa disposizione, nei Centri di 

trattenimento e ai valichi di frontiera, gli Stati membri devono garantire servizi di 

interpretariato nella misura necessaria ad agevolare l’accesso alla procedura di asilo e 

devono garantire che le organizzazioni e le persone che prestano consulenza e assistenza 

                                            
82. Per approfondimenti si vedano: ASGI, La prassi dei respingimenti diretti, cit.; Zone di transito: dati sui 

respingimenti, cit. 

83. A. Di Pascale, op. cit. 

84. Come riportato da Di Pascale, op. cit., p. 36 «Pur volte ad assicurare il rispetto degli obblighi di protezione, le 

numerose previsioni disseminate in varie parti del CFS suscitano cionondimeno perplessità per l’indeterminatezza della 

loro formulazione. Anzitutto, non si rinvengono nelle definizioni del CFS (art. 2), riferimenti ai rifugiati, né a coloro che 

richiedono protezione, o ai motivi umanitari o agli obblighi internazionali che giustificano una deroga alle condizioni di 

ingresso stabilite all’art. 6, par. 1. A differenza di quanto avviene per i beneficiari del diritto alla libera circolazione, ai cui 

diritti parimenti non deve arrecarsi pregiudizio, che sono invece definiti all’art. 2 e per i quali sono espressamente 

richiamate le disposizioni contenute nella direttiva 2004/38/CE, quale limite per lo svolgimento dei controlli di frontiera 

(art. 8 CFS). Nessuna specificazione è introdotta, invece, in merito alle “disposizioni particolari” applicabili in materia di 

asilo. In proposito si rileva che nelle premesse della CAS erano contenute le definizioni di “domanda di asilo”, “richiedente 

asilo” e “esame di una domanda di asilo”, che non sono state riprese dalla Commissione nella proposta istitutiva del Reg. 

(CE) n. 562/2006».  
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abbiano effettivo accesso ai richiedenti presenti. D’altronde, la possibilità di richiedere 

protezione dipende, in prima battuta, dal fatto di ricevere una informazione piena e 

corretta85, nonché dalla concreta possibilità di esprimere la propria volontà senza che questa 

venga manipolata o non correttamente registrata86.  

A sancire l’importanza di questi obblighi quali funzionali alla tutela effettiva del diritto 

di asilo, vi è la giurisprudenza della Corte di cassazione, la quale, con ordinanza 5926/2015, 

dichiara l’illegittimità del provvedimento di respingimento emesso senza che sia stato 

preventivamente adempiuto il dovere di informativa, sia relativamente all’esistenza del 

diritto di chiedere la protezione internazionale sia in relazione alle procedure a tale scopo 

vigenti, ostacolando di fatto il tempestivo esercizio del diritto di asilo.  

Alla luce di tale contesto, va letto il già citato art. 10-bis del d.lgs. n. 25/2008 in base 

al quale gli obblighi di informazione sono assicurati dai servizi di accoglienza che si trovano 

ai valichi di frontiera e nelle relative zone di transito, individuati ai sensi dell’art. 24 del 

d.p.r. 31 agosto 1999, n. 394, che, tuttavia, come evidenziato in precedenza, non sono, nei 

fatti, funzionali allo scopo cui sono preposti. Ciò nonostante, la loro presenza viene utilizzata 

in maniera strumentale dal Governo per dimostrare l’esistenza di strumenti di monitoraggio 

e di controllo delle prassi della pubblica amministrazione, funzionale a conferire una 

parvenza di rispetto dei diritti fondamentali. Questa affermazione può essere meglio 

contestualizzata se si guarda alla decisione della Corte EDU nel caso N.D. e N.T. c. Spagna, 

in riferimento alla prassi dei “respingimenti a caldo” operati alla frontiera tra Spagna e 

Marocco, a Ceuta e Melilla. In questo caso, la Corte ha ritenuto adempiuti dalla Spagna gli 

obblighi nascenti dal diritto di asilo tramite la formale possibilità di presentare richiesta di 

protezione presso gli uffici ubicati in corrispondenza dei passaggi transfrontalieri tra Spagna 

e Marocco, sebbene sia stato documentato anche dalle terze parti intervenute nel giudizio 

come questi siano nei fatti inaccessibili per le persone originarie dell’Africa subsahariana. 

Precisamente, la Corte di Strasburgo ha infatti specificato che «that it was in fact the 

applicants who placed themselves in jeopardy by participating in the storming of the Melilla 

border fences on 13 August 2014, taking advantage of the group’s large numbers and using 

force. They did not make use of the existing legal procedures for gaining lawful entry to 

Spanish territory in accordance with the provisions of the Schengen Borders Code (...)».  

                                            
85. Il dovere di informazione è previsto nell’ordinamento italiano dagli artt. 10-ter e 11 del d.lgs. n. 286/1998, e 

dall’art. 10-bis del d.lgs. n. 25/2008. 

86. Si veda anche la sentenza della Corte EDU (Grande Camera) del 21 novembre 2019, Z.A. e altri c. Russia, cit., 

con riferimento al trattenimento di 4 cittadini stranieri in pendenza dell’esame delle richieste di protezione presso 

l’aeroporto internazionale di Mosca, la Corte precisa come il trattenimento attuato nella zona di transito abbia finito per 

ostacolare l’accesso alla procedura di asilo, non essendo disponibili informazioni in merito alla procedura e non essendo 

garantito l’accesso all’assistenza legale (par. 165). 
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Tra le pieghe di una normativa vaga, di obblighi procedurali inesistenti e di presidi di 

tutela poco efficaci, dunque, si annidano prassi illegittime particolarmente pericolose che 

espongono i cittadini stranieri che si presentano in frontiera al rischio di respingimenti in 

Paesi di transito o in Paesi di origine non sicuri.  

La prassi ricorrente, come registrata da vari operatori e riportata nel report 

dell’ASGI87, è la mancata registrazione della domanda di asilo ai valichi di frontiera. A tale 

riguardo, sono state raccolte diverse testimonianze di cittadini stranieri che affermano che 

le autorità di frontiera nelle aree di sicurezza non si avvalgono di mediatori linguistici o 

interpreti per facilitare la comunicazione, ostacolando di fatto la possibilità di rappresentare 

efficacemente alle autorità la propria volontà di chiedere protezione. In tali aree, secondo 

quanto riportato dal Garante dei diritti delle persone private della libertà personale, non è 

presente materiale informativo multilingua sui diritti degli stranieri e sul diritto di asilo88. 

A tal fine si ritiene utile evidenziare come il numero complessivo delle domande di asilo 

presentate ai valichi di frontiera aeroportuali di Milano e di Roma dal primo gennaio 2019 

al 21 gennaio 2020 risulti alquanto contenuto: solo 135 presso il valico di Roma Fiumicino 

e 251 presso la zona di transito aeroportuale di Milano Malpensa.89 Con riferimento al 

periodo dal primo giugno 2019 e fino al 21 gennaio 2020, di grande rilevanza risulta in 

un’ottica comparativa considerare le nazionalità degli stranieri respinti ai valichi di frontiera 

giacché alcuni di loro provengono da Afghanistan, Libia, Eritrea, Egitto, Iran, Iraq, Nigeria, 

Palestina, Siria, Sudan, Turchia. I dati non possono che destare viva preoccupazione 

qualora si consideri che si tratta di aree di conflitto o comunque soggette a grande instabilità 

politica e caratterizzate da diffuse violazioni dei diritti umani. 

A tal proposito, è particolarmente utile richiamare la sentenza del Tribunale civile di 

Roma n. 22917/2019 con la quale è stato accertato, per la prima volta, il diritto a fare 

ingresso in Italia per formalizzare la domanda di protezione quale conseguenza inevitabile e 

corollario fondamentale del diritto di asilo leso nell’ambito di un respingimento illegittimo. 

Il giudice, dopo aver ricordato come il principio di non refoulement venga in rilievo 

ogniqualvolta uno Stato adotti una misura che possa sortire l’effetto di rinviare un 

richiedente asilo o un rifugiato in un Paese terzo in cui la sua vita o la sua libertà sarebbero 

minacciate, precisa come tale principio risulti applicabile indipendentemente dal 

riconoscimento ufficiale dello status di rifugiato e, quindi, anche a coloro il cui status non 

                                            
87. Per una disamina più completa confronta report ASGI da cui è tratto il presente articolo e di cui alla nota iniziale.  

88. Si veda Garante nazionale dei diritti delle persone private della libertà personale, Rapporto sulle visite ai locali 

in uso alle forze di polizia presso alcuni valichi di frontiera (gennaio - febbraio 2019), cit. 

89. Dati forniti dal Ministero dell’interno, Dipartimento della pubblica sicurezza in data 11 luglio 2019 per quanto 

concerne Roma Fiumicino e in data 9 agosto 2019 con riferimento a Milano Malpensa, a seguito di istanza di accesso civico 

generalizzato e dalla Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia delle frontiere, in data 1 febbraio 2010 per quanto 

riguarda Roma Fiumicino e il 14 febbraio 2020 in relazione a Milano Malpensa, tramite differenti richieste di accesso 

civico generalizzato. Si veda ASGI, La prassi dei respingimenti diretti, cit. 
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sia stato ancora determinato. Il giudice ha, inoltre, affermato che, qualora il richiedente 

protezione internazionale non possa presentare la relativa domanda in quanto non presente 

sul territorio italiano per circostanze allo stesso non imputabili ed anzi riconducibili ad un 

fatto illecito commesso dalle autorità italiane, sussiste il diritto all’ingresso in Italia 

finalizzato alla formalizzazione della domanda d’asilo. 

I doveri di protezione assumono così una portata funzionale all’effettiva realizzazione 

del diritto di asilo quale diritto soggettivo perfetto, rientrante nel catalogo dei diritti umani 

e di derivazione non solo costituzionale ma anche internazionale e vengono declinati nei 

termini di diritto di accedere nel territorio dello Stato al fine di essere ammesso alla 

procedura di riconoscimento della protezione internazionale. Solo a seguito dell’ingresso 

potrà infatti essere poi accertata la titolarità della situazione giuridica soggettiva in capo al 

cittadino straniero. 

Tali principi hanno, evidentemente, applicazione diretta anche nei casi dei respingimenti 

immediati dalle zone di transito, laddove la difficoltà nell’accesso ad una informazione 

adeguata sulla possibilità di manifestare la volontà di richiedere asilo, la mancanza di un 

servizio di mediazione continuo e facilmente accessibile, impediscono di fatto a rifugiati e 

richiedenti asilo di vedere registrata la propria volontà di richiedere protezione e li 

espongono quindi alla possibilità di subire una riammissione nel proprio Paese di origine o 

di transito col rischio di subire trattamenti disumani e degradanti e persecuzioni di vario 

genere. 

La questione del trattenimento dei cittadini stranieri presso le zone di transito è rimasta 

a lungo ai margini del dibattito pubblico, nonostante la detenzione de facto rappresenti un 

mezzo utilizzato in maniera intensiva dalle autorità nella gestione dei flussi migratori. Nei 

successivi due paragrafi, si esamineranno la natura privativa della libertà personale della 

permanenza presso le zone di transito e l’illegittimità del trattenimento di coloro che 

attendono il rimpatrio alla luce della normativa e della giurisprudenza anche internazionale. 

Per quanto concerne la disciplina di riferimento, si è già detto che il provvedimento di 

respingimento alla frontiera ex art. 10, co. 1 del TU immigrazione è di applicazione 

immediata: il vettore, secondo quanto previsto dall’art. 10, co. 3, del TU e dal Codice 

frontiere Schengen90, è tenuto a prendere immediatamente in carico a sue spese la persona 

                                            
90. L’art. 14, par. 2, del Codice dispone che «il provvedimento è adottato da un’autorità competente secondo la 

legislazione nazionale ed è d’applicazione immediata». L’Allegato V, Parte A, par. 2, lett. a), del Codice frontiere 

Schengen, «Modalità per il respingimento alla frontiera» precisa che l’autorità localmente responsabile ordini al vettore di 
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che deve essere respinta e a riportarla nel Paese di provenienza o in quello che ha rilasciato 

il documento di viaggio eventualmente in suo possesso. L’esecuzione del respingimento 

immediato non dovrebbe quindi dare luogo ad una privazione della libertà della persona 

interessata, ma limitarsi a non consentire l’ingresso alla persona interessata, motivo per il 

quale non sono previste procedure di convalida91. 

Tuttavia, come visto in precedenza, dal momento dell’adozione del decreto alla sua 

esecuzione spesso trascorrono molte ore, o anche alcuni giorni92, in attesa della disponibilità 

del vettore, dando luogo ad una temporanea privazione della libertà personale. Dal punto di 

vista della prassi attuata, dopo aver ricevuto la notifica del provvedimento di respingimento 

immediato, i cittadini stranieri sono ristretti in appositi locali93, dai quali è interdetta l’uscita 

fino al volo di rimpatrio, strutturalmente inadeguati al trattenimento, isolati dal mondo 

esterno94, soggetti ad una costante sorveglianza ed in assenza delle garanzie di tutela ed 

assistenza previste dal nostro ordinamento e dal diritto internazionale nelle ipotesi di 

privazione della libertà personale95. Inoltre, versano in una condizione che può definirsi 

quantomeno precaria e può arrivare a concretizzare una violazione della dignità umana delle 

persone trattenute e dell’art. 3 della CEDU96. 

                                            
riprendere a proprio carico il cittadino del Paese terzo in questione al fine di trasferirlo immediatamente nel Paese terzo 

dal quale è stato trasportato o nel Paese terzo che ha rilasciato il documento che gli ha consentito di attraversare la 

frontiera o in qualsiasi altro Paese terzo in cui sia garantita la sua ammissione. 

91. Cfr. art. 10, co. 2-bis, d.lgs. 286/98. 

92. Si veda, Garante nazionale dei diritti delle persone private della libertà personale, Rapporto sulle visite ai locali 

in uso alle forze di polizia presso alcuni valichi di frontiera (gennaio - febbraio 2019), cit.  

93. ASGI-Progetto In Limine (a cura di), Le zone di transito aeroportuali come luoghi di privazione arbitraria della 

libertà e sospensione del diritto, cit., pp. 47-48: «Secondo le testimonianze raccolte sulla zona di transito di Milano 

Malpensa, i cittadini stranieri destinatari di provvedimenti di respingimento vengono condotti presso una sala all’interno 

dell’aeroporto denominata “Imola 21” dalla quale è interdetta l’uscita fino all’imbarco sul volo di rimpatrio. Secondo quanto 

riferito, accade che le persone trattenute nel locale siano più di quante lo spazio potrebbe accogliere in maniera adeguata. 

Il Garante riporta che le sale di sicurezza delle zone di transito degli aeroporti di Malpensa e di Fiumicino non sono dotate 

di finestre: non vi entra quindi luce naturale ed è impossibile una opportuna ventilazione. Le persone trattenute non hanno 

la possibilità di uscire in alcun momento, anche a fronte di periodi di detenzione di diversi giorni. Per quanto concerne le 

attrezzature per dormire, vengono fornite brandine da campo in ferro, senza materasso, posizionate una accanto all’altra 

e munite solo di una sottile coperta e di un cuscino del tipo di quelli forniti sugli aerei». 

94. Si consideri che la comunicazione con l’esterno appare essere ostacolata dal sequestro in maniera discrezionale 

dei telefoni cellulari all’ingresso dei locali adibiti al trattenimento. Ivi, pp. 50-52. 

95. Relativamente all’attuazione di tale prassi si veda quanto riportato dal Garante nazionale dei diritti delle persone 

private della libertà personale, Rapporto sulle visite ai locali in uso alle forze di polizia presso alcuni valichi di frontiera 

(gennaio - febbraio 2019), 8 agosto 2019, reperibile in 

https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/acd25386033036d9bc9c7f2 

231772399.pdf; Respingimenti effettuati dalla polizia di frontiera e prassi di trattenimento, reperibile in 

https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/it/dettaglio_contenuto.page?contentId=CNG9397&m 

odelId=10021; Relazione al Parlamento 2021. Mappe e dati, reperibile in 

https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/ed5a1c8e1e34e7a92c1c22ed4d9c4f23.p

df.  

96. Ivi, pp. 46-49. Si veda, Garante nazionale dei diritti delle persone private della libertà personale, Rapporto sulle 

visite ai locali in uso alle forze di polizia, cit., pp. 8-9. Si veda anche M. Boero, P. Dunn, V. Fattori, M. Pittari, N. Salça, 

https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/ed5a1c8e1e34e7a92c1c22ed4d9c4f23.pdf
https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/ed5a1c8e1e34e7a92c1c22ed4d9c4f23.pdf
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Delineando un quadro della normativa prevista, si ribadisce come l’art. 10, co. 1 del TU 

si limiti a prevedere il potere delle autorità di frontiera di respingere i cittadini stranieri «che 

si presentano ai valichi di frontiera senza avere i requisiti richiesti dal presente Testo unico 

per l’ingresso nel territorio dello Stato», mentre il Codice frontiere Schengen prevede una 

funzione di vigilanza della polizia di frontiera finalizzata a evitare che un cittadino di un 

Paese terzo destinatario di un provvedimento di respingimento faccia ingresso nel territorio 

dello Stato membro interessato97, precisando come le misure necessarie predisposte a tal 

fine siano adottate nel rispetto del diritto nazionale e tenendo conto delle circostanze locali98. 

Secondo l’interpretazione delle autorità di frontiera99, alla luce di tale quadro giuridico, la 

permanenza dei cittadini stranieri nelle zone di transito non ha le caratteristiche di una 

forma di trattenimento, ma consiste in un semplice divieto di ingresso attuato in 

ottemperanza a quanto previsto dal Codice frontiere Schengen che non stabilisce un termine 

per l’esecuzione del provvedimento. Più precisamente, secondo quanto riferito dalla 

Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia delle frontiere, la normativa europea 

comprenderebbe l’ipotesi in cui il respingimento non possa essere eseguito immediatamente 

dopo l’adozione, ma richieda un lasso di tempo per l’effettiva riconduzione da parte del 

vettore disponibile100.  

L’erroneità o meglio l’illegittimità di tale interpretazione è stata affermata dalla 

giurisprudenza, in particolare dalla Corte EDU, che ha da tempo chiarito che trattenere uno 

straniero presso la zona di transito dell’aeroporto non vale ad escludere la qualificazione 

della detenzione come rientrante nella tutela dell’art. 5 della CEDU101. Già a partire dagli 

                                            
M. Schiaparelli, Transit Zones, cit., pp. 17-22. Appare utile sottolineare che il Tribunale di Brescia (ordinanza del 

03.03.2020, R.G. n. 2370/2019), ha rilevato come le condizioni in cui è stato operato il trattenimento della ricorrente 

presso la zona di transito dell’aeroporto di Malpensa, durato cinque giorni in condizioni similari a quelle precedentemente 

descritte, risultino contrarie al disposto dell’art. 3 della CEDU.  

97. Art. 14, par. 4, del Codice frontiere Schengen. 

98. Allegato V, Parte A, par. 2, lett. b) del Codice.  

99. Si veda la comunicazione della Direzione centrale immigrazione e frontiere pubblicata e commentata in A. 

Ammirati, A. Massimi, op. cit. Si veda anche, ASGI (nota a cura di), Illegittime le espulsioni notificate nelle aree di transito 

aeroportuali, 11 settembre 2019, in www.inlimine.asgi.it. 

100. Si veda la comunicazione della Direzione centrale immigrazione e frontiere pubblicata e commentata in A. 

Ammirati,  A. Massimi, op. cit. 

101. Cfr. in questo senso, Amuur c. Francia, cit.; Riad e Idiab c. Belgio, sentenza del 24 gennaio 2008, ric. nn. 

29787/03 e 29810/03, relativa al trattenimento in aeroporto per periodi rispettivamente di 11 e 15 giorni; Nolan and K. 

c. Russia, sentenza del 12 febbraio 2009, ric. n. 2512/04; Z.A. e a. c. Russia, sentenza della Camera del 28 marzo 2017, 

ric. nn. 61411/15, 61420/15, 61427/15 e 3028/16, ove ai par. 85-90 la Corte passa in rassegna la giurisprudenza in 

materia di trattenimento in aeroporto. Si veda R. Cherchi, op. cit., pp. 50-53. L’autore precisa come «Il focus su durata e 

condizioni del trattenimento ha trovato una recente conferma nella sentenza Corte EDU del 15 dicembre 2016, Khlaifia 

v. Italy, ricorso n. 16483/12, 15.12 2016, in cui è stato affrontato il tema del confine tra libertà personale e libertà di 

https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22appno%22:%5B%2261411/15%22%5D%7D
https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22appno%22:%5B%2261420/15%22%5D%7D
https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22appno%22:%5B%2261427/15%22%5D%7D
https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22appno%22:%5B%223028/16%22%5D%7D
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anni Novanta, i giudici di Strasburgo hanno avuto occasione di condannare uno Stato 

membro del Consiglio d’Europa per i trattenimenti in aeroporto. Per valutare se si 

concretizza una vera e propria privazione della libertà personale, la Corte EDU, con la citata 

sentenza Amuur c. Francia del 1996, ha stabilito un principio chiave secondo cui il 

trattenimento degli stranieri presso la zona internazionale di un aeroporto comporta una 

restrizione della libertà di movimento che, nel caso in cui si prolunghi eccessivamente o non 

siano soddisfatte determinate garanzie per le persone che ne sono oggetto – quali 

l’assistenza giuridica e sociale e l’intervento di un giudice in fase di controllo della durata 

della misura restrittiva – concretizza una vera e propria forma di privazione della libertà. 

Al fine di verificare se le misure restrittive adottate da uno Stato nelle zone di transito diano 

luogo a una privazione della libertà ai sensi dell’art. 5 della CEDU bisogna quindi guardare 

al caso concreto, valutando in maniera cumulativa, in particolare, il tipo e la durata della 

misura restrittiva, il modo in cui è implementata, l’effetto complessivo sulla vita della 

persona che lo subisce. In quell’occasione, la tesi sostenuta dal governo francese, secondo la 

quale il soggiorno dei ricorrenti nella zona di transito non era paragonabile a una 

detenzione 102  e gli interessati avrebbero potuto scegliere di tornare nel Paese di 

provenienza103, è stata respinta dalla Corte EDU che ha chiarito che la possibilità di lasciare 

volontariamente il territorio dello Stato non deve essere considerata in astratto104. La Corte, 

nella fattispecie, ha constatato una privazione della libertà soprattutto poiché la possibilità 

per i ricorrenti di domandare asilo in Siria era subordinata al successo dei negoziati tra le 

autorità siriane e francesi, non essendo la Siria parte della Convenzione di Ginevra relativa 

allo status di rifugiato. Gli interessati non sarebbero perciò potuti rientrare volontariamente 

nel proprio Paese di provenienza105. Tra privazione e restrizione della libertà, quindi, la 

                                            
circolazione in relazione al trattenimento de facto nei punti di crisi. In questa sentenza si è confermato che, quando si parla 

di libertà di cui all’art. 5 CEDU, si fa riferimento alla “libertà fisica”, e che “tra privazione della libertà e restrizioni alla 

libertà di circolazione che sono soggette all’articolo 2 del Protocollo n. 4, vi è soltanto una differenza di grado o di intensità, 

non di natura o di sostanza” (par. 64 della sentenza)».  

102. Sentenza Amuur c. Francia, cit., par. 46.  

103. Ibidem. 

104. Nella sentenza Amuur c. Francia, cit., al par. 48, la Corte sostiene: «the mere fact that it is possible for asylum 

seekers to leave voluntarily the country where they wish to seek refuge cannot exclude a restriction on liberty, the right 

to leave any country, including one’s own, being guaranteed, moreover, by Protocol No. 4 to the Convention. Furthermore, 

this possibility becomes theoretical if no other country offering protection comparable to the protection they expect to find 

in the country where they are seeking asylum is inclined or prepared to take them in». 

105. Il principio affermato è stato ribadito successivamente, nella sentenza della Corte EDU, Riad e Idiab c. Belgio, 

cit., sempre in relazione al trattenimento nelle zone internazionali degli aeroporti. Anche in questo caso, secondo il governo 

belga, l’unica forma di restrizione applicata era consistita nel divieto di accedere al territorio dello Stato. Riprendendo 

quanto affermato nella sentenza Amuur, la Corte ha sottolineato come la mera possibilità teorica di lasciare il territorio 

volontariamente non escluda la sussistenza di una violazione del diritto alla libertà personale. In modo simile, nel caso 

Rashed c. Repubblica Ceca, sentenza del 27 novembre 2008, la Corte europea ha respinto in modo risoluto gli argomenti 

delle autorità ceche secondo cui la detenzione del ricorrente era da considerarsi volontaria, poiché lui, essendo un migrante 
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differenza è solo «one of degree or intensity, and not one of nature or substance»106, cioè, 

secondo la Corte EDU, quantitativa e non qualitativa.  

In ulteriori casi recentemente analizzati, la Corte EDU prende in considerazione alcuni 

specifici indicatori, la cui ricorrenza è sintomatica di una situazione di privazione della libertà 

personale riferibile alle aree di transito rilevante ai sensi dell’art. 5 della Convenzione. La 

Corte fa specifico riferimento alla situazione individuale dei ricorrenti e alle scelte da essi 

operate; al regime giuridico applicabile nello Stato interessato alla permanenza nella zona 

di transito e la sua finalità; alla durata del trattenimento specialmente alla luce dell’obiettivo 

perseguito e delle garanzie procedurali di cui hanno potuto godere i ricorrenti ed infine alla 

natura e al grado delle restrizioni effettivamente imposte o subite dai ricorrenti. 

Nel caso Z.A. e altri c. Russia107, del 21 novembre 2019, la Corte EDU ha deciso in 

ordine a un trattenimento di lunga durata (da 5 a 24 mesi) di quattro cittadini stranieri 

trattenuti nell’area di transito aeroportuale, in pendenza dell’esame delle loro domande di 

protezione internazionale. In assenza di altri fattori rilevanti, la Corte ha precisato come 

«the situation of an individual applying for entry and waiting for a short period for the 

verification of his or her right to enter cannot be described as deprivation of liberty 

imputable to the State»108. In questo caso, dunque, la Corte ha riconosciuto il diritto delle 

autorità russe di condurre le necessarie verifiche prima di decidere circa l’ammissione sul 

territorio. Tuttavia, ha altresì tenuto conto che i ricorrenti non avevano alcun precedente 

legame con lo Stato in questione o obblighi cui ottemperare essendo arrivati in Russia non 

a causa di un pregiudizio immediato e diretto alla loro vita e salute ma in quanto respinti e 

rinviati nel Paese. Alla luce di tale premessa, nel caso di specie la Corte ha inoltre 

considerato la mancanza di una disposizione nell’ordinamento interno che limitasse la durata 

massima della privazione della libertà personale in zona di transito e della circostanza per 

cui i ricorrenti erano stati abbandonati a sé stessi, senza alcuna possibilità di contestare la 

misura privativa della libertà personale e senza accesso alle informazioni in merito alla 

propria condizione giuridica109. Sulla base di questi elementi, la Corte ha ritenuto che, date 

le dimensioni dell’area e la sorveglianza cui erano sottoposti, fosse stata imposta una 

                                            
economico, avrebbe potuto tornare nel proprio Paese di provenienza in qualsiasi momento. La Corte ha considerato 

integrata, anche in questo caso, un’ipotesi di privazione della libertà personale (cfr. par. 68-77). Sent. Corte EDU del 12 

febbraio 2009, Nolan e K. c. Russia, ric. n. 2512/04, dove è stato ritenuto violato l’art. 5 della CEDU in relazione ad un 

trattenimento della durata di 9 ore. 

106. Corte EDU, Guzzardi c. Italia, sentenza del 22 gennaio 1994, ric. n. 7367/76, par. 93; Corte EDU, 

Ashingdane c. Regno Unito, sentenza del 28 maggio 1985, ric. n. 8225/78, par. 41; sent. Amuur c. Francia, cit., par. 

44-45. 

107. Sentenza della Corte EDU (Grande Camera), Z.A. e altri c. Russia, cit.  

108. Si veda par. 144 della sentenza.  

109. Si vedano par. 145-149 della sentenza. 
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significativa limitazione della libertà di circolazione e, considerato che i ricorrenti non 

avevano alcuna possibilità concreta di lasciare la zona di transito dell’aeroporto russo, 

poiché sarebbe stato necessario prendere contatto con le compagnie aeree per l’acquisto di 

biglietti e ottenere un visto di ingresso, ha ritenuto esistente una misura privativa della 

libertà personale. Rilevante è stata, inoltre, la mancata prova, da parte delle autorità 

convenute, che ciò sarebbe stato materialmente possibile e non avrebbe comportato la 

violazione del diritto alla vita e alla salute110.  

Ancorché teoricamente in linea con la giurisprudenza precedente, il recente 

orientamento della Corte si attesta, invece, su una lettura più restrittiva con riferimento alla 

giurisprudenza relativa alle frontiere terrestri. Nella già citata decisione Ilias e Ahmed c. 

Ungheria111, la Grande Camera giunge a conclusioni differenti, anche con riferimento alle 

conclusioni cui era giunta precedentemente la Camera112.. Il caso è relativo al trattenimento 

di due cittadini del Bangladesh presso la zona di transito di Röszke, istituita dall’Ungheria 

al confine con la Serbia, per controllare gli ingressi da Paesi terzi. La loro permanenza in 

pendenza dell’esame delle rispettive domande d’asilo per un periodo di 23 giorni, seguita 

dalla loro successiva espulsione verso la Serbia, non è stata riconosciuta integrante una 

privazione della libertà personale ai sensi dell’art. 5 della Convenzione. In questo caso, è 

stata determinante la questione relativa alla capacità di movimento dei ricorrenti, in quanto 

la Corte ha ritenuto che gli stessi, benché non potessero entrare in Ungheria, hanno fatto 

volontariamente ingresso nella zona di transito, mentre avrebbero potuto scegliere di 

tornare in Serbia. Nel valutare ciò, la Corte ha operato una distinzione rispetto ai casi dei 

cittadini stranieri trattenuti presso le zone di transito aeroportuali, facendo riferimento alla 

                                            
110. Si veda par. 154 della sentenza in commento. 

111. Sentenza Ilias e Ahmed c. Ungheria, cit.  

112. Nel caso in esame, con la pronuncia del 14 marzo 2017, ricorso n. 47287/15, la Camera aveva ritenuto che la 

permanenza presso la zona di transito consistesse in una privazione de facto della libertà personale, riconoscendo 

all’unanimità la sussistenza di una violazione dell’art. 5, par. 1 e 4, disposta in assenza di una chiara e prevedibile base 

giuridica nel diritto nazionale, di un provvedimento formale e motivato e di un rimedio effettivo atto a contestare la legalità 

della detenzione, non essendovi nessun atto che potesse essere contestato davanti all’autorità giudiziaria. Con riferimento 

alla connotazione privativa della libertà personale della permanenza presso la zona di transito, come precisato in ASGI (a 

cura di), La permanenza dei richiedenti asilo nelle zone di transito alle frontiere terrestri alla luce del diritto alla libertà 

personale: il caso Ilias e Ahmed c. Ungheria, 2020,in www.inlimine.asgi.it, la Camera rileva come «i ricorrenti siano stati 

confinati per più di tre settimane in un luogo per molti aspetti molto simile alle zone internazionali di transito aeroportuali, 

posto sotto sorveglianza e inaccessibile dall’esterno, anche per il loro avvocato. Come nei casi Amuur c. Francia, Riad e 

Idiab c. Belgio, i ricorrenti non avevano la possibilità di accedere al territorio nazionale al di fuori della zona in cui 

permanevano. Il Governo sosteneva la consueta tesi della “prigione con tre pareti”. Diversamente, la Corte precisa, in 

linea di continuità con la giurisprudenza precedente, come la semplice possibilità di ritornare volontariamente in Serbia, 

non possa escludere una violazione del loro diritto alla libertà personale, considerando che lasciare la zona di transito al 

fine di recuperare la propria libertà significava concretamente esporsi al rischio di refoulement e rinunciare alla richiesta 

di protezione senza possibilità di un esame nel merito. In tali circostanze, la Camera ha ritenuto che la permanenza nella 

zona di transito non fosse configurabile come una scelta attribuibile alla volontà dei ricorrenti».  
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sua giurisprudenza in materia a partire dal caso Amuur c. Francia 113 . La Corte ha 

sottolineato come, da un punto di vista pratico, a differenza della condizione delle persone 

che sono confinate in un’area di transito aeroportuale, essendo il territorio serbo 

immediatamente adiacente alla zona di transito, la possibilità di lasciare volontariamente 

tale luogo sarebbe concreta e non astratta, considerando che materialmente i ricorrenti 

potevano raggiungere il confine e fare rientro in Serbia, Paese che è tra gli stati firmatari 

della Convenzione di Ginevra. Nessun peso, tuttavia, sembrerebbe dato al fatto che la scelta 

di tornare in Serbia avrebbe comportato il rischio di essere sottoposti a trattamenti inumani 

e degradanti e la sottoposizione ad un respingimento automatico e “a catena” verso altri 

Paesi dove gli stessi avrebbero continuato a subire altrettante gravi violazioni, oltre alla 

automatica rinuncia alla domanda di asilo a cui è collegato l’abbandono della zona di transito. 

La Corte, quindi, benché abbia riconosciuto la violazione dell’art. 3 CEDU in riferimento 

all’allontanamento dei ricorrenti verso la Serbia – considerate anche le inefficienze del 

sistema di asilo serbo – non ha ritenuto violato l’art. 5 CEDU114. In linea generale, tale 

valutazione della Corte EDU appare caratterizzata da profili fortemente critici, conducendo 

ad una restrizione della tutela garantita dall’art. 5 della CEDU. Infatti, la valutazione delle 

circostanze come conseguenti ad una libera scelta dei ricorrenti, soprattutto se con 

riferimento a dei richiedenti asilo, è quantomeno poco convincente115.  

Tale orientamento, che si concretizza nel caso della detenzione nelle aree di transito 

terrestri116, per cui appare decisiva la configurazione fisica della frontiera, sembra riportare 

                                            
113. Per approfondimenti si vedano: Ibidem; C. Pitea., op. cit.  

114. Cfr. par. 243-246 della sentenza in commento. La Corte precisa che «Such an interpretation of the applicability 

of Article 5 would stretch the concept of deprivation of liberty beyond its meaning intended by the Convention».  

115. Si veda l’Opinione parzialmente dissenziente del Giudice Bianku, pp. 75-76. Si sottolinea come trattandosi di 

richiedenti asilo con esigenze di protezione in relazione ai diritti di cui all’art. 3 e anche 2 della Convenzione, l’ingresso 

nella zona di transito si configuri come una necessità. Diversamente, come sostenuto dalla Camera, significherebbe 

obbligare i ricorrenti a scegliere tra la loro libertà personale e le loro esigenze di protezione, adottando una posizione 

respinta dalla Corte nel caso Amuur. Alcuni autori ritengono rischioso intravedere forme di consenso nel caso in cui sia 

riconosciuta al migrante la possibilità materiale di fare ritorno al proprio Paese di provenienza, poiché ciò comporterebbe 

l’introduzione di un «unwelcome and unworkable subjective element into the protection of the liberty of detainees», si veda 

D. Wilsher, The Administrative Detention of Non- Nationals Pursuant to Immigration Control: International and 

Constitutional Law Perspectives, in International and Comparative Law Quarterly, 2004, p. 905. 

116. Ancora più recentemente, nel caso R.R. e altri c. Ungheria, sentenza del 23 marzo 2021, ric. n. 19400/11, la 

Camera della Corte EDU si è pronunciata sul caso concernente un nucleo familiare di 5 persone, tra cui una donna in stato 

di gravidanza e tre minori. Il nucleo familiare così composto, era stato trattenuto nella zona di transito Roszke in Ungheria, 

al confine con la Serbia dall’aprile 2017 all’agosto dello stesso anno. Anche in questo caso, per la Corte, la permanenza 

nella zona di transito Roszke sarebbe stata riconducibile ad una libera scelta degli applicanti che avevano deciso non 

forzatamente di lasciare la Serbia, luogo in cui si trovavano da diversi mesi, e considerata come concreta la possibilità di 

tornarvi lasciando la zona di transito nonostante questo avrebbe significato la rinuncia alla richiesta di asilo presentata in 

Ungheria oltre all’eventuale difficoltà di accedere alla richiesta di protezione internazionale in Serbia. In aggiunta, viene 

riconosciuto il dovere delle autorità ungheresi, stando al diritto interno, di prendere in carico e analizzare la richiesta di 

asilo prima di concedere l’ammissione sul territorio. Tuttavia in questo caso, rilevando la mancanza di una norma che 

disciplini la durata massima del trattenimento in una situazione di migrazione di massa e l’avvenuto superamento del 

https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22itemid%22:%5B%22001-208406%22%5D%7D
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in auge la teoria dei governi della “prigione con tre pareti”117 e richiama un approccio 

potenzialmente regressivo. La Corte EDU, nel precisare di dover applicare una 

interpretazione pratica e realistica della distinzione tra restrizione della libertà di 

circolazione e privazione della libertà personale, richiama il diritto degli Stati di controllare 

i loro confini e di prendere le misure necessarie per impedire ai cittadini stranieri di violare 

le norme sulla limitazione degli ingressi 118 , rafforzando una tendenza a favore della 

sovranità statale.  

Sul punto, appare fondamentale il contributo della Corte di giustizia dell’Unione 

europea, che, nella sentenza FMS e altri c. Országos Idegenrendészeti Főigazgatóság Dél-

alföldi Regionális Igazgatóság119 del 14 maggio 2020, ha affermato che il trattenimento 

nella zona di transito di Röszke di richiedenti asilo o di cittadini di Paesi terzi (cittadini 

afghani ed iraniani, tra cui un minore), destinatari di una decisione di rimpatrio e trattenuti, 

dovesse essere classificata come detenzione, avendo quindi natura privativa della libertà 

personale120. In merito alla nozione di trattenimento, la Corte, innanzitutto, precisa come ai 

sensi dell’art. 2 lett. (h) della Dir. 2013/33/UE del 26.6.2013, per «trattenimento» si 

intende «il confinamento del richiedente, da parte di uno Stato membro, in un luogo 

determinato, che lo priva della libertà di circolazione»121. Con riferimento alla condizione di 

«privazione» della libertà personale, la Corte riprende sia la Raccomandazione del Comitato 

dei Ministri del Consiglio d’Europa sulle misure di detenzione dei richiedenti asilo del 16 

aprile 2003122, che definisce una misura detentiva come il confinamento in uno spazio 

                                            
termine massimo di analisi della domanda di asilo di R.R. da parte delle autorità ungheresi e considerando la natura, il 

grado di restrizione e la severità della condizione di soggiorno nella zona di transito, includendo anche il periodo di 

isolamento, imposta agli applicanti, la Corte di Strasburgo rileva come il soggiorno degli applicanti nella zona di transito 

Roszke si risolvesse effettivamente in una privazione della libertà personale ritenendo, quindi, l’art. 5 CEDU applicabile 

al caso di specie. È pendente la richiesta di rinvio alla Grande Camera. 

117. Così si esprime D. Wilsher, Immigration Detention. Law, History, Politics, Cambridge, 2012, pp. 60-61, pp. 

112-113 e p. 148. Tale teoria è stata sviluppata a partire dalla Corte Suprema degli Stati Uniti d’America nel caso 

Shaughnessy v. Mezei, 345 U.S. 206 (1953), in supreme.justia.com. Si veda anche sentenza della Corte EDU, Amuur c. 

Francia, le argomentazioni del governo al par. 46. Le persone trattenute resterebbero libere di lasciare la zona 

internazionale per viaggiare ovunque si voglia, a patto che non sia nel territorio sovrano degli Stati. Si veda anche sent. 

della Corte EDU, Shamsa c. Polonia, cit., le argomentazioni del governo al par. 38. 

118. Si veda par. 125 della sentenza Z.A. e altri c. Russia, cit. Per approfondimenti, C. Pitea, op. cit. 

119. Corte di giustizia dell’Unione europea, Grande Camera, 14.05.2020, cause riunite C 924/19 e C 925/19 PPU, 

FMS, FNZ, SA e SA junior c. Országos Idegenrendészeti Főigazgatóság Dél-alföldi Regionális Igazgatóság. 

120. La sentenza è stata pronunciata nell’ambito di un procedimento pregiudiziale d’urgenza introdotto nel 2019 da 

un Tribunale amministrativo ungherese. Per approfondimenti si vedano E. Colombo, Trattenimento nelle zone di transito 

e inammissibilità delle domande di asilo. La Corte di Giustizia e le procedure di frontiera, in questa Rivista, n. 3.2020; 

E. Celoria, Stranieri trattenuti alle frontiere esterne dell’Unione: il quadro di garanzie individuato dalla Corte di Giustizia 

e le sfide del Nuovo Patto sulle Migrazioni e l’Asilo, in European Papers, www.europeanpapers.eu, 27.01.2021. 

121. Sentenza in commento, par. 216.  

122. Si veda Committee of Ministers, Recommendation Rec (2003)5 of the Committee of Ministers to member states 

on measures of detention of asylum seekers, (Adopted by the Committee of Ministers on 16 April 2003 at the 837th meeting 

of the Ministers’ Deputies), in www.coe.int. 
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delimitato o ristretto in cui i richiedenti asilo sono privati della libertà, sia le linee guida 

dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati sui criteri e gli standard 

applicabili alla detenzione dei richiedenti asilo (1999)123, secondo cui la privazione della 

libertà deve ritenersi sussistente in ogni luogo dal quale il richiedente asilo non è libero di 

allontanarsi, confermando come la differenza tra privazione della libertà personale e 

restrizione della libertà di circolazione sia di grado e intensità, non di natura o essenza. La 

Corte afferma che il trattenimento di un richiedente protezione internazionale ai sensi del 

citato art. 2, lett. h) della Dir. 2013/33/UE costituisce «una misura coercitiva che priva il 

richiedente della libertà di movimento e che lo isola dal resto della popolazione, poiché lo 

obbliga a permanere in un perimetro ristretto e chiuso»124, precisando che la nozione così 

ricostruita deve ritenersi valida anche ai fini della Dir. 2008/115/CE del 16.12.2008125. 

Gli indicatori della condizione di trattenimento sono rinvenibili nella presenza di recinzioni 

e sorveglianza armata, la limitata superficie dei containers (13 mq), l’impossibilità di 

ricevere visite senza autorizzazioni. Inoltre, la stessa Corte precisa come i richiedenti asilo 

non avessero una effettiva possibilità di lasciare volontariamente la zona di transito verso 

nessuna direzione, sulla base del fatto che questo avrebbe determinato un ingresso irregolare 

in territorio serbo e la rinuncia alla richiesta di asilo, ai sensi della legislazione ungherese126. 

Alla luce delle suddette considerazioni, la Corte conclude che «le Direttive 2008/115 e 

2013/33 devono essere interpretate nel senso che l’obbligo imposto a un cittadino di un 

Paese terzo di soggiornare in modo permanente in una zona di transito avente un perimetro 

circoscritto e ristretto, all’interno della quale i movimenti di tale cittadino sono limitati e 

sorvegliati e che lo stesso non può legalmente abbandonare di sua iniziativa, qualunque sia 

la sua direzione, configura una privazione di libertà (…)», riconoscendo la configurazione di 

trattenimento ai sensi delle due direttive, quindi anche con riferimento ai cittadini stranieri 

in condizione di irregolarità127, e senza operare alcune distinzione rispetto alle persone 

                                            
123. Cfr. Versione riveduta delle linee guida dell’UNHCR sui criteri e gli standard applicabili relativamente alla 

detenzione dei richiedenti asilo, febbraio 1999, in www.refworld.org. 

124. Par. 215-223 della sentenza in commento.  

125. Par. 224-225 della sentenza in commento. La Corte precisa che: «(…) né l’articolo 16 né nessun’altra 

disposizione di tale direttiva contiene una definizione di tale nozione. Ciò premesso, nessun elemento consente di ritenere 

che il legislatore dell’Unione abbia inteso conferire alla nozione di “trattenimento”, nel contesto della direttiva 2008/115, 

un significato diverso da quello rivestito da tale nozione nel contesto della direttiva 2013/33. Inoltre, la direttiva 2013/33, 

in particolare il suo articolo 8, paragrafo 3, lettera d), prende espressamente in considerazione, fra i casi ammissibili di 

“trattenimento”, ai sensi di tale direttiva, un caso nel quale il cittadino di un Paese terzo interessato sia già trattenuto 

nell’ambito di un procedimento di rimpatrio ai sensi della drettiva 2008/115, il che avvalora l’interpretazione secondo la 

quale la nozione di “trattenimento”, ai sensi di queste due direttive, riguarda un’unica realtà». 

126. Par. 228-230 della sentenza. 

127. Per approfondimenti si veda E. Colombo, op. cit., pp. 227-231.  

http://www.refworld.org/
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trattenute nelle zone di transito aeroportuali128. Si tratta di una decisione particolarmente 

significativa «perché si confronta con i dubbi circa la legittimità di prassi informali di 

detenzione in frontiera e si pronuncia sulle garanzie irrinunciabili che devono essere 

osservate nei confronti dei richiedenti asilo nel corso della domanda di protezione e, 

eventualmente, in sede di rimpatrio, ammonendo gli Stati membri rispetto alla necessità di 

fornire una lettura garantista del contenuto delle Direttive europee in materia»129. 

D’altronde tali conclusioni sono le stesse cui si arriva leggendo le norme costituzionali 

ed in particolare l’art. 13, il quale dispone: «La libertà personale è inviolabile. Non è 

ammessa forma alcuna di detenzione, di ispezione o perquisizione personale, né qualsiasi 

altra restrizione della libertà personale, se non per atto motivato dell’autorità giudiziaria e 

nei soli casi e modi previsti dalla legge. In casi eccezionali di necessità ed urgenza, indicati 

tassativamente dalla legge l’autorità di pubblica sicurezza può adottare provvedimenti 

provvisori, che devono essere comunicati entro quarantotto ore all’autorità giudiziaria e, se 

questa non li convalida nelle successive quarantotto ore, si intendono revocati e restano privi 

di ogni effetto». Come noto, la Corte costituzionale ha affermato con la sentenza 105/2011 

(in materia di accompagnamento coattivo alla frontiera di cittadini stranieri destinatari di 

provvedimenti di espulsione130) che la libertà personale è incisa quando si abbia quella 

«mortificazione della dignità dell’uomo che si verifica in ogni evenienza di assoggettamento 

fisico all’altrui potere» e che misure anche meno afflittive di quella in esame, quali 

l’accompagnamento coattivo alla frontiera e il trattenimento presso il CIE (ora CPR), sono 

già state espressamente ricondotte al novero delle misure incidenti su tale libertà. La Corte 

ha infatti precisato che l’accompagnamento alla frontiera «inerisce alla materia regolata 

dall’art. 13 Cost., in quanto presenta quel carattere di immediata coercizione che qualifica, 

per costante giurisprudenza costituzionale, le restrizioni della libertà personale e che vale a 

differenziarle dalle misure incidenti solo sulla libertà di circolazione». D’altronde, appare 

utile sottolineare come l’articolo 13 stabilisca chiaramente che la privazione della libertà 

personale non si ha solo di fronte alla detenzione o all’arresto, ma anche in caso di qualsiasi 

altra restrizione alla libertà personale. La Corte ha così sottolineato come il diritto alla 

                                            
128. Par. 231 della sentenza in commento. Per approfondimenti si veda F.L. Gatta, Diritti umani e stato di diritto 

alle frontiere: lo “scontro” tra le Corti europee sul trattenimento dei migranti nelle zone di transito. Corte di Giustizia 

(Grande Sezione), sentenza del 14 maggio 2020, cause riunione C-924/19 PPU e C-925/19 PPU FMS e altri, in 

Osservatorio Costituzionale, www.osservatorioaic.it, n. 5.2020. 

129. Così si esprime E. Celoria, op. cit., p. 1387. 

130. Si vedano anche sentenze della Corte costituzionale 144/97 e 280/2019, relative alla misura dell’obbligo di 

comparizione presso un ufficio di polizia e le misure alternative al trattenimento, configurate come aventi natura di misure 

incidenti sulla libertà personale. 

http://www.osservatorioaic.it/
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libertà personale non possa in alcun modo essere derogato sulla base della necessità del 

contenimento dei flussi migratori131.  

Inoltre, con la sentenza n. 194 del 1996132 la Corte costituzionale, per escludere la 

attinenza dell’accompagnamento per accertamenti tossicologici alla sfera della libertà 

personale, ritiene necessario basarsi sulla distinzione tra mera obbligatorietà e coercitività 

della misura laddove «è stata decisiva la considerazione che il destinatario della misura può 

rifiutarsi di seguire gli agenti, pur esponendosi in tal caso al rischio di un giudizio e di una 

sanzione penale, senza però che l’autorità di polizia possa esercitare alcuna forma di 

coazione fisica». Quindi, mentre nel caso di accompagnamento alla frontiera di persone 

destinatarie di provvedimenti di allontanamento si determina l’assoggettamento all’altrui 

potere che concretizza una condizione di privazione della libertà personale, nel caso di 

accompagnamento per accertamenti tossicologici, la Corte esclude la sussistenza di una 

privazione della libertà personale poiché la violazione di tale obbligo integra un illecito, ma 

tale misura non è soggetta ad una esecuzione forzata da parte delle autorità competenti133.  

Il ragionamento è ripreso dalla Corte d’appello di Milano, nella già citata sentenza n. 

1292/2018, in riferimento al trattenimento di un cittadino straniero per cinque giorni nei 

locali dell’aeroporto di Milano Malpensa in attesa di esecuzione del respingimento, nella 

quale chiaramente si afferma che la restrizione della libertà personale «rimane 

evidentemente tale anche nel caso in cui il luogo di restrizione abbia i connotati della c.d. 

“area sterile” di un aeroporto anziché quelli di una cella carceraria o di un’abitazione nel 

caso di detenzione domiciliare». 

Alla luce della giurisprudenza richiamata e delle numerose prassi riscontrate 134, è 

dunque illegittimo sostenere astrattamente, come esplicitato in premessa con riferimento 

                                            
131. Si veda il punto 4 del considerato in diritto della sentenza 105 del 2001. 

132. Relativamente all’accompagnamento per i necessari accertamenti tossicologici del conducente di un veicolo in 

condizioni di alterazione fisica o psichica che si possano ragionevolmente ritenere correlate all’uso di sostanze stupefacenti 

o psicotrope. 

133. Si veda anche Relazione al Parlamento 2021, a cura del Garante nazionale dei diritti delle persone private della 

libertà personale, pp. 49-50, 51. Il Garante a p. 50 riporta come «Anche la Corte di cassazione ritiene integrata la condotta 

tipica non solo a fronte di una privazione in senso assoluto della libertà di movimento, bensì in tutte la situazione in cui la 

libertà di azione risulti significativamente limitata, anche per un breve frangente temporale. Inoltre la stessa Corte di 

legittimità non richiede che la limitazione sia obiettivamente insuperabile, essendo sufficienti attività intimidatorie o 

l’apprestamento di misure dirette a impedire o scoraggiare l’allontanamento, se non attraverso iniziative imprudenti e 

pericolose per la propria persona». 

134. In questo senso, la condizione di fatto che vivono i cittadini stranieri in attesa di esecuzione del respingimento 

ha tutte le caratteristiche della detenzione, ricadente nella disciplina dell’art. 13 della Costituzione, laddove i cittadini 

stranieri sono trattenuti nelle aree di transito e lì sottoposti a sorveglianza costante e rigorosa da parte di agenti armati  

del personale della polizia di frontiera; non possono in alcun modo allontanarsi dai locali videosorvegliati nei quali sono 

ristretti né, tanto meno, lasciare l’area di transito aeroportuale di propria iniziativa per rientrare nel Paese di provenienza. 

Inoltre, hanno una possibilità limitata di comunicare con il mondo esterno, con ripercussioni gravi sull’esercizio del diritto 

di difesa, né hanno la possibilità di accedere ai loro bagagli. Da quanto riferito da cittadini stranieri che sono stati trattenuti 
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alle autorità competenti, che, non essendo previsto nella normativa europea un potere di 

trattenimento, ma esclusivamente la temporanea permanenza, nelle aree di transito degli 

aeroporti, in assenza, come si dirà, di una norma specifica non si verifichi una privazione 

della libertà personale, essendo comunque necessaria, come evidente dalla giurisprudenza 

riportata, un’analisi del caso concreto e del livello di coercizione esercitato dalle autorità, 

configurandosi tale permanenza come avente natura privativa della libertà personale. 

Come anticipato nel paragrafo precedente, non vi è una disciplina normativa specifica 

che qualifichi il periodo in cui i cittadini stranieri sono trattenuti nella zona di transito 

aeroportuale. In assenza della qualifica di tale periodo come trattenimento, resta 

ingiustificatamente inapplicabile al respingimento immediato la procedura di 

formalizzazione e convalida giurisdizionale. Come sottolineato dal Garante dei diritti delle 

persone private della libertà personale nella Relazione al Parlamento 2021 135 , «la 

persistente mancanza di una disciplina oltre a sottrarre alle persone migranti le garanzie 

previste dall’ordinamento nei casi di privazione della libertà, comporta nei fatti 

l’inaccettabile effetto di riservare a soggetti privati il ruolo di determinare effetti e durata 

di decisioni dell’Autorità pubblica che hanno un impatto determinante sugli individui e 

potrebbero esporre il Paese a censure in sede internazionale».  

Ciò a maggior ragione, se si considera che nel nostro ordinamento (art. 10, co. 2 del 

TU) è previsto che, in caso non sia possibile respingere con immediatezza il cittadino 

straniero, questi debba essere temporaneamente ammesso nel territorio italiano e possa 

essere posto in condizione di trattenimento presso le strutture a ciò destinate. Quindi, più 

correttamente ed in linea con la disciplina in tema di immigrazione, in caso di indisponibilità 

immediata del vettore e al fine di predisporre gli adempimenti necessari al rimpatrio, il 

cittadino straniero può essere soggetto a espulsione o respingimento differito e le autorità 

possono, a partire da una valutazione caso per caso, ricorrere al trattenimento presso un 

Centro di permanenza per il rimpatrio o in strutture diverse e idonee nella disponibilità 

dell’autorità di pubblica sicurezza ai sensi dell’art. 13, co. 5-bis, del d.lgs. 286/98, dietro 

convalida dell’autorità giudiziaria, secondo quanto previsto dall’ordinamento interno in 

materia di detenzione amministrativa ai sensi dell’art. 14 del d.lgs. 286/98.  

                                            
a Malpensa, infatti, all’accesso nel locale adibito al trattenimento è prassi che la polizia di frontiera trattenga, senza stilare 

alcun rapporto di sequestro, gli effetti personali e il bagaglio a mano, a cui è possibile accedere solo previa autorizzazione 

e sotto il controllo della polizia di frontiera. 

135. Si veda pp. 110-111.  
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Appare evidente che la scelta da parte delle autorità di frontiera di ricorrere al 

respingimento immediato piuttosto che ad altri provvedimenti di allontanamento soggetti 

all’applicazione di una serie di garanzie, tra cui il procedimento di convalida da parte 

dell’autorità giudiziaria, è legata strumentalmente alla sua facile eseguibilità ed è funzionale 

al rapido allontanamento dei cittadini stranieri. 

Ed infatti, l’unica forma di trattenimento in frontiera prevista dall’ordinamento italiano 

è disciplinata all’art. 13, co. 5-bis, del d.lgs. 286/98, il quale prevede la possibilità di 

trattenere in frontiera il cittadino straniero destinatario di un provvedimento di espulsione 

o di respingimento differito con accompagnamento forzato alla frontiera, per la cui 

esecuzione è necessaria la convalida dell’autorità giudiziaria136. Tale trattenimento, tuttavia, 

si applica solo a coloro che sono destinatari di un provvedimento di espulsione o di 

respingimento differito e in questi casi la privazione della libertà personale è convalidata 

dall’autorità giudiziaria in conformità all’art. 13, co. 3, della Cost. ed è prevista una durata 

specifica. Al di fuori di tale ipotesi, la privazione della libertà in frontiera del cittadino 

straniero in condizione di irregolarità non trova disciplina nell’ordinamento nazionale. 

Il trattenimento resta, a tutt’oggi, qualificato come mero comportamento 

amministrativo, nonostante la Carta costituzionale all’art. 13, autorizzi l’autorità 

amministrativa ad adottare provvisoriamente misure restrittive della libertà personale 

soltanto «in casi eccezionali di necessità e di urgenza indicati tassativamente dalla legge». 

Tali provvedimenti, inoltre, devono essere comunicati entro quarantotto ore all’autorità 

giudiziaria e, se questa non li convalida nelle successive quarantotto ore, si intendono 

revocati e restano privi di ogni effetto.  

La mancanza di una base legale è quindi il vizio originario in materia di trattenimento 

nei luoghi di frontiera, anche se, come si ribadirà nel prosieguo, una lettura 

costituzionalmente orientata della normativa esistente consentirebbe comunque di 

riconoscere forme di tutela e garanzia ai cittadini stranieri trattenuti nelle zone di transito. 

Sul punto, appare utile citare la recente sentenza della Corte di cassazione 13172/2021: 

«il trattenimento dello straniero costituisce una misura di privazione della libertà personale 

legittimamente realizzabile soltanto in presenza delle condizioni giustificative previste dalla 

legge e secondo una modulazione dei tempi rigidamente predeterminata. Ne consegue che, 

in virtù del rango costituzionale e della natura inviolabile del diritto inciso, la cui 

conformazione e concreta limitazione è garantita dalla riserva assoluta di legge prevista 

                                            
136. Si vedano per approfondimenti: ASGI-Progetto In Limine, Le zone di transito aeroportuali come luoghi di 

privazione arbitraria della libertà e sospensione del diritto, cit., pp. 37-39; O. Lopez Curzi, I “locali idonei” al 

trattenimento dei cittadini stranieri: le criticità del dettato normativo, i rilievi mossi dalle autorità di garanzia e i dati 

raccolti da Asgi, in www.inlimine.asgi.it, 26.4.2021; D. Loprieno, Il trattenimento dello straniero alla luce della l. n. 132 

del 2018, in questa Rivista, www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it, n. 1.2019, pp. 37-39.  

 

http://www.inlimine.asgi.it/
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dall’art. 13 Cost., l’autorità amministrativa è priva di qualsiasi potere discrezionale e negli 

stessi limiti opera anche il controllo giurisdizionale, non potendo essere autorizzate proroghe 

non rigidamente ancorate a limiti temporali e a condizioni legislativamente imposte, con 

l’ulteriore corollario che la motivazione del provvedimento giudiziale di convalida della 

proroga del trattenimento deve contenere l’accertamento della sussistenza dei motivi addotti 

a sostegno della richiesta, nonché la loro congruenza rispetto alla finalità di rendere possibile 

il rimpatrio». 

In altre parole, anche inserendo la misura della limitazione della libertà personale 

all’interno del contesto delle operazioni necessarie per il rimpatrio del cittadino che non ha 

i requisiti per l’ingresso, la condotta continua ad essere senz’altro illegittima.  

La illegittimità della condotta della polizia di frontiera che trattiene sine titulo i cittadini 

stranieri nelle aree di transito aeroportuali è stata affrontata da vari giudici di merito e di 

legittimità. Tra queste si riporta la già citata sentenza n. 1292/2018 della Corte d’appello 

di Milano, nella quale si riconosce la sussistenza di una restrizione delle libertà personale 

precisando come «il potere coercitivo che ha comportato la restrizione della libertà 

dell’appellante è scaturito unicamente dal provvedimento di respingimento immediato, 

mentre l’individuazione del primo volo utile per il rimpatrio ha costituito soltanto una mera 

concausa incidente solo sulla durata della restrizione […] Ritiene quindi la Corte che la 

comprovata restrizione della libertà personale dell’appellante, anche a prescindere dalla 

rigorosa prova sulle allegate condizioni di restrizione contrarie a dignità, e la comprovata 

negazione allo stesso anche del diritto di accesso immediato alla tutela giurisdizionale, 

concretizzino di per sé una illegittima violazione di diritti costituzionali primari che la 

Repubblica italiana, in quanto stato di diritto, riconosce e garantisce a qualunque persona. 

Tale violazione comporta pertanto l’obbligo di risarcimento dell’appellante per il danno da 

egli subito».  

La stessa argomentazione è utilizzata anche nell’ordinanza del Tribunale di Brescia del 

3 marzo 2020, R.G. n. 2370/2019 (anch’essa precedentemente citata), che dichiara 

l’illegittimità del trattenimento nella zona di frontiera, sebbene unicamente in conseguenza 

dell’illegittimità del respingimento cui era stata sottoposta la ricorrente, e riconosce il diritto 

al risarcimento del danno. 

Alla luce del quadro descritto e della inequivocabile natura privativa della libertà 

personale della permanenza dei cittadini stranieri presso le zone di transito aeroportuali, è 

possibile affermare che, in assenza di base legale, le autorità siano tenute a far riferimento 

agli istituti già previsti dall’ordinamento al fine di restituire una lettura costituzionalmente 

e normativamente orientata della disciplina prevista dal Codice frontiere Schengen. 

Diversamente, il trattenimento è sempre posto al di fuori della normativa e quindi la 
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limitazione della libertà personale è espressione di un potere non attribuito dal legislatore 

alla pubblica amministrazione. 

È, pertanto, non solo colposamente illogico sostenere che i destinatari di un 

provvedimento di respingimento immediato (che evidentemente tale non è) debbano essere 

trattenuti de facto e senza che nessuna autorità giudiziaria abbia convalidato la privazione 

della libertà personale, ma dovrebbe anche avere delle conseguenze in termini di esistenza 

ed efficacia del provvedimento adottato dalle stesse autorità di frontiera. 

Il 23 settembre del 2020, la Commissione europea ha pubblicato il Nuovo patto su 

immigrazione e asilo, documento che definisce gli obiettivi e le politiche in materia 

migratoria che l’attuale Commissione intende perseguire. Contestualmente al Patto, la 

Commissione ha pubblicato un’ampia serie di proposte legislative che, se approvate, 

comporterebbero una radicale ristrutturazione del sistema europeo di asilo. Alla luce di ciò, 

quanto rilevato in merito alle prassi attuate presso le zone di transito aeroportuali necessita 

di una lettura che tenga conto dei possibili scenari a livello europeo.  

Tra le proposte di regolamento presentate, due, in particolar modo, riguardano la 

gestione delle frontiere esterne. Si tratta della proposta di regolamento che introduce uno 

screening per i cittadini dei Paesi terzi137 e di una proposta di modifica138 che aggiorna il 

testo della Proposta di regolamento procedure approvata dalla precedente Commissione nel 

luglio del 2016 139 . Tali proposte delineano quello che è stato definito «strumento di 

frontiera»: un insieme di procedure di identificazione, definizione dello status ed eventuale 

rimpatrio da effettuarsi in frontiera senza che i cittadini stranieri, nel corso della procedura, 

siano formalmente autorizzati a entrare nel territorio dello Stato. Sono evidenti le linee di 

continuità tra le sperimentazioni e le pratiche – illegittime – che caratterizzano le zone di 

transito e le proposte formalizzate dalla Commissione. 

In estrema sintesi, tale strumento di frontiera sarebbe composto delle seguenti 

procedure: i) uno screening relativo all’identità, allo stato di salute e alla pericolosità sociale 

del cittadino straniero; ii) una procedura di frontiera comprendente l’analisi circa 

l’ammissibilità delle domande di protezione e l’analisi accelerata nel merito delle domande 

                                            
137. Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che introduce accertamenti nei confronti dei 

cittadini di Paesi terzi alle frontiere esterne e modifica i Regolamenti (CE) n. 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 

2018/1240 e (UE) 2019/817. COM/2020/612 final. 

138. Proposta modificata di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che stabilisce una procedura 

comune di protezione internazionale nell’Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE. COM/2020/611 final. 

139. Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che stabilisce una procedura comune di 

protezione internazionale nell’Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE. COM(2016) 467 final. 
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ammissibili; iii) una procedura in frontiera per l’allontanamento dei cittadini stranieri la cui 

domanda di protezione è stata rigettata nell’ambito della procedura di frontiera di analisi 

delle domande. Come accennato, durante le suddette procedure, i cittadini stranieri non 

sarebbero formalmente considerati come presenti nel territorio dello Stato.  

La cristallizzazione delle procedure sperimentate nelle zone di transito aeroportuali e 

terrestri e nei c.d. hotspot, che sono state in più occasioni sanzionate dagli organi 

giurisdizionali nazionali e internazionali, fa sorgere forti preoccupazioni in relazione allo 

stato di salute dei diritti e delle libertà dei cittadini stranieri, e non solo, all’interno 

dell’Unione. Si tratta infatti di procedure accelerate a garanzie limitate finalizzate a una 

rapida definizione dello status del cittadino straniero, rapidità ottenuta a detrimento di una 

analisi completa ed effettiva delle condizioni individuali. Tali procedure si svolgerebbero in 

una situazione di sostanziale confinamento dei cittadini stranieri, che potrebbe essere 

conseguito attraverso un’espansione del regime detentivo in frontiera, rovesciando l’attuale 

impostazione del diritto dell’Unione che prevede che il trattenimento debba essere 

considerato misura residuale. 

Le proposte della Commissione sembrerebbero orientate ad una formalizzazione di 

preoccupanti derive del sistema di asilo e di accesso ai diritti per i cittadini stranieri. 

Innanzitutto, sembrerebbe evidente una crescente frammentazione del diritto di asilo, che 

diventa cangiante, multiforme, che varia in base a chi presenta la domanda, dove e quando 

la presenta. Inoltre, prosegue il cammino intrapreso con l’introduzione delle procedure 

accelerate per cittadini provenienti da Paesi di origine considerati sicuri, che porta a una 

de-individualizzazione del diritto di asilo e a processi di selezione dei richiedenti su basi 

statistiche. Contestualmente, si rafforzano i sistemi di selezione rapida legati alle procedure 

di ammissibilità e, infine, si ha una ulteriore decentralizzazione dell’asilo, sempre più 

confinato, fisicamente e simbolicamente, ai margini dell’Unione. Tutto questo è reso 

possibile proprio grazie all’uso e all’espansione della finzione di non ingresso che è alla base 

di numerose violazioni analizzate nel presente articolo. 

Sembra così ripetersi una dinamica nella quale alla “sperimentazione” di prassi 

illegittime di controllo delle migrazioni, segue una loro formalizzazione. 
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SOMMARIO: 1. L’inviolabilità del diritto di difesa e il patrocinio a spese dello Stato come diritto 
sociale. – 2. La giurisprudenza costituzionale e sovranazionale prima dell’entrata in vigore del Testo 
Unico delle Spese di Giustizia (TUSG) del 2002. – 3. … e dopo l’entrata in vigore del TUSG. – 4. 
Gli ostacoli all’accesso al gratuito patrocinio dello straniero nella prassi e alla luce delle recenti 
riforme legislative in materia. – 5. L’emergenza sanitaria e l’accesso degli stranieri al patrocinio a 
spese dello Stato tra indifferenza del legislatore e attivismo della Corte costituzionale. 

L’inviolabilità del diritto di difesa sancito all’art. 24, primo comma Cost., 

tradizionalmente letto in combinato disposto con il successivo art. 113 Cost. nella 

prospettiva del superamento di ogni preclusione all’impugnazione degli atti della P.A., non 

può certamente essere ridotta ad una mera enunciazione di principio della giustiziabilità dei 

diritti soggettivi e degli interessi legittimi innanzi all’autorità giudiziaria. Proprio perché 

inviolabile – e dunque annoverabile tra i cc.dd. «principi supremi dell’ordinamento 

costituzionale»1 –, il diritto di difesa deve essere considerato alla luce delle concrete modalità 

con cui il soggetto, cittadino o straniero che sia, risulti effettivamente in grado di accedere 

al sistema giudiziario, dotandosi di un professionista capace di far valere le ragioni tecnico-

                                            
* Ricercatore in Diritto pubblico, Università degli Studi Unitelma-Sapienza di Roma. 

1. Come è noto tale categoria è sempre apparsa nebulosa, sin dalla sua prima enunciazione da parte della Corte 

costituzionale nella sentenza n. 1146/1988, come hanno avuto modo di sottolineare, tra i tanti, F.P. Casavola, I principî 

supremi nella giurisprudenza della Corte costituzionale, in Foro it., 1995, p. 153 ss. e più di recente A. Apostoli, L’art. 

139 e il nucleo essenziale dei principi supremi e dei diritti inviolabili, in Rivista del gruppo di Pisa, n. 2/2018, 

20.06.2018. Con riferimento al diritto di difesa, si veda la sentenza n. 238/2014, laddove il Giudice delle leggi – al punto 

3.4. del «Considerato in diritto» – ha precisato come: «Ripetutamente questa Corte ha osservato che fra i principi 

fondamentali dell’ordinamento costituzionale vi è il diritto di agire e di resistere in giudizio a difesa dei propri diritti 

riconosciuto dall’art. 24 Cost. […]. Nella specie, il giudice rimettente ha non casualmente indicato congiuntamente gli artt. 

2 e 24 Cost., inestricabilmente connessi nella valutazione di legittimità costituzionale chiesta a questa Corte. Il primo è la 

norma sostanziale posta, tra i principi fondamentali della Carta costituzionale, a presidio dell’inviolabilità dei diritti 

fondamentali della persona, tra i quali […] la dignità. Il secondo è anch’esso a presidio della dignità della persona, tutelando 

il suo diritto ad accedere alla giustizia per far valere il proprio diritto inviolabile». Sempre in questa sentenza, la Corte ha 

fatto riferimento ai suoi precedenti in materia, ricordando come sin dalla decisione n. 18/1982 – e poi più esaustivamente 

nella successiva n. 26/1999 –, «alla titolarità di diritti non può non accompagnarsi il riconoscimento del potere di farli 

valere innanzi ad un giudice in un procedimento di natura giurisdizionale, [in quanto …] l’azione in giudizio per la difesa 

dei propri diritti […] è essa stessa il contenuto di un diritto, protetto dagli articoli 24 e 113 della Costituzione e da 

annoverarsi tra quelli inviolabili e caratterizzanti lo stato democratico di diritto». 
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giuridiche a fondamento delle proprie pretese, sia sul versante sostanziale, sia soprattutto 

su quello processuale2. 

Il superamento della mera concezione formale dell’uguaglianza, attraverso 

l’enunciazione al capoverso dell’art. 3 Cost. del principio di uguaglianza sostanziale, appare, 

ad avviso di chi scrive, come l’orizzonte di senso giuridico all’interno del quale deve essere 

analizzata l’inviolabilità della difesa tecnica e il correlato supporto a favore dei non abbienti 

– anche stranieri, regolarmente o irregolarmente presenti sul territorio italiano3 –, di potersi 

difendere o agire in giudizio anche se privi di mezzi economici adeguati. Del resto se così 

non fosse, la proclamazione dell’inviolabilità del diritto di difesa sarebbe un mero orpello 

retorico, una semplice petizione di principio che eluderebbe il nodo sociale ed economico della 

rimozione di quegli ostacoli che non consentono a tutti – prescindendo, quindi, anche dalla 

loro cittadinanza – di poter disporre di una difesa tecnica, possibilmente di qualità4. 

Il terzo comma dell’art. 24 Cost., dunque, deve essere considerato in questa prospettiva, 

trattandosi di un vero e proprio dovere di attuazione costituzionale che grava in capo alle 

istituzioni repubblicane, perché senza il patrocinio garantito dallo Stato a favore dei non 

abbienti si rischierebbe di acuire ulteriormente le disuguaglianze sociali esistenti e di 

                                            
2. Sulla necessità e l’obbligo per il singolo di dotarsi di un avvocato e di non potersi difendere da solo in giudizio, la 

dottrina appare del tutto unanime: si vedano almeno V. Grevi (a cura di), Il problema dell’autodifesa nel processo penale, 

Bologna, Zanichelli, 1977, passim e M. Chiavario, Processo e garanzie della persona. II. Le garanzie fondamentali, Milano, 

Giuffrè, 1984, in particolare p. 143 ss. Tale principio risulta estendibile anche al processo civile, nonostante alcune 

eccezioni per specifiche fattispecie bagatellari previste dalla legge, per cui la parte può anche non dotarsi di un avvocato e 

stare in giudizio personalmente: cfr. L.P. Camoglio, Procura (dir. proc. civ.), in Enc. diritto. Aggiornamento, IV, Milano, 

Giuffré, 2000, p. 1043 ss. Il problema della legittimità dell’autodifesa si era posto durante i cc.dd. “anni di piombo”, 

quando gli appartenenti a gruppi terroristici sotto processo per gravi reati politici, sistematicamente chiedevano di 

difendersi in proprio senza il supporto di un legale: la questione è giunta all’attenzione della Corte costituzionale la quale 

ha ribadito l’irrinunciabilità alla difesa tecnica con la sentenza n. 125/1979 (su cui si veda G. Zagrebelsky, L’autodifesa 

di fronte alla Corte Costituzionale, in Giur. cost., 1979, p. 855 ss.). 

3. Con riferimento all’estensione delle garanzie di cui all’art. 3, primo e secondo comma Cost. anche agli stranieri 

(regolarmente e irregolarmente) presenti sul territorio italiano, si veda già C. Esposito, Eguaglianza e giustizia nell’art. 

3 della Costituzione, in Id., La costituzione italiana. Saggi, Padova, Cedam, p. 24 ss.; per le posizioni più recenti in 

dottrina, a partire dall’inizio degli anni Novanta del secolo scorso, si vedano almeno M. Luciani, Cittadini e stranieri come 

titolari di diritti fondamentali. L’esperienza italiana, in Riv. crit. dir. priv., 1992, p. 203 ss.; C. Corsi, Lo Stato e lo 

Straniero, Padova, Cedam, 2001, p. 82 ss.; E. Grosso, voce Straniero (status costituzionale dello), in Dig. disc. pubbl., 

XV, Torino, Utet, 1999, p. 161 ss., oltre a G. Bascherini, Immigrazione e diritti fondamentali, Napoli, Jovene, 2007, p. 

108 ss. per una ricostruzione d’insieme di questo dibattito. Da ultimo si evidenzia come la Corte costituzionale, nella sua 

recente sentenza n. 258/2017, abbia stabilito che l’imposizione allo straniero disabile del giuramento di fedeltà alla 

Repubblica, quale condizione per acquisire la cittadinanza italiana, rappresenta una forma di “emarginazione sociale” che 

ostacola il processo di inserimento dello stesso nella comunità politica italiana, un ostacolo che dev’essere rimosso ai sensi 

dell’art. 3, secondo comma Cost.  

4. Cfr. V. Denti, Processo civile e giustizia sociale, Milano, Edizioni di Comunità, 1971, p. 69 ss., ma soprattutto p. 

146, con riferimento al r.d. 30.12.1923, n. 3282, allora in vigore, che «non può ritenersi soddisfacente, sia perché non 

tutti i settori in cui sarebbe opportuna una consulenza legale per i poveri appaiono coperti dalle libere iniziative private, 

sia perché l’attuazione del precetto costituzionale è compito primario dello Stato ed i non abbienti debbono poter contare 

su un’assistenza che […] non li costringa a passare attraverso il tramite delle organizzazioni di parte». 
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discriminare una determinata categoria di persone, se soltanto si tiene conto dell’eccessiva 

durata dei processi che caratterizza il nostro sistema giudiziario, fattore questo che è forse 

quello di «maggiore incidenza discriminatoria sulle corti, rendendone [l’accesso] 

problematico (se non addirittura proibitivo) per chi non sia economicamente in grado di 

sopportare a priori le anticipazioni di spesa e gli altri oneri patrimoniali, al cui adempimento 

non di rado è subordinata la possibilità di agire o di difendersi in giudizio»5. 

Superate quindi le limitazioni formali che avevano caratterizzato l’esperienza 

costituzionale liberale e fascista6, oggi l’accesso alla giurisdizione si caratterizza per essere 

sempre più di massa e, pertanto, non possono più trovare accoglienza nel nostro ordinamento 

norme che non tengano conto dei concreti ostacoli di natura economico-sociale che 

precludono l’accesso al sistema giudiziario 7 . Non mancano, tuttavia, esempi recenti di 

preclusioni processuali introdotte dal legislatore, se solo si pensa che all’art. 204-bis del 

Codice della strada – approvato nel 1992 e dichiarato incostituzionale con la sentenza n. 

114/2004 – ancora si prevedeva a carico del ricorrente che impugnava il verbale di 

contestazione di un’infrazione automobilistica, l’onere di versare al momento dell’iscrizione 

a ruolo della causa, a pena di inammissibilità del ricorso, una somma pari alla metà del 

massimo edittale della sanzione inflitta in concreto8. 

In sintesi, la lettura in combinato disposto degli artt. 24, primo e terzo comma Cost., 

insieme all’art. 3 cpv. e all’art. 113, primo e secondo comma Cost., inducono a qualificare 

l’accesso alla giustizia a favore dei non abbienti come un diritto sociale in senso stretto, 

momento di estrinsecazione concreta dell’azione degli organi costituzionali, finalizzata a 

consentire l’effettiva parità sostanziale delle parti all’interno del processo. Tuttavia, si deve 

precisare come quest’ultimo principio, chiaramente formalizzato all’art. 111 Cost. a seguito 

                                            
5. Così lucidamente L.P. Camoglio, Articolo 24, terzo comma, in AA.VV, Commentario alla Costituzione, a cura di 

G. Branca, Bologna, Zanichelli, 1981, p. 119. 

6. Cfr. sul punto G. Repetto, voce Assistenza giudiziaria ai non abbienti. I) Diritto costituzionale, Aggiornamento, 

in Enc. giur. Treccani, Istituto dell’Enciclopedia Italiana, Roma, 2006, p. 2 ss.; per un quadro della legislazione di settore 

alla fine del XIX secolo, si vedano E. Caldara, C. Cavagnari, voce Avvocatura dei poveri, in Digesto italiano, IV, Torino, 

Utet, 1893-1899, p. 710 ss.; per una ricostruzione storica dell’istituto e della sua evoluzione normativa, cfr. l’approfondita 

analisi di G. Macrì, Difesa d’ufficio e gratuito patrocinio. Aspetti sociologici e giuridici, 2003, reperibile sul sito de L’Altro 

diritto al seguente URL: http://www.adir.unifi.it/rivista/2003/macri/. 

7. Sul fenomeno della giustizia di massa si rinvia all’importante lavoro di M. Cappelletti, Il processo come fenomeno 

sociale di massa (1969), in Id., Giustizia e società, Milano, Edizioni di Comunità, 1977, p. 228 ss. Esempio classico di 

preclusione processuale illegittima, presente nel nostro ordinamento agli inizi degli anni Sessanta del secolo scorso, era il 

principio del solve et repete che caratterizzava l’accesso alla giustizia tributaria e che venne dichiarato incostituzionale con 

la sentenza n. 21/1961 (su cui si veda, in dottrina, almeno C. Esposito, Considerazioni sulla morte del solve et repete, in 

Giur. cost., 1961, p. 142 ss.). 

8. La Corte al riguardo ha evidenziato come tale onere economico «finisca con il pregiudicare l’esercizio di diritti che 

l’art. 24 della Costituzione proclama inviolabili, considerato che il mancato versamento comporta un effetto preclusivo 

dello svolgimento del giudizio, incidendo direttamente sull’ammissibilità dell’azione esperita» (così al punto 5.2. del 

«Considerato in diritto» della sentenza n. 114/2004). 
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della riforma costituzionale del 2000, si ponga su di un piano diverso da quello che si sta 

qui considerando: tale principio, infatti, presuppone come già realizzata la possibilità per il 

singolo di entrare nel processo a mezzo del proprio legale e, pertanto, denota un approccio 

al problema della parità d’armi delle parti tutto sommato ancora improntato alle logiche 

della mera uguaglianza formale9.  

Mentre la dottrina più risalente non aveva posto a tema la questione della dimensione 

sociale del diritto di difesa per i non abbienti10, quella più recente invece ha colto e posto 

criticamente il problema dell’accesso (anche degli stranieri) alla giurisdizione, in termini di 

effettiva garanzia della difesa tecnica, riconoscendo al patrocinio a spese dello Stato la 

natura di diritto sociale in senso stretto11. Resta comunque innegabile un punto, ossia che 

nell’elaborazione dell’art. 24, terzo comma Cost. in seno all’Assemblea costituente, tanto il 

riferimento agli «appositi istituti» in cui si sarebbe dovuto concretizzare il patrocinio a spese 

dello Stato, quanto la categoria stessa dei «non abbienti», apparvero da subito di non univoca 

interpretazione, spingendo alcuni autorevoli studiosi a parlare di vere e proprie locuzioni 

costituzionalmente «indecifrabili»12. 

In effetti, anche le proposte più innovative avanzate in quella sede non sono riuscite poi 

a trovare nella formulazione finale di questo articolo un esito positivo13, limitandosi dunque 

                                            
9. Sul punto si veda, nella sterminata letteratura in materia, almeno i rilievi critici di M. Cecchetti, La riforma 

dell’art. 111 Cost.: tra fonti preesistenti, modifica della Costituzione, diritto intertemporale ed esigenze di adeguamento 

della legislazione ordinaria, in AA. VV., Diritti, nuove tecnologie, trasformazioni sociali. Scritti in memoria di Paolo 

Barile, Padova, Cedam, 2003, p. 165 ss., in particolare p. 170 ss. sulle matrici normative costituzionali e sovranazionali, 

con particolare riferimento all’art. 6 CEDU, che hanno portato all’introduzione dei principi del c.d. “giusto processo” nel 

testo dell’art. 111 Cost. 

10. Un accenno viene fatto alla questione da A. Pace, Problematica delle libertà costituzionali. Parte generale, 

Padova, Cedam, 2003, p. 146. 

11. Si vedano G. Sorrenti, voce Giusto processo (e diritto di difesa), in C. Panzera, A. Rauti (a cura di), Dizionario 

dei diritti degli stranieri, Napoli, Editoriale Scientifica, 2020, p. 205 ss. che fa emergere il problema dell’effettività delle 

garanzie processuali e difensive a tutela dello straniero, in concreto qualitativamente inferiori anche a quelle del cittadino 

non abbiente. Particolare rilievo viene dato alla dimensione sociale dei diritti dello straniero da C. Corsi, voce Straniero 

(dir. cost.), in Enc. diritto. Annali, VI, Milano, Giuffrè, 2013, pp. 862-863. 

12. Soltanto all’inizio degli anni Settanta la Corte costituzionale chiarirà che i non abbienti «non sono i poveri, ma 

coloro che non sono in grado di sopportare il costo di un processo» (così la sentenza n. 41/1972), mentre con riferimento 

al legame tra non abbienza e principio di uguaglianza sostanziale, la Consulta si limiterà a sostenere che tale status si deve 

presumere come non volontario, in quanto il singolo non può essere considerato responsabile della propria condizione di 

indigenza (cfr. la sentenza n. 144/1992). In dottrina, sull’interpretazione della locuzione costituzionale in questione, si 

veda A. Pizzorusso, L’art. 24, 3° comma, della Costituzione e le vigenti disposizioni sul gratuito patrocinio, in Foro it., 

1967, p. 1 ss., il quale leggeva il concetto di «non abbienza» alla luce dell’art. 38, primo comma Cost., intendendolo come 

più ampio rispetto a quello di «indigenza». La dottrina processualistica più recente, invece, prescinde da una definizione in 

termini economico-sociali della locuzione, preferendo formularne una lettura più sostanziale, con riferimento alla specifica 

onerosità del processo rispetto al quale il singolo agisce o si difende: si vedano, al riguardo, N. Trocker, voce Patrocinio 

gratuito, in Dig. disc. priv., sez. civile, XII, Torino, Utet, 1995, p. 306 ss. ed E. Gallo, voce Assistenza giudiziaria ai non 

abbienti. Diritto costituzionale, in Enc. giur. Treccani, III, Istituto dell’Enciclopedia italiana, Roma, 1991, pp. 3-4. 

13. Si consideri soltanto la posizione espressa dal Calamandrei in Assemblea che propose di costituzionalizzare il 

principio della non tassabilità degli atti introduttivi del giudizio, poi non accolta dalla II sottocommissione; tuttavia, era 
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il precetto costituzionale vigente a ribadire con una formula di per sé «sostanzialmente 

liberale e conservatrice»14 la necessità di una garanzia di accesso alla giustizia in termini 

effettivi, tanto è vero che la più attenta dottrina processualistica ha parlato al riguardo di 

un diritto di libertà positiva, piuttosto che di un diritto sociale stricto sensu15.  

Il nodo sta forse nel fatto che neppure i Costituenti sono stati in grado di svincolare la 

possibilità per i non abbienti di stare in giudizio se non attraverso il ricorso ad un 

professionista del libero foro, tenuto ad accettare l’incarico in ragione dei propri obblighi 

deontologici e a garantire al proprio assistito un livello comunque elevato di professionalità, 

improntato ai principi di buona fede, correttezza e trasparenza tecnico-professionale. Al 

contempo, il Costituente non ha neppure avuto la capacità di indagare ed approfondire 

modelli diversi di patrocinio a spese dello Stato come quelli caratterizzanti l’esperienza 

giudiziaria anglosassone e nord-europea, improntati a modelli misti di accesso alla giustizia, 

attraverso uffici pubblici di assistenza legale, senza comunque prescindere dall’avvocatura 

privata16.  

Infine, all’incapacità dei Costituenti di andare oltre il modello di accesso alla giustizia 

del libero foro che aveva caratterizzato l’esperienza giuridica liberale e fascista, si è poi 

aggiunto l’immobilismo del legislatore repubblicano il quale, per lo meno fino agli inizi degli 

anni Sessanta del secolo scorso, alcuna innovazione significativa in materia ha saputo 

introdurre nel nostro ordinamento, di fatto determinando una vera e propria inattuazione 

dell’art. 24, terzo comma Cost.17. 

                                            
comune volontà dei Costituenti quella di superare l’istituto dell’avvocatura dei poveri di sabauda e fascista memoria. Si 

vedano, al riguardo, gli interventi degli Onorevoli La Rocca, Persico e Nobile che furono poi gli estensori della formula del 

testo vigente: per approfondimenti sul dibattito in Assemblea costituente, si rinvia alla sintetica ricostruzione di L.P. 

Camoglio, Articolo 24, terzo comma, cit., p. 121 ss. 

14. Ibidem. 

15. La definizione citata nel testo è tratta da M. Cappelletti, Processo e ideologie, Bologna, il Mulino, 1969, p. 518 

ss. 

16. Sui modelli di Legal aid e sulla loro evoluzione nel corso del XX secolo, si veda almeno I. Fanlo y Cortés, La 

“prima porta”. Riflessioni sull’accesso alle Corti da parte dei non abbienti, in Materiali per una storia della cultura 

giuridica, 2004, specialmente p. 228 ss. Al riguardo, tuttavia, bisogna evidenziare come anche l’art. 47 della Carta dei 

Diritti fondamentali dell’UE non si discosti dal modello previsto all’art. 24, terzo comma Cost.: cfr. M. d’Amico, Articolo 

47, in R. Bifulco, M. Cartabia, A. Celotto (a cura di), L’Europa dei diritti. Commento alla Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione Europea, Bologna, il Mulino, 2001, p. 319 ss., in particolare pp. 329-330, la quale osserva come il modello 

preso a riferimento nella Carta sia sostanzialmente quello previsto, oltre che nella nostra, anche nelle Costituzioni olandese 

(art. 18, secondo comma), portoghese (art. 20, secondo comma) e spagnola (art. 119). 

17. La Corte costituzionale, ancora con la sentenza n. 114/1964, aveva avuto modo di osservare come «né dal 

linguaggio legislativo, né dal comune linguaggio giuridico possono trarsi argomenti per ritenere che l’espressione “istituti”, 

nella disposizione costituzionale in esame, vada intesa nel senso di complessi di organismi super individuali, e non nel senso 

di complessi di norme regolatrici di determinati rapporti, unitariamente considerati […]. Sarebbe pertanto arbitrario 

ritenere che il gratuito patrocinio, anche nella sua attuale disciplina, e il complesso delle vigenti norme comunque diretta 

ad assicurare la difesa dei non abbienti non possano considerarsi compresi nella espressione «appositi istituti» adoperata 

dal costituente» (così al punto 2 del «Considerato in diritto»). Si tratta di un obiter dictum viziato – ad avviso di chi scrive 
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La normativa che regola l’ammissione al gratuito patrocinio appare costante nelle sue 

linee di fondo nel corso della propria evoluzione storica, a dispetto anche dalle fratture 

costituzionali che si sono succedute tra il periodo liberale, il regime fascista e l’ordinamento 

repubblicano: a partire dalla prima legislazione post-unitaria, ossia dal r.d. 06.12.1865, n. 

2627 (a sua volta influenzato dalla legge francese del 1851 che aveva reso obbligatorio per 

gli avvocati del libero foro il patrocinio a difesa del povero), i criteri e i principi per l’accesso 

a tale forma di sostegno legale sono rimasti sostanzialmente invariati. Del resto, il r.d. 

30.12.1923, n. 3282 si limitò a qualche piccolo aggiustamento formale della normativa 

allora vigente18, stabilendo all’art. 1 il principio in base al quale il patrocinio gratuito dei 

poveri fosse un «ufficio onorifico ed obbligatorio della classe degli avvocati e dei 

procuratori», precisando poi al successivo art. 32 che l’obbligatorietà della prestazione 

onorifica non potesse essere comunque richiesta al legale che avesse rinunciato 

unilateralmente all’incarico professionale. 

Da qui, ossia dalla mancanza di un effettivo ed efficace potere sanzionatorio nei 

confronti dell’avvocato inadempiente o rinunciatario – anche perché non era riconosciuto al 

magistrato il potere d’ufficio di sostituire il legale, neanche per ragioni oggettive, come ad 

esempio in caso di grave malattia del professionista –, una serie di limiti all’effettiva 

garanzia del patrocinio per la parte non abbiente caratterizzerà l’intera legislazione 

repubblicana. Un’innovazione significativa si avrà soltanto con l’entrata in vigore del d.p.r. 

30.05.2002, n. 115 (Testo Unico delle Spese di Giustizia, d’ora in avanti TUSG) che ha 

mutato profondamente la fisionomia normativa del patrocinio a spese dello Stato, sia alla 

luce della giurisprudenza costituzionale più risalente, sia anche nell’ottica di superare le 

problematiche connesse all’effettiva attuazione dell’art. 24, terzo comma Cost. evidenziate 

dalla dottrina, mettendo così fine alla vigenza di una legge – quella appunto risalente al 

1923 – ancora fortemente caratterizzata da un approccio classista e socialmente 

discriminatorio19. 

Nel TUSG, a ben vedere, il legislatore ha semplicemente riversato e messo a sistema 

quelli che possono essere considerati i più diretti ed innovativi antecedenti legislativi in 

                                            
– da una sorta di circolo in definiendo, segno evidente del fatto che, ancora a metà degli anni Sessanta, il tema 

dell’attuazione dell’art. 24, terzo comma Cost. non fosse particolarmente sentito neppure dal Giudice delle leggi. 

18. Per una critica alla normativa vigente, almeno fino agli inizi degli anni Novanta, si vedano per tutti G. Repetto, 

voce Assistenza giudiziaria, cit., pp. 5-7 e N. Trocker, voce Patrocinio gratuito, cit., p. 298 ss. 

19. Sulla nuova normativa in materia di patrocinio a spese dello Stato, si rinvia alle analisi di G. Scarselli, Il nuovo 

patrocinio a spese dello Stato nei processi civili ed amministrativi, Padova, Cedam, 2003; A. Martone, La nuova 

disciplina del patrocinio a spese dello Stato per i non abbienti nei giudizi civili, in Rass. forense, 2002, p. 535 ss., oltre 

che a C. Macrì, Difesa d’ufficio e gratuito patrocinio, cit., in particolare il II capitolo, reperibile al seguente URL: 

http://www.adir.unifi.it/rivista/2003/macri/cap2.htm. 
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materia, ossia quello concernente il diritto alla difesa nel processo del lavoro (l. 11.08.1973, 

n. 533) e la normativa correlata all’entrata in vigore del nuovo Codice di procedura penale 

(l. 30.07.1990, n. 217). Si tratta, insomma, di un’attuazione tardiva dei principi 

costituzionali che non è soltanto legata, come subito vedremo, alla concretizzazione di tali 

principi in un quadro sociale evidentemente assai diverso da quello di inizio secolo, ma è 

dovuta soprattutto all’allargamento dell’orizzonte legislativo e giurisprudenziale 

determinatosi, proprio all’inizio degli anni Ottanta del secolo scorso, con il processo di 

integrazione sovranazionale.  

Non è una coincidenza, allora, se il primo caso in assoluto in cui il nostro Paese venne 

chiamato in giudizio innanzi alla Corte di Strasburgo, nel 1980, riguardasse proprio una 

lesione del diritto di accesso alla giustizia – il caso «Artico contro Italia»20 –, laddove la 

Corte EDU aveva modo di stabilire – con riferimento alla legislazione all’epoca vigente, 

ossia il r.d. n. 3282/1923 –, come l’effettività del diritto alla difesa e all’assistenza legale 

gratuita fosse un vero e proprio obbligo positivo che gravava in capo ad ogni Stato membro 

del Consiglio d’Europa, quanto meno nel processo penale. Pertanto – questo era l’oggetto 

della causa –, se un legale si rifiutava di rappresentare l’imputato adducendo motivi 

concernenti il proprio carico di lavoro ovvero la propria condizione di salute, sarebbe stato 

comunque compito delle autorità giudiziarie nazionali nominare un suo sostituito nel corso 

del processo nel più breve tempo possibile21. 

Per quel che interessa approfondire in questa sede, la prima decisione in assoluto con 

cui la Corte costituzionale affronta il tema dell’accesso dello straniero al patrocinio dello 

Stato si registra molto tardi, con la sentenza n. 219/1995, ulteriore sintomo della necessità 

che in quello specifico momento storico si avvertiva – con sempre più urgenza – di ripensare 

la normativa di settore, non soltanto rispetto al mutato contesto sociale, ma anche in termini 

di maggiore tutela processuale rispetto all’incipiente fenomeno migratorio che stava 

investendo il nostro Paese 22 . Con questa sentenza, infatti, la Consulta dichiarava 

                                            
20. Sentenza della Corte EDU del 13.05.1980, ric. n. 6694/1974. Per un quadro della giurisprudenza della Corte 

di Strasburgo in materia di patrocinio a spese dello Stato, cfr. F. Sudre et al., Les grands arrȇts de la Cour européenne des 

Droits de l’Homme, Paris, PUF, 2007, p. 373 ss. e C.E. Tuo, Cedu, diritto al processo e gratuito patrocinio: il caso 

dell’Italia, in Rass. forense, 2015, specificamente p. 67 ss. Sulla necessità di una riforma dell’istituto già negli anni 

Settanta del secolo scorso, in ragione dei possibili contrasti sistemici con la CEDU, si veda V. Grementieri, Convenzione 

europea dei diritti dell’uomo e gratuito patrocinio, in Foro it., 1974, p. 113 ss. 

21. Sulla necessità di una riforma del sistema di ammissione al gratuito patrocinio, anche alla luce delle storture della 

prassi e a partire dalla sentenza «Artico», cfr. G. Cascini, L’assistenza legale dei meno abbienti: una riforma che non può 

più attendere, in Quest. giustizia, 1996, p. 667 ss.; sui ritardi nell’attuazione dell’art. 24, terzo comma Cost. in generale, 

si veda R.G. Rodio, Difesa giudiziaria e ordinamento costituzionale, Padova, Cedam, 1990, passim. Specificamente sulle 

prassi giudiziarie e amministrative che esautoravano di fatto l’accesso al gratuito patrocinio, cfr. S. Siena, Il gratuito 

patrocinio. Un istituto in via di estinzione, in Riv. soc. dir., 1984, p. 66 ss. 

22. Al riguardo, si rinvia a M. Colucci, Storia dell’immigrazione straniera in Italia: dal 1945 ai giorni nostri, Roma, 

Carocci, 2018, p. 79 ss., sul mutato quadro sociale italiano a partire dalla metà degli anni Ottanta. Del resto, come è noto, 

il TU verrà approvato pochi anni dopo la sentenza della Corte costituzionale citata nel testo. 
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l’illegittimità costituzionale dell’art. 5, terzo comma della legge n. 217/1990, limitatamente 

alle parole «per quanto a conoscenza della predetta autorità», laddove la locuzione faceva 

riferimento all’autorità consolare del Paese di origine dello straniero che avrebbe dovuto 

certificare l’esistenza di beni o fonti di reddito legali prodotte all’estero, così da poter 

consentire alla parte di accedere al gratuito patrocinio. 

Il giudice a quo aveva sollevato la questione perché la prova dei presupposti reddituali 

per accedere al beneficio risultava paradossalmente più onerosa per il cittadino che per lo 

straniero, in quanto quest’ultimo era tenuto alla sola autocertificazione della sussistenza 

del requisito reddituale, accompagnata dall’attestazione dell’autorità consolare 

competente dalla quale risultava che, appunto, «per quanto a conoscenza» della 

stessa, l’autocertificazione non fosse palesemente falsa. Tale dichiarazione, 

tuttavia, doveva considerarsi coperta da una presunzione assoluta di veridicità, non 

potendo certo essere contestata dai competenti organi di accertamento statali, 

impossibilitati evidentemente a svolgere verifiche di natura fiscale sul patrimonio 

dello straniero nel proprio Paese di origine, controllo che invece era sempre possibile 

nei confronti del cittadino. Da qui, ad avviso del giudice a quo, il dubbio 

sull’irragionevolezza della norma, poi confermata dalla Corte costi tuzionale 

limitatamente all’inciso di cui sopra, in quanto « l’autorità consolare, se vuole 

rendere una attestazione utile in favore dell’interessato, non può più limitarsi a 

raffrontare l’autocertificazione con i dati conoscitivi di cui eventualmente dispo nga, 

ma […] ha (non certo l’obbligo, ma) l’onere (implicito nella riferibilità ad essa di un 

atto di asseveramento di una dichiarazione di scienza) di verificare nel merito il 

contenuto dell’autocertificazione indicando gli accertamenti eseguiti»23. 

Fatta eccezione per l’ordinanza n. 186/2002, con cui la Corte restituiva gli atti al 

giudice a quo perché nel frattempo era entrata in vigore la nuova normativa – che poi 

                                            
23. Così al punto 6 del «Considerato in diritto». In dottrina, a commento di questa prima rilevante decisione della 

Corte, si vedano le osservazioni di A. Algostino, Il diritto alla difesa dello straniero non abbiente. Una legislazione incerta 

ed inadeguata rispetto ai nuovi flussi migratori, in Giur. it., 1996, p. 297 ss. che, per l’appunto, evidenziava la necessità 

di una radicale riforma della normativa di settore a fronte dell’emergenza migratoria in atto in quegli anni. Come è noto, 

a parte questa decisione così importante, successivamente non si registrano altre pronunce della Corte in materia degne di 

rilievo, fatta eccezione per la sentenza n. 198/2000, laddove la Consulta ha osservato in un obiter dictum come «lo 

straniero (anche irregolarmente soggiornante) gode di tutti i diritti fondamentali della persona umana, fra i quali quello di 

difesa, il cui esercizio effettivo implica che il destinatario di un provvedimento, variamente restrittivo della libertà di 

autodeterminazione, sia messo in grado di comprenderne il contenuto ed il significato» (così al punto 3 del «Considerato in 

diritto»). 
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sarebbe stata immediatamente rifusa nel TUSG24 –, tutta la giurisprudenza costituzionale 

successiva riguarda appunto il nuovo istituto del patrocinio a spese dello Stato, il quale 

prevedeva anche norme ad hoc a favore degli stranieri. Rinviando l’analisi più approfondita 

della normativa vigente al prossimo paragrafo, ci limitiamo qui a ricordare come il TUSG 

stabilisca all’art. 90, con specifico riferimento al processo penale, la totale equiparazione 

dello straniero e dell’apolide al cittadino italiano, mentre il successivo art. 119 estende tale 

equiparazione anche agli altri processi – civile, amministrativo, contabile e tributario –, 

specificando tuttavia che essa è riferibile «allo straniero regolarmente soggiornante sul 

territorio nazionale al momento del sorgere del rapporto o del fatto oggetto del processo da 

instaurare», mentre il successivo art. 142 riconosce automaticamente il patrocinio a spese 

dello Stato allo straniero extra-UE sottoposto a procedura di espulsione amministrativa25. 

Mentre dunque in sede penale ed espulsiva lo straniero accede direttamente in giudizio 

al patrocinio a spese dello Stato, nelle altre sedi processuali – come diremo meglio infra – 

l’accesso è subordinato all’inoltro di una specifica istanza, valutata da una Commissione 

forense o giudiziaria26, firmata dallo stesso straniero e a cui questi è tenuto ad allegare la 

documentazione che attesti il proprio reddito, oltre alle certificazioni consolari che attestino 

l’esistenza di redditi e di beni di proprietà nel proprio Paese di origine27. Il profilo più critico 

riguardava la possibilità di accedere al patrocinio a spese dello Stato anche per lo straniero 

irregolarmente presente sul territorio e, pertanto, privo del codice fiscale – da indicarsi 

                                            
24. La Corte, al riguardo, rilevava il superamento della distinzione legislativa tra gratuito patrocinio dei poveri e 

patrocinio a spese dello Stato, istituti comunque riconducibili all’art. 24, terzo comma Cost., seppure per differenti rationes, 

«non solo per presupposti, procedimento ed effetti dei provvedimenti di ammissione, ma anche per la concezione che 

rispettivamente le ispira: la prima è improntata alla solidarietà tra persone, e grava di oneri, presumibilmente sporadici, 

nei confronti di soggetti iscritti in speciali albi e che proprio dall’iscrizione traggono di norma anche opportunità 

professionali remunerate; la seconda rimanda ad un’idea della solidarietà che postula l’intervento e il sostegno finanziario 

dello Stato» (così nella parte in diritto dell’ordinanza citata). In questo passaggio motivazionale, tuttavia, la Corte 

implicitamente sembra riconoscere una maggiore aderenza del secondo istituto, quello cioè del patrocinio a spese dello 

Stato, all’art. 24, terzo comma Cost. 

25. Cfr. le osservazioni critiche di G. Repetto, voce Assistenza giudiziaria, cit., p. 12 il quale, in maniera 

condivisibile, osserva come l’automaticità dell’accesso al patrocinio nei procedimenti espulsivi abbia come obiettivo quello 

di velocizzare l’iter amministrativo di allontanamento dello straniero dal territorio italiano. L’autore osserva poi come l’art. 

142 TUSG non preveda lo stesso automatismo con riferimento ai procedimenti di convalida nei CPR (al tempo CIE), 

sebbene nella prassi i giudici di pace abbiano sempre riconosciuto automaticamente il patrocinio a favore dello straniero, 

in quanto momento giudiziario conclusivo – seppur soltanto eventuale – della procedura amministrativa di espulsione. 

26. Vero è che nella prassi, l’eventuale rigetto del Consiglio dell’Ordine degli avvocati dell’istanza di patrocinio a 

spese dello Stato, almeno per quanto concerne i processi in materia di diniego della protezione internazionale, non preclude 

la riproposizione della stessa innanzi al giudice competente, come vedremo meglio infra, nel prossimo paragrafo. 

27. Per completezza espositiva si deve evidenziare come, di recente, la l. 07.04.2017, n. 47 (c.d. Legge Zampa) 

abbia introdotto all’art. 76 TUSG il comma 4-quater il quale prevede che il minore straniero non accompagnato, coinvolto 

a qualsiasi titolo in un procedimento giurisdizionale, ha diritto di essere informato dell’opportunità di nominare un legale 

di fiducia, anche attraverso il proprio tutore o l’esercente la responsabilità genitoriale, avvalendosi del patrocinio a spese 

dello Stato. 
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obbligatoriamente nell’istanza in sede civile, a pena di inammissibilità, così come previsto 

dall’art. 79 TUSG.  

Al riguardo, la Corte ha valutato – con l’ordinanza n. 144/2004 – manifestamente 

infondata la quaestio legitimitatis sollevata dal Tribunale di Roma, in quanto a fronte 

dell’impossibilità oggettiva per lo straniero di fornire il proprio codice fiscale, si sarebbe 

dovuto applicare l’art. 6, secondo comma del d.p.r. 29.09.1973, n. 605, il quale prevede che 

«L’obbligo di indicazione del numero di codice fiscale dei soggetti non residenti nel territorio 

dello Stato, cui tale codice non risulti attribuito, si intende adempiuto con la sola indicazione 

dei dati di cui all’art. 4» della stessa norma – ossia cognome, nome, luogo e data di nascita, 

sesso e domicilio fiscale dell’istante –, «con l’eccezione del domicilio fiscale, in luogo del 

quale va indicato il domicilio o sede legale all’estero»28. 

Più specifica, invece, era la quaestio sollevata dal Tar Umbria con riferimento agli artt. 

119 e 142 TUSG, i quali non prevedono che lo straniero irregolarmente presente sul 

territorio possa essere ammesso al patrocinio a spese dello Stato: la Corte dichiarava 

inammissibile la questione per non autosufficienza delle motivazioni nell’ordinanza di 

rimessione, in quanto il giudice a quo si era limitato ad affermare, in maniera non 

circostanziata, come sussistessero «le condizioni economiche disagiate del ricorrente, quale 

presupposto richiesto per l’ammissione al beneficio, senza tenere presente che da tale 

affermazione non si desume se il cittadino extracomunitario fosse o meno in possesso dei 

requisiti di reddito necessari per accedere al patrocinio a spese dello Stato», una insufficienza 

motivazionale questa che non consentiva alla Corte di svolgere alcun tipo di valutazione 

sulla rilevanza della medesima quaestio29. 

Di grande importanza, invece, risulta la sentenza n. 254/2007 con cui la Corte 

dichiarava l’illegittimità dell’art. 102 TUSG, nella parte in cui non prevedeva la possibilità 

per lo straniero – che non comprendesse la lingua italiana, comunque ammesso al patrocinio 

a spese dello Stato –, di nominare un proprio interprete di fiducia, in ragione del fatto che 

la norma gli consentiva di avvalersi di un consulente tecnico di parte (CTP). Al riguardo, la 

Corte osservava molto chiaramente come «La partecipazione personale e consapevole 

dell’imputato al procedimento, mediante il riconoscimento del diritto in capo all’accusato 

straniero, che non conosce la lingua italiana, di nominare un proprio interprete, rientra nella 

garanzia costituzionale del diritto di difesa nonché nel diritto al giusto processo, in quanto 

l’imputato deve poter comprendere, nella lingua da lui conosciuta, il significato degli atti e 

                                            
28. Così la Corte nella parte in diritto dell’ordinanza citata. 

29. Si tratta dell’ordinanza n. 76/2006 dove, seppur con questo stringato obiter dictum, la Corte sembra 

implicitamente riconoscere la possibilità per lo straniero irregolarmente presente di accedere al patrocinio a spese dello 

Stato, ferma restando la dimostrazione di un reddito inferiore a quello stabilito dalla legge. Si evidenzia che a seguito di 

questa decisione, la Corte non è mai più stata chiamata a valutare la legittimità costituzionale del TUSG sul punto. 
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delle attività processuali, ai fini di un concreto ed effettivo esercizio del proprio diritto alla 

difesa»30. 

In questa sentenza, la Corte non si limitava soltanto a considerare l’art. 24, secondo 

comma Cost. ed i principi del giusto processo ex art. 111 Cost., ma anche l’art. 6, n. 3, lett. 

e) CEDU che stabilisce il diritto dell’accusato di «farsi assistere gratuitamente da un 

interprete se non comprende o non parla la lingua usata in udienza», oltre all’analoga norma 

prevista all’art. 14, paragrafo 3, lett. f) del Patto NU sui Diritti civili e politici del 196631. 

Al di là di questi rinvii – per così dire – “retorici” alle fonti internazionali in materia, la 

Consulta giungeva alla declaratoria di illegittimità della norma, stabilendo un principio 

fondamentale ossia che il patrocinio a spese dello Stato, «essendo diretto a garantire anche 

ai non abbienti l’attuazione del precetto costituzionale di cui al terzo comma dell’art. 24 della 

Costituzione, prescrive che a questi siano assicurati i mezzi per agire e difendersi davanti 

ad ogni giurisdizione e ciò in esecuzione del principio posto dal primo comma della stessa 

disposizione, secondo cui tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e 

interessi legittimi»32. 

Viceversa, con la più recente sentenza n. 101/2012 la Corte dichiarava non fondata la 

questione di legittimità costituzionale dell’art. 114 TUSG nella parte in cui stabilisce che la 

revoca del decreto di ammissione al patrocinio per la mancata produzione, da parte dello 

straniero in stato di detenzione, della certificazione dell’autorità consolare relativa ai redditi 

all’estero, abbia effetto solo dalla scadenza del termine previsto all’art. 94, terzo comma 

TUSG – ossia venti giorni dal deposito dell’istanza di ammissione –, mentre sarebbe stato 

ragionevole che il legislatore prevedesse un lasso di tempo maggiore. La questione appariva 

chiaramente infondata, alla luce del modo particolare con cui il giudice a quo aveva 

impostato la quaestio, non individuando un tertium comparationis di raffronto della norma 

rilevante, limitandosi a dubitare della sua costituzionalità semplicemente perché, a suo 

avviso, sarebbe stato ragionevole concedere un termine maggiore allo straniero detenuto 

per produrre la certificazione consolare in giudizio. 

                                            
30. Così al punto 2 del «Considerato in diritto»; si vedano sul punto le osservazioni di G. Repetto, L’ammissione 

degli stranieri al patrocinio a spese dello Stato e l’“obbligo del condizionale”, reperibile al seguente URL: 

www.associazionedeicostituzionalisti.it/old_sites/sito_AIC_2003-2010/giurisprudenza/decisioni2/autori/repetto.html, 

5.12.2007 e di P. Sechi, Straniero non abbiente e diritto ad un interprete, in Giur. cost., 2007, p. 2527 ss. 

31. Si vedano le analogie argomentative tra questa decisione ed i precedenti della Corte in materia – in particolare 

le sentenze nn. 10/1993 e 341/1999 – su cui si rinvia ad E. Lupo, Il diritto dell’imputato straniero all’assistenza 

dell’interprete tra Codice e Convenzioni internazionali in Giur. cost., 1993, p. 66 ss., dove l’autore osserva come alcuni 

obiter dicta presenti in queste sentenze assumessero un significato importante per il ruolo ed il rango normativo delle Carte 

internazionali a tutela dei diritti fondamentali all’interno del nostro sistema delle fonti, anche se la Corte si limitava a 

citare tali norme in maniera tutto sommato “retorica”. Al riguardo, cfr. anche M. Ruotolo, La “funzione ermeneutica” delle 

convenzioni internazionali sui diritti umani nei confronti delle disposizioni costituzionali, in Dir. soc., 2000, p. 291 ss. 

32. Così sempre al punto 2 del «Considerato in diritto» della sentenza in commento. 
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Al riguardo, la Corte formulava una ricostruzione estremamente analitica della 

normativa in questione, evidenziando come essa fosse ragionevole proprio perché ai sensi 

dell’art. 79, secondo comma TUSG gli stranieri sono tenuti a produrre la certificazione dei 

propri redditi e beni asseverata dall’autorità consolare, mentre se l’interessato si trovava in 

una situazione di «fattuale impossibilità», si sarebbe potuto applicare il successivo art. 94, 

secondo comma TUSG il quale stabilisce che lo stesso possa produrre «a pena di 

inammissibilità» in sostituzione, una dichiarazione da lui sottoscritta, tenuto conto anche 

che il successivo terzo comma stabilisce che lo straniero detenuto possa produrre la 

certificazione dell’autorità consolare anche nei venti giorni successivi alla data di 

presentazione dell’istanza a mezzo del proprio difensore, o addirittura tramite un suo 

famigliare33. 

Si tratta di una sentenza molto importante che, al di là della non fondatezza della 

quaestio, riconosce comunque il diritto dello straniero, impossibilitato a presentarsi presso 

le autorità consolari del Paese di origine, di produrre una dichiarazione dei propri redditi e 

beni all’estero in sostituzione: vedremo subito come questo principio, chiaramente espresso 

dalla legge ma ribadito anche dalla Consulta con riferimento alla «fattiva impossibilità» dello 

straniero di recarsi presso le autorità consolari, risulti cruciale nella pratica per quanto 

concerne l’ammissione al patrocinio dei richiedenti protezione internazionale. Questi ultimi 

infatti, nell’ipotesi in cui risultino destinatari di un provvedimento di diniego dello status da 

parte delle Commissioni territoriali, sulla base del principio sopra citato, sono nella 

condizione di impugnare l’esito negativo dell’audizione davanti alle sezioni specializzate 

civili competenti e di accedere al gratuito patrocinio, senza doversi rivolgere alle autorità 

consolari del Paese di origine, al fine di certificare l’esistenza di redditi e beni di proprietà 

all’estero. 

Concludiamo questa rassegna giurisprudenziale segnalando una non del tutto recente – 

ma ancora molto attuale – decisione della Corte EDU, con riferimento al caso «Anghel 

contro Italia»34: nonostante l’intricata vicenda processuale, questa sentenza dimostra come 

per gli stranieri l’ammissione al patrocinio a spese dello Stato in Italia sia oggi ancora 

fortemente ostacolata in concreto, in ragione delle condotte inefficienti e lacunose degli 

organi giudiziari e forensi che dovrebbero fornire all’interessato, in tempi rapidi e certi, 

                                            
33. Tra l’altro, al punto 4 del «Considerato in diritto», con riferimento agli effetti della revoca del patrocinio, la Corte 

evidenzia che «il legislatore – proprio in considerazione delle rimarcate difficoltà cui il soggetto detenuto va incontro – ha 

ritenuto opportuno non soltanto accordare a costui un termine per la produzione della certificazione consolare, del quale il 

soggetto libero non fruisce, ma anche di prevedere che l’eventuale revoca del provvedimento di ammissione al beneficio – 

conseguente alla mancata presentazione della certificazione nel termine – non operi con effetto ex tunc, ma solo a partire 

dalla scadenza del termine medesimo». Per un commento alla sentenza, si veda in dottrina L. Dipaola, L’ammissione dello 

straniero al patrocinio a spese dello Stato, in Cass. pen., 2012, p. 2921 ss. 

34. Sentenza del 25.06.2013, II sezione, n. ric. 5968/2009; la traduzione ufficiale in italiano è reperibile al seguente 

URL: https://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1_20.page. 
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informazioni chiare e corrette per poter accedere a tale beneficio processuale. Il ricorrente, 

infatti, di origine rumena, si era rivolto al Tribunale dei minorenni di Bologna ex art. 29 

della Convenzione dell’Aja, al fine di far rientrare nel proprio Paese il figlio minorenne.  

Avvalendosi della particolare procedura prevista dalla Convenzione – che consente di 

attivare il procedimento giudiziario tramite le competenti autorità consolari –, anche in 

ragione della non sufficiente conoscenza del diritto italiano, il ricorrente lamentava davanti 

alla Corte di Strasburgo una serie di ritardi ed errori da parte delle autorità del nostro Paese 

che non gli avevano consentito di nominare un avvocato e di accedere al patrocinio a spese 

dello Stato nei termini previsti dalla legge per impugnare il decreto del Tribunale in 

Cassazione, in questo modo ritenendo leso il proprio diritto al giusto processo, ex art. 6, 

primo paragrafo CEDU. La causa diventava allora l’occasione per i giudici europei di 

valutare la prassi italiana in materia di accesso al patrocinio a spese dello Stato a favore 

delle persone straniere, anche se la vicenda si riferiva a fatti verificatisi soltanto in parte 

prima del 1.01.2007, data in cui la Romania era divenuta uno Stato membro dell’UE a tutti 

gli effetti.  

La Corte osservava, al riguardo, come dal testo della CEDU non si potesse desumere 

un obbligo in capo allo Stato di «rendere disponibile il gratuito patrocinio per tutte le cause 

in materia civile, giacché esiste una chiara distinzione tra la formulazione dell’articolo 6 § 

3 (c), che garantisce il diritto di essere assistito gratuitamente nel procedimento penale se 

ricorrono determinate condizioni, e quello dell’articolo 6 § 1, che non menziona in alcun 

modo l’assistenza legale»35. Pertanto, nelle cause civili l’obbligo di accedere al patrocinio a 

spese dello Stato non sussiste ai sensi dell’art. 6 CEDU: tuttavia, proseguiva la Corte, 

«nonostante l’assenza di tale clausola per le cause civili, l’articolo 6 § 1 può talvolta (sic !) 

obbligare lo Stato ad accordare l’assistenza di un avvocato, laddove tale assistenza si 

dimostri indispensabile per garantire l’effettivo accesso a un tribunale […]. Nel sottrarsi 

all’obbligo di accordare alle parti il gratuito patrocinio nelle cause civili, laddove ciò sia 

previsto dal diritto interno, lo Stato deve dare prova di diligenza, assicurando a dette parti 

il pieno ed effettivo godimento dei diritti tutelati dall’articolo 6»36.  

In sintesi, ai sensi della CEDU non vi è un obbligo in capo allo Stato di far accedere lo 

straniero al gratuito patrocinio in sede civile, ma vi deve comunque essere una normativa 

vigente adeguata che garantisca a quest’ultimo una rappresentanza legale effettiva nel 

processo, oltre che un livello sufficiente di tutela dei propri diritti. La Corte inoltre osservava 

come, nella prassi, il sistema italiano fosse caratterizzato da ritardi informativi e da 

inefficienze burocratiche, in quanto le autorità statali «pur avendo adottato tempestivamente 

la decisione di ammettere il ricorrente al gratuito patrocinio, tale decisione veniva 

                                            
35. Così al §. 51 della sentenza «Anghel». 

36. Ibidem, corsivo mio. 
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comunicata alle autorità rumene solo quattro settimane più tardi. […] Su richiesta del 

Ministero della giustizia italiano, il Consiglio dell’Ordine degli avvocati impiegava più di un 

mese per trasmettere l’elenco dei professionisti ammessi a patrocinare il ricorso. […] 

L’avvocato nominato a seguito dell’ammissione al gratuito patrocinio chiedeva il fascicolo 

sei settimane più tardi, per poi informare il ricorrente che non era competente a trattare il 

ricorso due settimane dopo. […] Il ricorrente riusciva a contattare un nuovo avvocato – solo 

grazie alla sua iniziativa personale – soltanto due mesi dopo che gli era stato trasmesso il 

primo elenco [degli avvocati patrocinanti a spese dello Stato]»37.  

Le modalità con cui erano state fornite le informazioni al ricorrente – contraddittorie, 

lacunose e addirittura errate con riferimento all’acceso al patrocinio a spese dello Stato nei 

giudizi innanzi alla Cassazione – ad avviso della Corte EDU «destano grave preoccupazione. 

[…] La Corte ritiene che le informazioni lacunose e contraddittorie date dai due attori del 

sistema del gratuito patrocinio e, segnatamente, dal Consiglio dell’Ordine degli avvocati e 

dal Ministero della giustizia, riguardo al mezzo d’impugnazione esperibile e ai tempi per 

proporlo, abbiano sostanzialmente contribuito al fallimento del tentativo di proporre ricorso 

da parte del ricorrente»38. La Corte ne desumeva, in conclusione, un’inefficienza strutturale 

della normativa – oltre che dell’amministrazione – italiana in tema di accesso al patrocinio 

a spese dello Stato a favore degli stranieri, un’inefficienza sistemica che andava ad integrare 

una lesione dell’art. 6, primo paragrafo CEDU, prospettando una «ipotesi della 

rappresentanza [giudiziaria] non effettiva in circostanze particolari, che comporta la 

responsabilità dello Stato ai sensi della Convenzione», in ragione dell’impossibilità di fatto 

per il ricorrente straniero di accedere al sistema giudiziario italiano godendo di tutte le 

garanzie processuali previste dalla legge dello Stato39. 

Le preoccupazioni della Corte formulate in questa importante sentenza, in realtà, come 

è noto a chi lavora nel settore giudiziario dell’immigrazione, registrano una condizione di 

fatto che si protrae ormai da molti anni – se non da decenni –, in cui le inefficienze e 

l’esautoramento del diritto di accesso al patrocinio a spese dello Stato sono all’ordine del 

giorno e, se possibile, si sono ulteriormente acuite dal 2013, quando cioè i giudici di 

Strasburgo scrivevano nero su bianco questo giudizio così netto sul nostro sistema di tutela 

del diritto di difesa a favore dei non abbienti.  

                                            
37. Così al §. 57 della sentenza «Anghel». 

38. Così al §. 60 della sentenza «Anghel». 

39. Così al §. 61 della sentenza «Anghel». 
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L’art. 76 TUSG prevede l’ammissione al patrocinio a spese dello Stato a favore di 

coloro che abbiano un reddito imponibile IRPEF – così come risultante dall’ultima 

dichiarazione dei redditi – non superiore ad € 11.746,68, soglia reddituale questa 

aggiornata di recente dal d.m. giustizia del 23.07.2020, pubblicato in G.U. il successivo 

30.01.2021. Ai fini dell’accertamento della soglia reddituale di cui sopra, devono 

computarsi anche i redditi conseguiti nel medesimo periodo di tempo – id est nell’ultimo 

anno fiscale dichiarato –, da ogni componente della famiglia anagrafica dell’istante, tenuto 

conto delle entrate che per legge sono esenti dall’imposta citata, di quelle che sono soggette 

a ritenuta alla fonte ovvero ad imposta sostitutiva.  

Nel caso di istanza da parte di stranieri extra-UE, invece, nella maggior parte delle 

procedure giudiziarie in materia di immigrazione – si pensi in particolare ai processi per 

impugnazione del diniego della protezione internazionale e per la definizione dello Stato 

competente alla valutazione della domanda d’asilo, ai sensi del c.d. Regolamento Dublino –

, i redditi che devono essere tenuti in considerazione sono soltanto quelli del ricorrente, 

trattandosi di cause che afferiscono a diritti della personalità in senso stretto, così come del 

resto previsto esplicitamente al quarto comma dell’art. 76 TUSG. L’istanza – redatta in 

carta semplice, ovvero su appositi moduli messi a disposizione on-line dai COA – deve essere 

sottoscritta dall’interessato a pena di inammissibilità, in qualsiasi stato e grado del 

procedimento e la firma deve essere autenticata dal difensore della parte. Inoltre, ai sensi 

del successivo art. 79 TUSG, l’istanza deve contenere, oltre alla formale richiesta di 

ammissione al patrocinio con l’indicazione del giudizio di riferimento, anche le generalità 

dell’interessato e dei componenti della famiglia anagrafica, incluso il codice fiscale (che, 

secondo quanto stabilito dalla Corte costituzionale con l’ordinanza n. 144/2004, nel caso di 

stranieri irregolarmente presenti sul territorio non è necessario). 

A ben vedere, ciò che rileva più di tutto ai fini dell’ammissione dello straniero extra-UE 

al patrocinio a spese dello Stato è la certificazione dei redditi e/o dei beni di proprietà dello 

stesso all’estero, visto che il secondo comma dell’art. 79 TUSG prevede esplicitamente che 

«il cittadino di Stati non appartenenti all’Unione europea correda l’istanza con una 

certificazione dell’autorità consolare competente, che attesta la veridicità di quanto in essa 

indicato», mentre il terzo comma stabilisce che «se il giudice procedente o il Consiglio 

dell’Ordine degli avvocati competente a provvedere in via anticipata lo richiedono, [gli 

stranieri] sono tenuti, a pena di inammissibilità dell’istanza, a produrre la documentazione 

necessaria ad accertare la veridicità di quanto in essa indicato». Come è noto, l’istanza di 

ammissione viene valutata dal giudice competente in sede penale e amministrativa (in 

quest’ultimo caso dalle Commissioni nominate ad hoc presso ciascuna sede giudiziaria, anche 
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distaccata, dei Tar ovvero del Consiglio di Stato), mentre con riferimento ai processi civili 

la valutazione di ammissibilità è svolta dal COA competente per territorio, ex art. 126, 

primo comma TUSG, ai sensi del quale «verificata l’ammissibilità dell’istanza, [il COA] 

ammette l’interessato in via anticipata e provvisoria al patrocinio se, alla stregua della 

dichiarazione sostitutiva di certificazione prevista, ricorrono le condizioni di reddito cui 

l’ammissione al beneficio è subordinata e se le pretese che l’interessato intende far valere 

non appaiono manifestamente infondate». 

A partire dal 2013, nella prassi, molti COA hanno incominciato a rigettare le istanze di 

ammissione al gratuito patrocinio con riferimento ai ricorsi in materia di protezione 

internazionale, in ragione della mancata produzione da parte dei ricorrenti della 

certificazione consolare attestante i redditi prodotti all’estero ovvero il proprio patrimonio 

immobiliare, a fronte di un aumento significativo dei processi pendenti innanzi ai Tribunali 

civili dei grandi centri urbani, dove maggiore era la concentrazione di richiedenti asilo40. 

Tale prassi non teneva minimamente conto di quanto stabilisce l’art. 94 TUSG, ossia che 

nel caso in cui lo straniero extra-UE sia impossibilitato a produrre la documentazione 

attestante tali beni e redditi, possa comunque produrre una dichiarazione sostitutiva: al di 

là del caso dello straniero detenuto, infatti, il richiedente asilo, anche se la sua domanda è 

stata diniegata dalle Commissioni territoriali, nel momento in cui decide di adire il giudice 

civile si trova ancora – formalmente e de facto – sotto la tutela dello Stato a cui ha chiesto 

protezione.  

Pertanto, poiché lo straniero lamenta il timore di correre un rischio per la propria vita 

da parte delle autorità del Paese di origine, che è poi il motivo per cui ha chiesto asilo politico, 

sarebbe inesigibile sul piano giuridico (oltre che assurdo sul piano logico) obbligarlo a 

presentarsi presso le autorità consolari per ottenere la certificazione del proprio reddito e 

della propria situazione patrimoniale all’estero 41. Del resto, se soltanto si considera la 

                                            
40. Tale prassi è stata subito denunciata dall’ASGI, Il gratuito patrocinio è un diritto anche per i richiedenti asilo, 

20.10.2015, reperibile al seguente URL: https://www.asgi.it/notizie/il-gratuito-patrocinio-e-un-diritto-anche-per-i-

richiedenti-asilo/, che osservava puntualmente come «Le recenti statistiche aggiornate sulle domande di asilo presentate 

in Italia dimostrano che non tutti i richiedenti asilo a cui sia stata rigettata la domanda presentano ricorso, ma soltanto 

una metà di essi. I 3/4 dei ricorsi presentati sono accolti dai giudici. Nel 2014 coloro a cui non è stata riconosciuta alcuna 

forma di protezione sono stati 13.327, ma nello stesso periodo i ricorsi presentati presso la giurisdizione ordinaria verso i 

dinieghi o verso protezioni diverse dal riconoscimento dello status di rifugiato sono stati soltanto 7.343; di questi solo 558 

sono stati chiusi e nel 77% (430) con esito positivo, ovvero sono stati accolti. Tali dati chiariscono che con il gratuito 

patrocinio la presentazione dei ricorsi non è affatto generalizzata. L’alta percentuale di accoglimento dei ricorsi dimostra 

come essi siano in gran parte fondati, a conferma della validità del diritto alla difesa effettiva e gratuita». 

41. Del resto, che il richiedente asilo si trovi, per parafrasare il TUSG e la giurisprudenza costituzionale, in una 

situazione di «impossibilità fattuale» a rivolgersi alle autorità consolari del proprio Paese di origine, lo conferma anche 

l’art. 25 della Convenzione di Ginevra del 1951, il quale stabilisce che «allorquando l’esercizio di un diritto da parte di un 

rifugiato richiederebbe normalmente il concorso di autorità straniere, alle quali non può ricorrere, gli Stati contraenti sul 

territorio dei quali risiede, faranno in modo che questo concorso gli sia fornito dalle loro stesse autorità, sia da un’autorità 
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normativa settoriale di riferimento, ci si rende conto come tale presa di posizione dei COA 

fosse del tutto illegale, visto che – al di là delle norme del TUSG considerate – l’art. 16, 

secondo comma del d.lgs. 18.01.2008, n. 25 prevede esplicitamente che, nell’ipotesi di 

impugnazione delle decisioni delle Commissioni territoriali in sede giurisdizionale, «il 

cittadino straniero è assistito da un avvocato ed è ammesso al gratuito patrocinio ove 

ricorrano le condizioni previste dal decreto del Presidente della Repubblica 30 maggio 2002, 

n. 115. In ogni caso per l’attestazione dei redditi prodotti all’estero si applica l’articolo 94 

del medesimo decreto», mentre il successivo art. 25 stabilisce il principio, valido anche nella 

fase amministrativa della procedura di accertamento dello status di rifugiato innanzi alle 

succitate Commissioni territoriali, che «ai fini dello svolgimento della procedura in nessun 

caso possono essere acquisite informazioni dai presunti responsabili della persecuzione ai 

danni del richiedente»42. 

La prassi dei COA, quindi, risulta inconfutabilmente contra legem: del resto, proprio di 

recente è stata la V sezione penale della Corte di Cassazione, con la sentenza 22.02.2018, 

n. 8617, a fornire una lettura chiara ed univoca del TUSG sul punto, laddove ha osservato 

come l’impossibilità fattuale per lo straniero di produrre la certificazione consolare non deve 

essere intesa in termini assoluti, perché altrimenti la sua dimostrazione comporterebbe «una 

prova di per sé incompatibile con un procedimento teso ad assicurare la difesa al non 

abbiente, finendo per coincidere o con l’esplicito immotivato rifiuto o con l’assenza di 

possibili contatti con il Paese di origine, ricorrente per esempio nell’ipotesi del rifugiato 

politico. Resterebbero fuori da una simile restrittiva interpretazione tutte le ipotesi di 

                                            
internazionale». Sul punto, si veda anche il parere dell’UNHCR dell’aprile 2016 che, a fronte del quesito se sia ipotizzabile 

«la sussistenza, nell’ordinamento giuridico nazionale, di una norma, prassi o comportamento da parte di organismi pubblici 

e/o privati, che oneri lo straniero di prendere contatto, a qualsiasi titolo, con la Rappresentanza diplomatica del Paese di 

origine e/o di provenienza, nell’ambito della procedura diretta al riconoscimento dello status di beneficiario della protezione 

internazionale», ha avuto modo di precisare come «può senz’altro incondizionatamente concludersi che, con riferimento al 

quesito sottoposto e sopra riportato, dal combinato disposto dell’art. 16 del d.lgs. 25/2008 e dell’art. 8 del d.p.r. 21/2015, 

il cittadino straniero è esonerato dal produrre la certificazione dell’autorità consolare competente attestante i redditi 

prodotti all’estero, che è, ad ogni fine di legge, sostituita dalla dichiarazione sostitutiva di certificazione prevista dall’art. 

94 del d.p.r. 115/2002» (così a p. 3; il parere è reperibile al seguente URL: www.asgi.it/wp-

content/uploads/2016/08/Nota-26.pdf). 

42. Come sottolinea N. Morandi (a cura di), Il patrocinio a spese dello Stato nei procedimenti giurisdizionali per 

l’accertamento della protezione internazionale e/o umanitaria, 2016, p. 16, reperibile al seguente URL: 

https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2016/09/2016_DEF-Scheda-ASGI-patrocinio-a-spese-dello-Stato.pdf, il 

quadro normativo in materia si è definitivamente stabilizzato con l’entrata in vigore dell’art. 8 del d.p.r. 12.01.2015, n. 

21 che ha attuato l’art. 16 del d.lgs. 28.01.2008 n. 25, disponendo che «Ai fini dell’ammissione al gratuito patrocinio di 

cui all’art. 16 del decreto, la documentazione prevista dall’articolo 79 del decreto del Presidente della Repubblica 30 

maggio 2002, n. 115, è sostituita da una dichiarazione sostitutiva di certificazione resa dall’interessato». 
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inadempienza dello Stato interpellato, ancorché causati da motivazioni di mero ritardo, 

sinanco quando riferibile a motivi organizzativi»43.  

Si tratterebbe, dunque, ad avviso della Suprema Corte, di un’impossibilità relativa in 

senso tecnico, superabile dallo straniero con il deposito agli atti del processo di una 

certificazione sostitutiva attestante i propri redditi e beni all’estero da lui sottoscritta, 

mentre un’eventuale interpretazione restrittiva del combinato disposto degli articoli citati 

del TUSG si porrebbe «in contrasto con la ratio stessa della normativa che, soprattutto 

nell’ambito del procedimento penale, impone la tempestività dell’intervento statuale per 

assicurare congrua difesa al non abbiente, incompatibile con lungaggini burocratiche di Stati 

esteri, a svantaggio dell’istante»44. Al di là quindi dei processi penali e amministrativi, il 

problema dell’accesso dello straniero al patrocinio a spese dello Stato riguarda soprattutto i 

procedimenti in materia di protezione internazionale, laddove sono i COA a svolgere una 

valutazione sommaria di non manifesta infondatezza del ricorso, oltre che delle ragioni in 

diritto fatte valere in giudizio, in questo modo esercitando un potere altamente discrezionale 

che rischia, come detto, di diventare arbitrario e di esautorare le garanzie di accesso al 

patrocinio a spese dello Stato stabilite sia dal TUSG, sia dall’art. 24, terzo comma Cost.  

Certo, come si è già accennato in precedenza, nulla esclude che il difensore possa – a 

fronte del rigetto dell’ammissione da parte del COA – ripresentare la medesima istanza al 

magistrato competente sin dal momento dell’iscrizione a ruolo della causa ovvero alla prima 

udienza utile del processo, in quanto il TUSG non prevede alcun tipo di preclusione 

processuale in tal senso. L’art. 126, primo comma TUSG, quindi, stabilisce un principio 

che, ad avviso di chi scrive, deve essere valutato in termini fortemente critici, in quanto 

sottopone l’effettivo accesso al patrocinio a spese dello Stato ad una valutazione sommaria 

del COA territorialmente competente, circoscrivendo l’accesso a tale istituto alla ricorrenza, 

da un lato, di una condizione reddituale di insufficienza dei mezzi necessari per sostenere le 

spese legali – e questo appare un requisito necessario da rispettare, desumibile tra l’altro 

proprio dal principio della non abbienza di cui al terzo comma dell’art. 24 Cost. –, ma, 

                                            
43. Così la sentenza citata al punto 6 della motivazione, reperibile al seguente URL 

https://www.altalex.com/documents/news/2018/02/26/gratuito-patrocinio-straniero-puo-autocertificare-i-redditi-se-

manca-attestazione-consolare. Si consideri, al riguardo, anche un altro precedente della medesima sezione, citato nella 

decisione in commento, ossia la sentenza n. 21999/2009, secondo cui «Il concetto di impossibilità a produrre la 

documentazione in questione, di cui al richiamato art. 94, comma 2, non può essere assunto in termini assoluti, né può 

accollarsi al richiedente l’onere della relativa prova. Tale rigorosa interpretazione appare in contrasto con i principi 

generali dell’ordinamento che tende verso una sostanziale esplicazione del diritto di difesa». 

44. Ibidem. Tale principio, tra l’altro, secondo la stessa Corte di cassazione, deve trovare applicazione anche al 

richiedente protezione internazionale che impugna il provvedimento di diniego delle Commissioni territoriali innanzi alle 

sezioni specializzate civili. 
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dall’altro, ad una valutazione di non manifesta infondatezza delle ragioni giuridiche a 

fondamento del proprio ricorso da parte del COA stesso.  

Molto meglio, invece, sarebbe se i COA si limitassero a svolgere una valutazione 

liminare sulla non manifesta inammissibilità – piuttosto che sulla non manifesta 

infondatezza – del ricorso, in questo modo potendo escludere lo straniero dall’accesso al 

patrocinio a spese dello Stato soltanto nei casi in cui risulti evidente prima facie, cioè dalla 

semplice lettura dell’atto introduttivo della causa, che il ricorso appare palesemente 

inammissibile, perché ad esempio sono stati commessi errori macroscopici nella sua 

impostazione tecnico-redazionale, perché non sono stati rispettati i termini processuali 

previsti dalla legge per l’iscrizione a ruolo, ovvero perché il ricorso appare temerario45. 

Ovviamente una simile riforma implicherebbe la presentazione dell’istanza di patrocinio a 

spese dello Stato al COA soltanto a seguito dell’iscrizione a ruolo della causa stessa, con 

riserva quindi di ammissione in pendenza di giudizio, fatto salvo l’effetto retroattivo del 

decreto di ammissione.  

Resta comunque fermo il punto che, per lo meno in una prospettiva de jure condendo, 

questa possibile riforma dell’art. 126, primo comma TUSG ridurrebbe sensibilmente lo 

spazio di discrezionalità valutativa dei COA, ancorandolo ad un giudizio di self-restraint del 

ricorso che non si andrebbe impropriamente a sovrapporre alla valutazione nel merito dello 

stesso che comunque resta di totale competenza delle sezioni specializzate. Questa proposta, 

inoltre, appare ulteriormente sostenibile, se solo si tengono in considerazione le più recenti 

riforme legislative in materia e che hanno reso sempre più difficile l’accesso al patrocinio a 

spese dello Stato a favore degli stranieri, in particolar modo dei richiedenti asilo.  

Si consideri innanzitutto la radicale modifica del rito in materia di protezione 

internazionale, realizzata con la l. 13.04.2017, n. 46 (c.d. legge Minniti-Orlando46) che, 

oltre ad aver istituito le sezioni specializzate competenti a valutare i ricorsi avverso i dinieghi 

delle Commissioni territoriali e dei provvedimenti delle Unità Dublino, ha anche introdotto 

all’art. 35-bis del d.lgs. 28.01.2008, n. 25, il comma 17 il quale stabilisce che, in caso di 

                                            
45. Nel rispetto, quindi, dei criteri stabiliti dalla Corte EDU nei casi «Staroszczyk contro Polonia», ric. n. 59519/00, 

sentenza del 22.03.2007, §. 29 e «Steel e Morris contro Regno Unito», ric. n. 68416/01, sentenza del 15.02.2005, §. 

62. Bisogna tuttavia evidenziare come nel caso «Santambrogio contro Italia», la Corte abbia ritenuto compatibile questo 

filtro di ammissibilità dell’istanza di gratuito patrocinio da parte dei COA nei giudizi civili, filtro che era già previsto dal 

r.d. 30.12.1923, n. 3282 e che era stato valutato, per l’appunto, compatibile con l’art. 6 CEDU: si veda al riguardo Corte 

EDU, IV sezione, caso «Santambrogio contro Italia», ric. n. 61945/00, sentenza del 21.09.2004, reperibile in italiano al 

seguente URL: http://www.dirittiuomo.it/sites/default/files/gratuitopatrocinioit.pdf. 

46. Sulla riforma del rito in materia di protezione internazionale e sull’istituzione delle sezioni specializzate civili, si 

veda almeno F.G. del Rosso, L’istituzione delle sezioni specializzate in materia di immigrazione e il nuovo rito per il 

riconoscimento della protezione internazionale, in Il giusto processo civile, 2017, p. 939 ss.; Id., Sul rapporto intercorrente 

tra la videoregistrazione del colloquio del richiedente e la fissazione dell’udienza nel rito camerale speciale in materia di 

protezione internazionale, in Foro.it., 2019, pp. 212-216.  

http://dati.igsg.cnr.it/dogi/0015-783X
http://dati.igsg.cnr.it/dogi/0015-783X/2019_1
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rigetto della domanda d’asilo da parte delle succitate Commissioni ex artt. 29 e 32, primo 

comma, lett. b-bis) del medesimo d.lgs.47, lo straniero che volesse impugnare il diniego, anche 

se ammesso al patrocinio a spese dello Stato, rischierebbe comunque di vederselo revocare 

dal giudice, purché quest’ultimo motivi «le ragioni per cui non ritiene le pretese del ricorrente 

manifestamente infondate ai fini di cui all’articolo 74, comma 2 [TUSG]»48.  

A questa novella si è poi immediatamente aggiunta un’ulteriore riforma regressiva, 

introdotta con l’art. 15, primo comma del d.l. 4.10.2018, n. 113, poi convertito nella l. 

1.12.2018, n. 132 (c.d. Decreto Salvini49), che ha introdotto nel TUSG l’art. 130-bis, il 

quale così recita: «1. Quando l’impugnazione, anche incidentale, è dichiarata inammissibile, 

al difensore non è liquidato alcun compenso. 2. Non possono essere altresì liquidate le spese 

sostenute per le consulenze tecniche di parte che, all’atto del conferimento dell’incarico, 

apparivano irrilevanti o superflue ai fini della prova». A ben vedere, anche se in sede di 

conversione del d.l., la norma è stata modificata, estendendone l’ambito applicativo a tutti i 

processi – non soltanto, quindi, a quelli civili, come previsto nella sua formulazione 

originaria –, la ratio legis appare finalizzata a precludere l’accesso al patrocinio a spese dello 

Stato ai richiedenti protezione internazionale che volessero impugnare il decreto delle 

sezioni specializzate in Cassazione, visto che – come è noto – con l’abrogazione del grado di 

appello operato con la l. Minniti-Orlando, in questa particolare tipologia di ricorso i 

provvedimenti di primo e unico grado possono oggi essere impugnati soltanto per motivi di 

                                            
47. Si tratta delle ipotesi in cui la domanda di protezione internazionale sia stata precedentemente valutata dalla 

Commissione territoriale come manifestamente infondata, ovvero inammissibile perché il richiedente è già stato 

riconosciuto rifugiato da un altro Stato firmatario della Convenzione di Ginevra, ovvero perché ha reiterato identica 

domanda senza addurre nuovi elementi in merito alle sue condizioni personali, ovvero con riferimento alla situazione del 

proprio Paese di origine.  

48. Sulla novella in oggetto, si rinvia alle osservazioni di A. Piccinini, N. Zorzella, Come limitare l’accesso alla 

giustizia dei richiedenti asilo e contestualmente mortificare l’attività professionale di chi potrebbe tutelarli, in Quest. 

giustizia online, 15.01.2018 i quali, a partire da un obiter dictum dell’ordinanza n. 220/2009 della Consulta, osservano 

come al di fuori delle ipotesi previste dalla legge, per cui il magistrato che decide la causa possa revocare il provvedimento 

di ammissione se l’interessato ha agito in giudizio con colpa grave (ex art. 136, lett. c TUSG), «non vi sono ragioni logiche 

o giuridiche per cui, all’esito del procedimento di richiesta di asilo, in caso di semplice rigetto del ricorso (sia pur in relazione 

a provvedimenti qualificati come inammissibili o manifestamente infondati ma nella sola sede amministrativa) vi sia una 

inversione… dell’onere di motivazione, nel senso che il giudice debba motivare “solo se conferma” il gratuito patrocinio, 

perché nel caso contrario il provvedimento di ammissione verrebbe automaticamente revocato. Inversione della tipica 

fattispecie che è tanto più grave se si considera che avviene a seguito di conferma di un provvedimento amministrativo, 

quasi una sorta di ratifica dell’operato della Pubblica amministrazione, inconsueto nel panorama giuridico italiano e rispetto 

alla quale è legittimo il dubbio di contrasto con l’art. 113 della Costituzione, stante l’effetto punitivo dell’avere inteso 

impugnare un provvedimento amministrativo». 

49. Su cui si rinvia, in dottrina, almeno ai saggi raccolti in F. Curi (a cura di), Il Decreto Salvini. Immigrazione e 

sicurezza, Pisa, Pacini giuridica, 2019, passim, per un’analisi sistematica delle innovazioni introdotte dal d.l. 4.10.2018, 

n. 113 e dalla relativa legge di conversione. Per un quadro d’insieme sulle riforme legislative in materia di immigrazione 

e asilo, quanto meno a partire dal 2017, si veda C. Corsi, L’incessante disciplina “emergenziale” dell’immigrazione e 

dell’asilo, in M. Giovannetti, N. Zorzella (a cura di), Immigrazione, protezione internazionale e misure penali, Pisa, Pacini 

giuridica, 2021, p. 15 ss. 
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legittimità, con tutte le strettoie processuali connesse all’ammissibilità di questo particolare 

tipo di impugnazione. 

Come è stato evidenziato in dottrina50, la norma è stata recepita nel testo del d.l. a 

seguito di una decisione della Corte costituzionale che era stata depositata pochi mesi prima 

della sua entrata in vigore: con la sentenza n. 16/2018, infatti, il Giudice delle leggi aveva 

dichiarato non fondata la questione di legittimità dell’art. 106 TUSG sollevata dalla Corte 

d’appello di Salerno, disposizione che prevede non doversi liquidare il compenso al difensore 

di una parte ammessa al patrocinio a spese dello Stato, qualora l’impugnazione venga 

dichiarata inammissibile. In effetti, in questo suo precedente la Corte aveva rilevato come 

fosse necessario da parte del legislatore trovare il giusto punto di equilibrio tra garanzia del 

diritto di difesa anche per i non abbienti e le ragioni di contenimento delle spese di giustizia 

che possono incidere, anche significativamente, sul bilancio dello Stato.  

In questa prospettiva allora, osservava la Consulta, bisogna leggere l’art. 106, primo 

comma TUSG come una disposizione la cui ratio legis è finalizzata a «scoraggiare la 

proposizione, a spese dello Stato, di impugnazioni del tutto superflue, meramente dilatorie 

o improduttive di effetti a favore della parte, il cui esito di inammissibilità sia largamente 

prevedibile o addirittura previsto prima della presentazione del ricorso». Pertanto, così 

correttamente interpretata, la norma non sembra limitare in maniera irragionevole il diritto 

di difesa nei confronti dei non abbienti, semmai «sollecita una particolare attenzione in capo 

al difensore di persona ammessa al patrocinio a spese dello Stato. E la mancata liquidazione 

del compenso, se le impugnazioni coltivate dalla parte siano dichiarate inammissibili, si 

giustifica, per le ipotesi in cui la declaratoria di inammissibilità dell’impugnazione risulti ex 

ante prevedibile, proprio perché, altrimenti, i costi di attività difensive superflue sarebbero 

a carico della collettività»51. 

Ancora, sempre ad avviso della Corte, la lettera dell’art. 106, primo comma TUSG 

consentirebbe al giudice di distinguere tra le diverse ragioni che possono portare ad una 

declaratoria di inammissibilità dell’impugnazione, in quanto la disposizione non può 

ricomprendere certamente le ipotesi di carenza di interesse a ricorrere sopravvenute per 

cause imprevedibili al momento della proposizione del ricorso: su tutti gli altri possibili casi, 

però, la Corte nulla dice e la difficoltà di distinguere tra le altre ipotesi di inammissibilità in 

                                            
50. Cfr. C. Cassani, Patrocinio a spese dello Stato: contenimento della spesa pubblica e diritto di difesa, in F. Curi 

(a cura di), Il Decreto Salvini, ult. cit., p. 192. 

51. Così al punto 3.1. del «Considerato in diritto»: si vedano, a prima lettura, le osservazioni di E. Aprile, Per il 

divieto di liquidazione del compenso per il gratuito patrocinio è necessario distinguere tra le diverse cause di 

inammissibilità dell’impugnazione, in Cass. pen., 2018, p. 1203 ss. e di R. Romboli, Nota a Corte cost., sent. 16/2018, 

in Foro it., 2018, p. 701 ss. 
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cui è possibile per il giudice d’appello o di legittimità revocare (o, viceversa, liquidare) il 

patrocinio al difensore restano comunque non specificate dalla disposizione de quo52. 

L’emergenza sanitaria esplosa a inizio 2020 – e che nel momento in cui si scrive appare 

in fase di relativo contenimento, anche grazie all’avvio delle procedure di vaccinazione di 

massa – ha spinto il Governo e le forze politiche presenti in Parlamento ad intraprendere 

un vasto piano di riforme, in ragione delle significative risorse messe a disposizione dall’UE 

per far ripartire l’economia e ripensare – in termini di maggiore sostenibilità ambientale – 

l’intero sistema produttivo europeo53. In questo quadro politico-economico generale molto 

ambizioso e che sembra davvero aprire la strada ad un gran numero di cambiamenti 

legislativi nel corso dei prossimi anni, finalizzati ad ammodernare innanzitutto la PA del 

nostro Paese, uno dei temi all’ordine del giorno del dibattito parlamentare è senz’altro quello 

della riforma del sistema giudiziario. 

Non sono mancate, negli ultimi mesi, iniziative legislative finalizzate ad un 

ripensamento generale del processo civile e penale, con l’obiettivo di provare a risolvere 

l’annoso problema del numero e della eccessiva durata dei procedimenti giudiziari: si è 

trattato, in verità, di un dibattito sostanzialmente mediatico, in cui molte sono state le voci 

(anche autorevoli) che si sono sollevate ad indicare vecchie e nuove inefficienze della 

giustizia italiana, ma che ancora non ha trovato a livello dottrinale un pacato approdo 

analitico, anche in ragione della difficoltà del momento storico che stiamo vivendo e delle 

contingenze sempre più pressanti che pone l’emergenza pandemica agli attori istituzionali. 

In questa sede, quindi, ci limiteremo a considerare una serie di dati e di proposte riformatrici 

emerse da questo dibattito, al fine di verificare – almeno a prima lettura – quali siano le 

concrete prospettive di cambiamento, attualmente in discussione alle Camere, della materia 

oggetto di questo scritto. 

                                            
52. Cfr. il punto 3.2. del «Considerato in diritto». Condivisibile è l’opinione di C. Cassani, Patrocinio a spese dello 

Stato, cit., p. 194, la quale evidenzia come la sentenza della Corte si limiti a valutare la ragionevolezza della norma soltanto 

su specifici casi concreti, mentre manca una ricostruzione sistemica di tutte le ipotesi di inammissibilità dell’impugnazione 

che comunque non possano condurre al diniego della liquidazione dei compensi a favore del difensore. 

53. Per una prima analisi del Recovery Plan, si vedano in dottrina S. Mangiameli, Covid-19 e Unione europea. La 

risposta alla crisi sanitaria come via per riprendere il processo di integrazione europea, in Dirittifondamentali.it, n. 

2/2021, p. 555 ss., in particolare p. 570 ss.; A. Stirati, La situazione macroeconomica italiana e l’impatto del Recovery 

Fund, in Costituzionalismo.it, n. 2/2021, 28.06.2021, p. 7 ss.; C. Marchese, Il ruolo dello Stato a fronte dell’emergenza 

pandemica e le risposte elaborate in sede europea: la garanzia dei diritti ed il rilancio economico alla luce del rapporto tra 

condizionalità e solidarietà, in Rivista AIC, n. 1/2021, 27.01.2021, passim.  
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In verità, al riguardo non sembra ci sia molto da dire, visto che tanto la questione 

dell’accesso al patrocinio a spese dello Stato, quanto più in generale il fenomeno migratorio, 

non sembrano essere tra le priorità del legislatore. Se, infatti, ci si limita a sfogliare il 

corposo testo del c.d. Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR)54, si potrà notare 

come nemmeno un rigo venga dedicato alla legislazione in materia di immigrazione e 

protezione internazionale, neppure in termini economici, nel senso cioè di implementare le 

risorse pubbliche per ampliare lo spettro delle prestazioni sociali a sostegno degli stranieri 

regolarmente presenti sul territorio55. Si consideri poi che delle Commissioni di studio per 

riformare il Codice di procedura penale e civile istituite dal Ministro della giustizia, una in 

particolare – quella presieduta dal Prof. F.P. Luiso – con un documento molto articolato e 

ricco di proposte56, finalizzato a ripensare il processo civile nel suo complesso, ha dedicato 

uno spazio significativo alla riforma del patrocinio a spese dello Stato con l’obiettivo di 

ampliare l’accesso a tale misura anche in sede di mediazione stragiudiziale ovvero di 

negoziazione assistita.  

Si tratta, evidentemente, di una proposta importante, ma tutto sommato marginale 

rispetto al focus del contenzioso civile in materia di immigrazione e asilo – che nella 

stragrande maggioranza dei casi ha ad oggetto l’impugnazione del diniego di status delle 

Commissioni territoriali – e che certo non fa presagire una volontà concreta né da parte del 

Governo, né tanto meno del Parlamento, di giungere ad un significativo ripensamento del 

TUSG. La ratio della proposta della «Commissione Luiso», infatti, è di ampliare i canali di 

accesso al patrocinio a spese dello Stato nell’ottica di obbligare le potenziali parti del 

processo civile a non rivolgersi direttamente al giudice, ma di risolvere le controversie in 

fieri innanzi ad organismi stragiudiziali, in una logica quindi di massima deflazione possibile 

del contenzioso, per evitare così di aggiungere nuove cause al già significativo numero di 

processi ad oggi pendenti.  

                                            
54. Reperibile al seguente URL istituzionale: https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR.pdf. 

55. Soltanto alle pp. 97-98 del PNRR si fa riferimento all’assunzione, tra l’altro con contratti a tempo determinato, 

di circa 16.500 laureati in giurisprudenza, economia e scienze politiche che andranno a comporre l’organico di un 

fantomatico «Ufficio del processo» alle dipendenze del Ministero della giustizia, il cui compito sarebbe quello di «collaborare 

allo studio della controversia e della giurisprudenza pertinente, di predisporre le bozze di provvedimenti, di collaborare alla 

raccolta della prova dichiarativa nel processo civile». Una parte di questi nuovi assunti, circa 400 unità, inoltre, sempre 

secondo quanto riportato nel PNRR, dovrebbe essere assegnata «al progetto di innovazione organizzativa della Corte di 

cassazione che prevede la revisione delle sezioni civili, in particolare la sezione tributaria e le sezioni dedicate 

all’immigrazione e al diritto di asilo». Tuttavia, che durante il periodo emergenziale siano emerse molteplici criticità, tanto 

con riferimento al sistema di accoglienza, quanto più in generale rispetto alla possibilità per gli stranieri di accedere a 

misure di sostegno economico, è stato evidenziato in dottrina da C. Corsi, Migranti e immigranti di fronte all’emergenza 

coronavirus: tra vecchie e nuove fragilità, in Diritto pubblico, 2020, p. 901 ss. e da P. Bonetti, Gli effetti giuridici della 

pandemia del Coronavirus sulla condizione degli stranieri, in Federalismi, Osservatorio emergenza Covid-19, 20.05. 

2020, p. 21 ss. 

56. Il documento è reperibile al seguente URL: 

https://www.giustizia.it/cmsresources/cms/documents/commissione_LUISO_relazione_finale_24mag21.pdf. 
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Nonostante il poco spazio dedicato alla questione, si sarebbe potuto quanto meno 

estendere l’accesso al patrocinio a spese dello Stato alle audizioni dei richiedenti asilo 

innanzi alle Commissioni territoriali: come è noto, infatti, sebbene in questa sede la presenza 

di un legale sia facoltativa, una simile riforma avrebbe però potuto ampliare 

significativamente le garanzie processuali a favore dello straniero, “costringendo” le 

Commissioni a svolgere interviste molto più esaustive ed accurate con riferimento alla 

vicenda personale del richiedente. Una riforma di questo tipo avrebbe potuto produrre un 

effetto deflattivo del contenzioso innanzi alle sezioni specializzate, perché evidentemente 

minori sarebbero i margini di impugnazione di un verbale d’audizione redatto in presenza 

dell’avvocato dello straniero, in quanto molte eccezioni – tanto processuali, quanto di merito 

– potrebbero essere valutate come inammissibili dal giudice, proprio perché il legale avrebbe 

potuto eccepirle già in sede di audizione del proprio assistito. 

Inoltre, in questa fase ma soprattutto durante il primo lock-down, il legislatore avrebbe 

potuto implementare le risorse destinate a finanziare alcune misure di protezione sociale 

anche a sostegno degli stranieri presenti sul territorio, se avesse tenuto minimamente in 

considerazione il quadro desolante che emerge dalle più recenti rilevazioni dell’Istat57. Alla 

fine del 2020, infatti, nell’Italia martoriata da quasi un anno di pandemia, gli stranieri che 

versavano in una condizione di povertà assoluta erano circa un milione e 500mila, pari al 

29,3% dell’intera popolazione straniera residente (l’impatto della povertà assoluta sulla 

popolazione italiana è anch’esso significativo, pari al 7,5% dei cittadini).  

Inoltre, per le famiglie composte da almeno uno straniero, l’incidenza della povertà 

assoluta risultava pari al 25,3% (era del 22,0% nel 2019), mentre il dato sale sino al 26,7% 

per le famiglie composte esclusivamente da stranieri (era del 24,4% nel 2019) e al 6,0% 

per le famiglie composte da soli italiani (in aumento rispetto al 4,9% dell’anno precedente). 

Se il tasso di povertà assoluta nel Mezzogiorno e nel Nord Italia supera il 30% nelle famiglie 

con minori stranieri (rispettivamente 35,2% e 30,7%, a fronte dell’11,8% e del 7,0% delle 

famiglie italiane con minori), sempre al Sud si registra un dato estremamente preoccupante, 

in quanto il numero delle famiglie composte da soli stranieri in uno stato di povertà assoluta 

è quasi quattro volte superiore a quello delle famiglie composte da soli italiani 

(rispettivamente il 31,9% e l’8,4%). 

Ci sarebbero dunque tutti i presupposti per finanziare con maggiori risorse misure di 

solidarietà economica a tutela degli strati sociali più poveri del nostro Paese, tuttavia il 

legislatore ha ritenuto che le priorità fossero altre, valutando l’implementazione delle risorse 

per il sostegno ai consumi e all’accesso ai beni fondamentali delle famiglie che versano in 

                                            
57. Si veda, al riguardo il report sulla condizione economica della popolazione residente dopo un anno di pandemia, 

reperibile al seguente URL: https://www.istat.it/it/files/2021/06/REPORT_POVERTA_2020.pdf. 
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condizioni di povertà assoluta, una sorta di diritto sociale di “seconda classe”58. Allo stesso 

tempo, il fatto che si sia deciso, anche a fronte delle sollecitazioni che provenivano dall’UE, 

di porre mano ad una riforma sistemica dell’ordinamento giudiziario, avrebbe potuto indurre 

il legislatore almeno a ripensare una serie di principi che regolano l’accesso al patrocinio a 

spese dello Stato.  

In questo contesto così critico però, ancora una volta, alle mancanze del legislatore ha 

in qualche modo posto rimedio il Giudice delle leggi, nei limiti delle proprie competenze: per 

questo motivo, deve essere salutata con grande favore la recente sentenza della Corte 

costituzionale n. 157/2021 che ha dichiarato – a seguito della sollevazione di due questioni 

identiche da parte del Tar Piemonte – l’illegittimità dell’art. 79, secondo comma TUSG, 

nella parte in cui non consentiva al cittadino straniero extra-UE, in caso di impossibilità a 

presentare la certificazione consolare dei redditi e dei beni di proprietà nel proprio Paese di 

origine, di produrre – in alternativa e a pena di inammissibilità – una dichiarazione 

sostitutiva. La questione, come abbiamo avuto modo di osservare nel corso di queste pagine, 

risulta cruciale per l’effettivo accesso degli stranieri non abbienti al patrocinio a spese dello 

Stato, anche perché le prassi analizzate nei precedenti paragrafi erano tutte improntate ad 

un’interpretazione – consolidatasi tra l’altro nella giurisprudenza civile – delle norme del 

TUSG che spingevano i COA a non ammettere al patrocinio i richiedenti asilo che non erano 

in grado di produrre una dichiarazione dei propri redditi esteri, autenticata dai competenti 

uffici consolari.  

In effetti, la Corte è stata chiamata a valutare la costituzionalità dell’art. 79, secondo 

comma TUSG alla luce degli artt. 3, 24 e 113 Cost, in quanto la disposizione non prevedeva 

che gli stranieri extra-UE potessero comunque presentare dichiarazioni sostitutive – a 

fronte dell’inerzia delle autorità consolari, ovvero in ragione dell’impossibilità a presentarsi 

presso gli uffici di tali autorità perché richiedenti protezione internazionale –, per dimostrare 

di non essere titolari di redditi o proprietari di beni nel loro Paese di origine. Ebbene, 

inquadrando l’istituto del patrocinio a spese dello Stato alla luce dell’art. 3, secondo comma 

Cost., in una logica funzionale a garantire l’inviolabilità del diritto di difesa anche dello 

straniero, la Consulta osserva come la norma censurata appaia in distonia rispetto a quanto 

stabilito dallo stesso TUSG con riferimento al processo penale, in particolare all’art. 94, 

secondo comma laddove si stabilisce che «in caso di impossibilità a produrre la 

documentazione richiesta ai sensi dell’art. 79, comma 2, il cittadino di Stati non appartenenti 

                                            
58. Del resto, come è stato evidenziato da C. Corsi, Migranti e immigranti di fronte all’emergenza coronavirus, cit., 

p. 915 ss., anche in questo ambito gli stranieri sono stati fortemente discriminati: si pensi soltanto al caso delle prestazioni 

di solidarietà alimentare erogate durante il primo periodo di lock-down, laddove i Comuni «hanno variamente esercitato la 

loro discrezionalità in ordine all’individuazione della platea dei beneficiari, ma le scelte di alcuni enti locali presentavano 

profili di discriminazione nei confronti degli stranieri e sono state oggetto di impugnazione davanti al giudice ordinario» 

(ivi, p. 916).  
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all’Unione europea, la sostituisce, a pena di inammissibilità, con una dichiarazione 

sostitutiva di certificazione». Ed è proprio su questa irragionevolezza intrinseca del TUSG 

che la Corte si sofferma, osservando come la disposizione censurata farebbe gravare 

interamente sull’istante un rischio connesso ad una condotta di un soggetto terzo, «la cui 

eventuale inerzia o inadeguata collaborazione rendono impossibile produrre 

tempestivamente la corretta certificazione richiesta»59.  

In questo modo, quindi, poiché ad impossibilia nemo tenetur, la norma necessita di un 

correttivo che permetta di superare la condotta omissiva o comunque non collaborativa 

dell’autorità consolare, la quale «fa gravare sull’istante il rischio della impossibilità di 

produrre una specifica prova documentale richiesta per ottenere il godimento del patrocinio 

a spese dello Stato; essa, infatti, impedisce – a chi è in una condizione di non abbienza – 

l’effettività dell’accesso alla giustizia, con conseguente sacrificio del nucleo intangibile del 

diritto alla tutela giurisdizionale»60. Pertanto, analogamente a quanto il TUSG stabilisce 

per il processo penale, l’onere probatorio previsto all’art. 79, secondo comma deve essere 

integrato in via additiva con il principio secondo cui lo straniero potrà sempre sostituire la 

dichiarazione consolare – dopo aver dimostrato di aver fatto tutto quanto era nelle sue 

possibilità per ottenerla –, con una dichiarazione sostitutiva di certificazione.  

La strada della pronuncia additiva appariva una scelta obbligata, in ragione anche del 

diritto vivente che si era consolidato nel corso degli ultimi anni sul punto: mentre, infatti, in 

sede civile e amministrativa i giudici leggevano l’art. 79, secondo comma TUSG come un 

onere probatorio gravante in capo allo straniero, in quanto si presumeva in termini assoluti 

l’esistenza di redditi e beni all’estero, la giurisprudenza penale, invece, aveva relativizzato 

la portata di tale onere61, nel senso cioè che lo straniero non necessariamente doveva 

presumersi titolare di redditi o proprietario di beni nel proprio Paese di origine, ipotesi 

questa «non rara, se è vero – osserva la Consulta – che spesso è proprio lo stato di indigenza 

ad indurre le persone ad emigrare»62. In sintesi, quindi, con la sentenza n. 157/2021 la 

Corte ha realizzato un intervento manipolativo sul TUSG per certi aspetti radicale, 

colmando i ritardi e la mancata messa a tema della questione da parte del legislatore, in un 

momento storico in cui gli ostacoli frapposti all’accesso effettivo al patrocinio a spese dello 

Stato, anche per gli stranieri, devono essere a fortiori eliminati, proprio in ragione della 

grave crisi economico-sociale che sta colpendo il nostro Paese a causa della pandemia di 

Covid-19.  

                                            
59. Così al punto 8.3. del «Considerato in diritto». 

60. Così al punto 8.5.1. del «Considerato in diritto». 

61. La Corte cita in questo passaggio le sentenze della Cassazione che abbiamo considerato supra, al paragrafo 4, 

ossia la n. 21999 del 26.05.2009 e la più recente sentenza della V sezione penale, la n. 8617 del 22.02.2018. 

62. Così al punto 8.5.1. del «Considerato in diritto». 
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Il fatto poi che la Corte abbia relativizzato l’onere della prova che grava in capo allo 

straniero, con riferimento alla presunta esistenza di redditi e/o di beni all’estero, conferma 

ancora una volta l’attenzione e la sensibilità ai temi connessi alla garanzia dei diritti sociali 

dei migranti che di recente il Giudice delle leggi ha avuto modo di manifestare nella propria 

giurisprudenza63. La Consulta, insomma, si è spinta sino al limite estremo dei propri poteri 

manipolativi, in questo modo aprendo la strada, soprattutto nei processi in materia di diniego 

della protezione internazionale, ad un ripensamento delle prassi dei COA volte ad escludere 

l’accesso al patrocinio a favore di coloro che sono impossibilitati a rivolgersi alle autorità 

consolari del loro Paese di origine – perché da considerarsi ancora richiedenti asilo, anche 

a fronte di un provvedimento di diniego dello status da parte delle Commissioni territoriali.  

Resta, invece, ferma – secondo quanto la stessa Corte osserva in alcuni obiter dicta di 

questa decisione –, la piena compatibilità costituzionale del TUSG con riferimento al potere 

dei COA di valutare in via preliminare l’ammissibilità dell’accesso al patrocinio, laddove 

viene ribadito64 che anche la natura inviolabile del diritto alla difesa non può sottrarre tale 

diritto ad un bilanciamento con altri interessi di rilevanza costituzionale, per effetto della 

scarsità delle risorse di bilancio destinate appunto al pagamento del patrocinio per i non 

abbienti perché, come per tutti i diritti sociali, anche in questo caso resta cruciale 

l’individuazione di un punto di equilibrio tra la necessaria garanzia del diritto di difesa e 

l’altrettanto necessario contenimento della spesa pubblica65.  

Come evidenziato nel corso di questo lavoro, l’ipotesi di riforma dell’istituto che qui si 

propone con riferimento al processo civile è di mantenere sì in capo ai COA la valutazione 

preliminare sull’ammissibilità al patrocinio a spese dello Stato, ma di limitarla ad una 

valutazione più circostanziata, connessa cioè alla non manifesta inammissibilità del ricorso, 

lasciando invece in capo al giudice di cognizione l’eventuale revoca del patrocinio a fronte di 

una infondatezza nel merito dello stesso accertata in giudizio, tenuto conto che – come 

abbiamo visto – le più recenti riforme legislative in materia di fatto hanno già ristretto 

significativamente l’accesso al patrocinio a spese dello Stato nei processi di protezione 

internazionale. Si tratta, evidentemente, di una proposta de jure condendo che afferirebbe 

al pieno esercizio della discrezionalità politica del legislatore, di un legislatore che non si 

                                            
63. Sul punto si vedano, per tutti, C. Corsi, La trilogia della Corte costituzionale: ancora sui requisiti di lungo-

residenza per l’accesso alle prestazioni sociali, in Le Regioni, 2018, p. 1170 ss. e L. Montanari, La giurisprudenza 

costituzionale in materia di diritti degli stranieri, in Federalismi.it, n. 2/2019, p. 63 ss. 

64. Si pensi alla recente sentenza n. 47/2020, ma anche alle decisioni nn. 16/2018 e 237/2015, su cui si vedano in 

dottrina almeno A. Giubilei, Il necessario rispetto della discrezionalità legislativa nella disciplina sulla revoca del gratuito 

patrocinio per le persone offese dal reato. Osservazioni a margine della sentenza n. 47 del 2020 della Corte costituzionale, 

in Nomos, n. 1/2020, p. 1 ss. e P. Morozzo Della Rocca, Responsabilità civile e danno da attività amministrativa nel 

diritto dell’immigrazione, in Dir. amm., 2020, p. 483 ss. 

65. Cfr. la ricostruzione della propria giurisprudenza in materia che la Corte svolge ai punti 8.1. e 8.2 del 

«Considerato in diritto». 
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pretende “illuminato”, ma – questo sì – almeno consapevole di dover dare la massima 

attuazione possibile ai principi costituzionali in materia, riducendo al minimo le distorsioni 

che si sono registrate nella prassi nel corso dell’ultimo decennio, prassi che la recente 

sentenza della Corte costituzionale contribuirà senz’altro a ridurre, ma non – purtroppo, ne 

siamo certi – ad eliminare del tutto. 
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Abstract: La crisi sociale ed economica innescata dall’emergenza sanitaria da Covid-19 ha riportato 
al centro dell’attenzione del dibattito politico e accademico il tema delle misure nazionali di 
regolarizzazione degli stranieri presenti sul territorio senza un valido titolo di soggiorno. Si tratta 
di una questione particolarmente complessa e controversa, rispetto alla quale ci si propone qui di 
ricostruire sinteticamente il ruolo delle istituzioni sovranazionali (Unione europea e Consiglio 
d’Europa), di fornire una nozione convenzionale di regolarizzazione a partire dallo studio delle 
misure adottate dai Paesi europei e di classificare tali misure alla luce di una pluralità di parametri. 
L’articolo, in particolare, si concentra sui meccanismi di regolarizzazione permanente, ovvero quelle 
misure volte a riconoscere al singolo straniero irregolarmente presente sul territorio uno status legale 
in via ordinaria sulla base di esigenze di protezione umanitaria o del riconoscimento di uno stato di 
fatto (caratterizzato, ad esempio, dallo svolgimento di un’attività lavorativa, dalla residenza di 
lunga durata e dall’integrazione nella società ospitante). Rispetto a questa seconda tipologia di 
meccanismi di regolarizzazione si propone infine l’analisi comparativa di quattro casi di studio 
(Germania, Francia, Spagna e Portogallo), allo scopo di riflettere sulla regolarizzazione quale 
strumento utile a riconnettere il diritto alla realtà dei fenomeni sociali. 

Abstract: The social and economic crisis triggered by the Covid-19 health emergency has brought the 
topic of national measures of undocumented migrants’ regularization back into both the political and 
scholarly debate. It is a highly complex and controversial issue, which will be addressed by 
mentioning the role of supranational institutions (namely the European Union and the Council of 
Europe), providing a conventional notion of regularization based on the study of European national 
measures and to classifying these measures in the light of multiple parameters. The article, in 
particular, focuses on permanent regularization mechanisms, namely those measures aimed at 
ordinarily granting a legal status to irregular migrants on the basis of humanitarian protection or 
the acknowledgment of a fact (such as a job, long-term residence and integration into the host society). 
With respect to the second category of regularization mechanisms, four case studies (Germany, 
France, Spain and Portugal) will be finally compared in order to reflect on regularization as a useful 
tool to reconnect the law to the reality of social phenomena. 
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di Maria Chiara Locchi* 

 

SOMMARIO: 1. Introduzione. – 2. Le regolarizzazioni in Europa: la varietà delle soluzioni nazionali 
alla luce del diritto sovranazionale. – 3. Le diverse tipologie dei meccanismi di regolarizzazione 
permanente. – 4. I meccanismi di regolarizzazione permanente sulla base del lavoro e 
dell’integrazione: i casi di Germania, Francia, Spagna e Portogallo. – 4.1. Germania. – 4.2. Francia. 
– 4.3. Spagna. – 4.4. Portogallo. – 5. Il consolidamento dei meccanismi di regolarizzazione 
permanente su base individuale tra istanze utilitaristiche e logica dei diritti. – 6. Osservazioni 
conclusive. 

Nell’articolato e spesso animato dibattito sulle tante questioni connesse al fenomeno 

migratorio il tema delle regolarizzazioni degli stranieri presenti sul territorio nazionale senza 

un valido titolo di soggiorno è sicuramente uno dei più controversi. 

Nonostante le politiche di regolarizzazione siano implementate dalla maggior parte dei 

Paesi europei, con una gamma eterogenea di soluzioni giuridiche dalle cause e dagli esiti 

anche fortemente differenziati, la letteratura scientifica ha dedicato al tema relativamente 

poca attenzione, almeno in tempi recenti1. 

D’altra parte, l’emergenza legata alla pandemia da Covid-19, esacerbando la precarietà 

a cui i migranti sono consegnati dall’orientamento restrittivo delle legislazioni 

                                            
* Maria Chiara Locchi è ricercatrice di Diritto pubblico comparato presso il Dipartimento di Giurisprudenza 

dell’Università degli Studi di Perugia.  

1. La quasi totalità degli studi comparativi ad ampio spettro sui processi di regolarizzazione risalgono infatti alla 

prima decade del Duemila: cfr., ad esempio, P. de Bruycker (sous la dir. de), Les régularisations des étrangers illégaux 

dans l’Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 2000; A. Levinson, The Regularisation of Unauthorized Migrants: 

Literature Survey and Country Case Studies, Oxford, Centre on Migration, Policy and Society, University of Oxford, 

2005; D. Papademetriou, The “Regularization” Option in Managing Illegal Migration More Effectively: A Comparative 

Perspective, MPI Policy Brief, September 2005; A. Papadopoulou, Regularization Programmes: An effective instrument 

of migration policy, Global Migration Perspectives, n. 33, May 2005; J. Greenway, Regularisation programmes for 

irregular migrants, Strasbourg, Council of Europe Report, 2007; J. Blaschke, Trends on Regularisation of Third Country 

Nationals in Irregular Situation of Stay Across the European Union, Bruxelles, Briefing Paper del Parlamento europeo, 

PE 393.282, 2008; ICMPD, REGINE. Regularisations in Europe - Study on practices in the area of regularisation of 

illegally staying third-country nationals in the Member States of the EU, Final Report, January 2009; A. Kraler, 

Regularisation: A misguided option or part and parcel of a comprehensive policy response to irregular migration?, 

IMISCOE Working Paper No. 24, February 2009; S. Sunderhaus, Regularization Programs for Undocumented Migrants. 

A Global Survey on more than 60 Legalizations in all Continents, Saarbrücken, AV Akademikerverlag, 2012. 
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sull’immigrazione in molti Paesi europei, ha riportato il tema delle regolarizzazioni al centro 

dell’attenzione sia nel dibattito politico quanto in ambito accademico. Sono diversi gli Stati 

che hanno fatto ricorso a misure di regolarizzazione eccezionali negli ultimi due anni, 

rendendo più flessibili le procedure amministrative per l’ottenimento dei permessi di 

soggiorno, estendendo l’applicazione di meccanismi già esistenti o promuovendo sanatorie 

indirizzate a specifiche categorie di stranieri2. L’emergenza sanitaria ha dunque costretto i 

governi europei ad ammettere tacitamente quello che si presenta come un tabù presso le 

istituzioni dell’Unione europea, e cioè che l’espulsione dei migranti irregolari è difficile da 

realizzare per diverse ragioni; la conseguente presenza di un numero considerevole di 

stranieri non espellibili si impone, dunque, come un fatto di cui le istituzioni europee e 

nazionali devono tener conto, prevedendo misure volte ad assicurare la tutela giuridica e 

sociale dei migranti3. 

Secondo alcuni osservatori, forse troppo ottimisti, l’effetto della drammatica crisi 

sociale ed economica innescata da tale situazione emergenziale non sarebbe stato 

unicamente quello di riproporre le regolarizzazioni come una misura efficace per gestire con 

urgenza una congiuntura eccezionale; l’inedita conseguenza del carattere epocale della crisi 

sarebbe infatti l’apertura di spazi per il consolidamento di nuovi orientamenti, anche a livello 

europeo, su problemi che fino a ora hanno avuto uno scarso seguito sul piano politico. Lo 

scarto che si sarebbe prodotto, da questa prospettiva, trova il suo fondamento nel fatto che, 

oggi, «lo status migratorio è diventato una questione di vita e di morte»4. 

Rinviando al par. 2 per una definizione e un inquadramento giuridico del concetto, è 

bene fin da ora richiamare l’estrema eterogeneità delle circostanze che portano uno Stato 

ad adottare delle misure di regolarizzazione: oltre a ragioni umanitarie o alla necessità di 

adempiere a obblighi giuridici sanciti da norme internazionali o nazionali, infatti, un governo 

potrebbe avere l’esigenza di riguadagnare il controllo sulla gestione del fenomeno 

migratorio, riducendo la misura della popolazione straniera in condizione irregolare, di 

migliorare le condizioni sociali dei migranti (spesso su pressione di ONG o dell’opinione 

pubblica), di contrastare l’economia sommersa e l’impiego illegale di manodopera, di 

                                            
2. Cfr. PICUM, Non-exhaustive overview of European government measures impacting undocumented migrants 

taken in the context of COVID-19, March-August 2020, che riporta i provvedimenti adottati da Italia, Portogallo, Spagna, 

Regno Unito. Nel report sono elencate anche le misure adottate da alcuni Stati europei in relazione al potenziamento della 

tutela socio-economica (con particolare riferimento all’area sanitaria) dei migranti irregolari e alla sospensione delle 

espulsioni. 

3. Cfr. G. Laganà, Conclusions, in Towards an EU toolbox for migrant workers. Labour mobility and regularisation 

in Germany, Italy, and Spain in 2020, Open Society, European Policy Institute, 2020, p. 18. 

4. Cfr. A. Desmond, Out of Crisis Comes Opportunity: Reconsidering Regularisation of Irregular Migrants in the 

EU in the light of COVID-19, UNESCO Chair on International Migration Policy Brief, October 2020, p. 5.  
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perseguire determinati obiettivi di politica estera 5 . Altrettanto differenziati sono gli 

argomenti che militano contro il ricorso a tali provvedimenti: da un lato, infatti, le 

regolarizzazioni, non soltanto non riuscirebbero a contrastare, ma rischierebbero anzi di 

incentivare, l’immigrazione irregolare, finendo per funzionare come pull factor; dall’altro 

lato, esse risulterebbero spesso insufficienti nel contrasto al lavoro nero e all’economia 

informale, a causa delle resistenze, da parte dei datori di lavoro, a sostenere i costi maggiori 

del lavoro legale, dell’esistenza di reti migratorie in grado di convogliare il lavoro straniero 

irregolare in alcuni settori specifici e, più in generale, del carattere strutturale della domanda 

di lavoro in alcune aree dell’economia6. 

Alla luce del rinnovato interesse per questo tema, dunque, può essere utile uno studio 

comparativo di alcune esperienze europee significative, a partire da una nozione 

convenzionale di regolarizzazione ricavabile dall’indagine sulle diverse misure adottate dai 

Paesi europei, da una breve ricostruzione dei profili relativi alle competenze delle istituzioni 

sovranazionali e dalla classificazione dei diversi istituti riconducibili alla galassia delle 

regolarizzazioni sulla base di una pluralità di parametri (par. 2). Il focus di questo articolo 

sono i meccanismi di regolarizzazione, ovvero, come si dirà meglio più avanti, quelle misure 

volte a riconoscere al singolo straniero irregolarmente presente sul territorio uno status 

legale in via permanente e ordinaria (a differenza, quindi, dei programmi di regolarizzazione 

una tantum collegati a circostanze presentate come eccezionali): all’analisi delle 

caratteristiche di tali meccanismi, per la verità variamente disciplinati a livello nazionale 

(par. 3), seguirà, come già accennato, l’analisi di alcuni casi di studio (Germania, Francia, 

Spagna e Portogallo) considerati rilevanti in relazione alle ipotesi di regolarizzazione in via 

permanente motivate dall’occupazione lavorativa, dalla residenza di lunga durata e 

dall’integrazione nella società ospitante (par. 4). 

La condizione giuridica degli stranieri in rapporto allo Stato di accoglienza è regolata e 

condizionata, come è noto, da una fitta trama di norme appartenenti a diversi livelli – 

nazionale, europeo, internazionale. Le Costituzioni nazionali e le Convenzioni internazionali 

sui diritti umani, in particolare, rappresentano un limite e un vincolo effettivo al potere 

discrezionale dello Stato di determinare le condizioni e le modalità per l’ingresso, il 

soggiorno e l’allontanamento degli stranieri dal territorio; tale potere continua del resto a 

                                            
5. Cfr. A. Levinson, op. cit., p. 5 ss.  

6. Ivi, p. 6 ss. 
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costituire, in via di principio, il perno intorno al quale ruota la regolazione giuridica delle 

migrazioni e la stessa creazione della figura di straniero irregolare in quanto soggetto che 

non possiede – ab origine o per motivi sopravvenuti – i requisiti legali per soggiornare nello 

Stato 7 . Il diritto disciplina dunque la condizione di irregolarità sancendone le cause 

(determinando le circostanze in presenza delle quali uno straniero acquista, appunto, lo 

status di irregolare)8, il contenuto sostanziale (decidendo se ricollegare o meno determinati 

diritti e doveri allo status di irregolare)9, gli eventuali rimedi. Rispetto a quest’ultimo profilo 

la rimozione dell’illecito rappresentato dalla presenza sul territorio di uno straniero 

irregolare passa per la sua rimozione fisica mediante espulsione, che rappresenta 

generalmente la sanzione prevista dal diritto statale per la violazione delle norme 

sull’ingresso e il soggiorno nonché il dispositivo fondamentale delle politiche nazionali ed 

europee di contrasto dell’immigrazione irregolare; sebbene più controversi e spesso di 

difficile sostenibilità sul piano del discorso pubblico, tuttavia, gli Stati di immigrazione 

ricorrono spesso anche a misure, variamente denominate e disciplinate, volte a sanare 

l’irregolarità mediante la concessione di uno status legale. 

La regolarizzazione non rientra tra le materie sulle quali l’Unione europea adotta 

politiche comuni; di fronte alla situazione di stranieri extraeuropei che non soddisfano più, 

o che non hanno mai soddisfatto, le condizioni per un soggiorno regolare, a cui è stato 

dunque negato il permesso di soggiorno e che hanno esaurito tutte le vie legali contro 

l’esecuzione dell’espulsione, gli Stati membri sono tenuti ad adeguarsi a quanto prescritto 

dalla Direttiva 2008/115/CE (c.d. Direttiva rimpatri). L’art. 6 di tale Direttiva, in 

particolare, stabilisce l’obbligo per gli Stati di adottare una decisione di rimpatrio nei 

confronti dei cittadini di Paesi terzi una volta che sia stato accertato che essi non abbiano 

diritto al soggiorno legale (co. 1); nelle intenzioni del legislatore europeo, in questo modo, si 

sarebbero ridotte le situazioni di incertezza giuridica a carico degli stranieri, alla cui 

condizione di legalmente residente o di irregolarmente soggiornante in uno Stato UE sono 

                                            
7. Sulla definizione in negativo dell’irregolarità cfr. l’art. 3 della c.d. «Direttiva rimpatri» (Direttiva 2008/115/CE 

del 16 dicembre 2008 recante norme e procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di Paesi 

terzi il cui soggiorno è irregolare): per «soggiorno irregolare» si deve intendere «la presenza nel territorio di uno Stato 

membro di un cittadino di un Paese terzo che non soddisfi o non soddisfi più le condizioni d’ingresso di cui all’articolo 5 

del codice frontiere Schengen o altre condizioni d’ingresso, di soggiorno o di residenza in tale Stato membro». 

8. Schematicamente, i principali indicatori ai quali è ricollegato lo status di regolare/irregolare sul piano giuridico 

sono: l’ingresso, con la distinzione secca tra regolare e irregolare; il soggiorno, le cui condizioni, e relativa formalizzazione 

giuridica, possono variare nel tempo; il lavoro, sia nel senso che la legge sull’immigrazione può stabilire una correlazione 

tra permesso di lavoro e permesso di soggiorno sia in relazione alla natura del lavoro e alla conformità con la disciplina 

giuslavoristica e di sicurezza sociale, cfr. ICMPD, op. cit., p. 2 ss. Le leggi sull’immigrazione dei Paesi europei, come è 

noto, ricollegano l’irregolarità a un insieme eterogeneo di condizioni e circostanze. 

9. Rispetto a questo profilo i legislatori nazionali sono ovviamente vincolati da quanto prescritto da Costituzioni 

nazionali e Convenzioni internazionali, che obbligano gli Stati a tutelare determinati diritti fondamentalissimi della persona 

a prescindere dalla sua condizione, regolare o meno, rispetto alla normativa sull’immigrazione. 
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ora ricollegate dal diritto europeo, rispettivamente, la titolarità di un permesso di soggiorno 

e l’obbligo di lasciare il territorio a seguito di un provvedimento di rimpatrio. 

Tuttavia, come è noto, una certa quota di stranieri extraeuropei raggiunti da un 

provvedimento di espulsione non lascia, effettivamente, il territorio dello Stato di 

accoglienza, per molteplici ragioni che possono consistere in difficoltà, di ordine pratico o 

giuridico, a eseguire l’allontanamento10 o nella necessità di tutelare determinate circostanze 

o condizioni individuali dello straniero. È lo stesso art. 6 (co. 4) della Direttiva rimpatri che 

consente espressamente alle autorità nazionali di rilasciare, a favore di stranieri 

irregolarmente soggiornanti, un permesso di soggiorno autonomo o un’altra autorizzazione 

che conferisca il diritto di soggiornare «per motivi caritatevoli, umanitari o di altra natura»; 

in tali casi non si dispone l’allontanamento dello straniero, oppure lo stesso viene sospeso o 

revocato per il periodo di validità del titolo di soggiorno qualora il relativo provvedimento 

sia già stato adottato. Vale la pena di evidenziare come la Commissione europea consideri 

«ampio» il potere discrezionale dello Stato di consentire allo straniero di rimanere sul 

territorio pur in assenza di un valido permesso di soggiorno 11 : se tale ampiezza va 

indubbiamente intesa, dalla prospettiva delle istituzioni comunitarie, anche nel senso 

dell’assenza di un obbligo giuridico di rilasciare un titolo di soggiorno o un’autorizzazione a 

rimanere sul territorio a favore dei migranti non espellibili, dalla normativa europea emerge 

altresì un orientamento volto a valorizzare alcune caratteristiche e circostanze individuali 

dello straniero nell’ottica della regolarizzazione – quali, ad esempio, l’atteggiamento più o 

meno cooperativo del soggetto, i suoi sforzi nel percorso di integrazione, i legami familiari, 

specifiche ragioni di carattere umanitario12.  

                                            
10. L’adozione di una decisione di rimpatrio, ad esempio, dovrebbe prevedere un periodo di partenza volontaria; 

tuttavia, un cittadino di un Paese terzo potrebbe non essere disposto a partire volontariamente e, d’altra parte, 

l’allontanamento coatto potrebbe essere impossibile da far rispettare senza un certo livello di cooperazione da parte del 

soggetto. Tra gli ostacoli di ordine pratico rilevano, ad esempio, problemi nell’identificazione dello straniero o 

l’indisponibilità dei mezzi di trasporto atti al trasferimento. 

11. Comunicazione della Commissione europea, Covid-19: linee guida sull'attuazione delle disposizioni dell'UE nel 

settore delle procedure di asilo e di rimpatrio e sul reinsediamento, 2020/C 126/02, 17.4.2020, p. 23. 

12. Allegato alla Raccomandazione della Commissione europea che istituisce un Manuale comune sul rimpatrio che 

le autorità competenti degli Stati membri devono utilizzare nell’espletamento dei compiti connessi al rimpatrio , 

16.11.2017, C(2017) 6505 final, pp. 85-86, che cita tra gli elementi di cui tener conto, d’altra parte, anche alcune 

considerazioni di carattere orizzontale, ovvero connesse alle politiche migratorie – quali la necessità di evitare di premiare 

l’irregolarità, gli effetti delle misure di regolarizzazione sul modello di migrazione dei potenziali migranti (irregolari) e la 

probabilità di spostamenti secondari nello spazio Schengen. La specifica situazione di vulnerabilità del migrante irregolare 

come condizione per la regolarizzazione è considerata anche dalla Direttiva 2009/52/CE che introduce norme minime 

relative a sanzioni e a provvedimenti nei confronti di datori di lavoro che impiegano cittadini di Paesi terzi il cui soggiorno 

è irregolare (il cui art. 13 co. 4 consente agli Stati membri di concedere, caso per caso, permessi di soggiorno di durata 

limitata a favore dei lavoratori stranieri che abbiano denunciato i datori di lavoro) e da altre Direttive volte a tutelare lo 

straniero vittima di gravi reati (cfr. la Direttiva 2012/29/UE che istituisce norme minime in materia di diritti, assistenza 

e protezione delle vittime di reato; la Direttiva 2003/86/CE relativa al diritto al ricongiungimento familiare e la Direttiva 

2004/38/CE relativa al diritto dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

SAGGI, fasc. n. 3/2021    133 

Sul piano degli orientamenti politici la Commissione europea ha tradizionalmente 

mostrato una tendenziale ostilità rispetto all’implementazione di veri e propri programmi di 

regolarizzazione da parte degli Stati membri13, tanto che si è parlato, a questo proposito, di 

un «ethos europeo anti-regolarizzazione» 14 . Le ragioni dietro questa posizione sono 

molteplici: da un lato, la regolarizzazione è ancora considerata una misura eccezionale, per 

di più corredata da notevoli rischi sul piano delle ripercussioni politiche, che i governi 

nazionali vogliono poter decidere se, come e quando attuare; dall’altro lato, l’elaborazione 

di una politica comune in questo settore è indubbiamente caratterizzata da molteplici 

difficoltà di ordine tecnico-giuridico15. 

Il quadro, in realtà, è meno monolitico di quanto appaia, se si considera che diverse 

istituzioni comunitarie – come il Comitato economico e sociale europeo e il Parlamento 

europeo – si sono già espresse favorevolmente sulle regolarizzazioni 16 , e la stessa 

Commissione è sembrata mostrare un diverso atteggiamento, dichiarando di prendere in 

considerazione l’eventualità, a livello UE, di «un quadro giuridico comune per le 

                                            
territorio degli Stati membri – con specifico riferimento alle vittime di violenza domestica; la Direttiva 2011/36/UE 

concernente la prevenzione e la repressione della tratta di esseri umani e la protezione delle vittime). 

13. Cfr. Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and 

Social Committee and the Committee of the Regions - Study on the links between legal and illegal migration, COM(2004) 

412 final, 4.6.2004, pp. 10 e 17. 

14. Cfr. C. Costello, The Human Rights of Migrants and Refugees in European Law, Oxford, Oxford University 

Press, 2016. Nel 2008 il Consiglio europeo aveva esplicitamente convenuto di «limitarsi a regolarizzazioni caso per caso 

e non generali, nel quadro delle legislazioni nazionali, per motivi umanitari o economici», cfr. Consiglio dell’Unione europea, 

Patto europeo sull’immigrazione e l’asilo, 13440/08, 24 settembre 2008, p. 7. La messa al bando dei programmi di 

regolarizzazione, del resto, non dovrebbe impedire agli Stati membri di sperimentare innovativamente il ricorso ai 

meccanismi di regolarizzazione, sebbene, secondo alcuni osservatori, la logica specifica dei primi suggerirebbe che i secondi 

non potrebbero adeguatamente sostituirli, dovendosi piuttosto intervenire sul piano della riforma globale delle politiche 

migratorie in combinazione con alcune misure collaterali (es. sanzioni ai datori di lavoro che assumono lavoratori migranti 

irregolari, riforma della legislazione sul lavoro, ecc.). 

15. A. Bilgic, Framing an EU Level Regularization Mechanism: Mission Impossible? in International Migration, 

n.5.2013, p. 23. 

16. A. Desmond, Regularization in the European Union and the United States: The Frequent Use of an Exceptional 

Measure, in D. Acosta, A. Wiesbrock (eds.), Global Migration: Old Assumptions, New Dynamics, Santa Barbara, 

California, Praeger, 2015, pp. 69-99. Cfr., del Comitato economico e sociale europeo, il Parere in merito al “Libro verde 

su una politica comunitaria di rimpatrio delle persone che soggiornano illegalmente negli Stati membri”, COM(2002) 175 

def., par. 2.2-2.7; il Parere in merito alla Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al 

Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni - Studio sulle connessioni tra migrazione legale e illegale, 

COM(2004) 412 def., par. 3.6-3.8; il Parere sul tema «Politica d’immigrazione dell’UE e relazioni con i Paesi terzi», 

2014/C 451/01, par. 4.3.2. Il Parlamento europeo ha recentemente stigmatizzato il ricorso limitato all’art. 6, co. 4 della 

Direttiva rimpatri, esprimendo preoccupazione per il mancato rilascio, da parte degli Stati membri, di permessi di soggiorno 

temporanei nei casi in cui il rimpatrio si dimostri ineseguibile, con la conseguente impossibilità di un’effettiva tutela dei 

diritti fondamentali dei migranti. La concessione di permessi di soggiorno a coloro che non possono ritornare nel proprio 

Paese di origine, secondo il Parlamento, «potrebbe contribuire a prevenire il protrarsi dei soggiorni irregolari, ridurre la 

vulnerabilità allo sfruttamento del lavoro, agevolare l’inclusione sociale degli individui interessati e far sì che essi apportino 

il loro contributo alla società», consentendo alle persone di uscire dal «limbo amministrativo in cui potrebbero essere 

bloccate», cfr. Parlamento europeo, Risoluzione del 17 dicembre 2020 sull’attuazione della direttiva rimpatri, 

2019/2208(INI)). 
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regolarizzazioni»17 e di norme comuni per la presa in carico dei migranti irregolari non 

espellibili18. 

Nonostante, dunque, si stia consolidando a livello europeo la consapevolezza che la 

previsione di meccanismi di regolarizzazione uniformi costituirebbe un’importante 

innovazione idonea ad affrontare la questione migratoria in modo, al tempo stesso, più 

efficiente e maggiormente rispettoso dei diritti fondamentali dei migranti19, gli sviluppi 

politico-normativi più recenti non sembrano segnare un avanzamento sul punto. Il 

riferimento, in particolare, è al nuovo Patto sulla migrazione e l’asilo, e cioè il documento 

programmatico, presentato dalla Commissione nel settembre 2020, contenente le linee guida 

volte a orientare le politiche migratorie europee nel quinquennio 2021-2025. L’auspicio di 

molte organizzazioni che lavorano sul fronte della tutela dei diritti dei migranti in ordine a 

un cambio di passo rispetto alla promozione delle politiche di regolarizzazione, infatti, non 

ha trovato per ora riconoscimento nei documenti resi noti dalla Commissione, dai quali 

emerge, al contrario, un approccio conservatore, ovvero sostanzialmente repressivo e 

largamente incentrato sul contenimento delle migrazioni irregolari per mezzo del 

coinvolgimento dei Paesi di origine e transito dei migranti 20 . Tra gli atti presentati 

nell’ambito del nuovo Patto, ad esempio, la proposta di Regolamento che introduce 

accertamenti nei confronti di cittadini di Paesi terzi alle frontiere esterne (COM(2020) 612 

final) ha sollevato non poche perplessità: nella misura in cui il nuovo Regolamento considera 

il rimpatrio o l’asilo come le uniche due opzioni percorribili, coloro che, sulla base delle 

legislazioni nazionali, avessero accesso alle diverse possibilità di regolarizzazione (compresi 

i permessi per motivi umanitari) si ritroverebbero a rischio di essere espulsi, con una grave 

                                            
17. Communication from the Commission on policy priorities in the fight against illegal immigration of third country 

nationals, COM(2006) 402 final, 19.7.2006, par. 35. Più recentemente, d’altra parte, la stessa Commissione ha 

evidenziato come un’azione dell’UE nel senso della fissazione di standard comuni nel trattamento dei migranti inespellibili, 

ad esempio concedendo loro il diritto di soggiorno e al lavoro, avrebbe certamente effetti positivi ma rischierebbe, al 

contempo, di rappresentare un pull factor per le migrazioni irregolari; la posizione che continua a essere dominante, quindi, 

è quella della preferibilità di discipline nazionali che consentano alle autorità competenti dei singoli Stati membri un’ampia 

discrezionalità nella gestione dell’irregolarità, cfr. Commission staff Working document. Fitness check on EU Legislation 

on legal migration, SWD(2019) 1055 final, 29.3.2019, Part 1 p. 39, Part 2 p. 85. 

18. Communication from the Commission to the European Parliament and the Council: An area of freedom, security 

and justice serving the citizen COM(2009) 262 final, par. 5.1.4. 

19. La base giuridica per una politica europea comune in tema di regolarizzazioni può essere individuata nell’art. 79 

del TFUE, che prevede, nell’ambito della definizione di una «politica comune dell’immigrazione» (par. 1) e nel rispetto dei 

principi di sussidiarietà e proporzionalità, l’adozione di misure concernenti l’ingresso e il soggiorno, il rilascio di visti e di 

titoli di soggiorno di lunga durata, l’immigrazione clandestina e il soggiorno irregolare (par. 2). 

20. L’ASGI, ad esempio, auspicava che il nuovo Patto aumentasse le possibilità di ingresso e soggiorno regolari in 

Europa anche per mezzo del ricorso a schemi di regolarizzazione, ampiamente riconosciuti come uno strumento politico 

efficace per affrontare l’aumento del numero di immigrati privi di documenti, regolamentare i mercati del lavoro clandestini 

o per scopi umanitari, https://www.asgi.it/wpcontent/uploads/2020/09/ASGI_Feedback_New_Pact_2020.pdf. 
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violazione di diversi principi e diritti fondamentali (es. superiore interesse del minore, unità 

familiare)21. 

Se nel diritto dell’Unione europea non esistono dunque norme giuridiche vincolanti 

rispetto al tema che qui interessa approfondire, al livello del Consiglio d’Europa l’Assemblea 

parlamentare ha espresso un orientamento di favore in merito alle regolarizzazioni, 

considerate funzionali non soltanto a riacquistare il controllo sull’economia sommersa, ma 

altresì a salvaguardare i diritti dei migranti irregolari che si trovano spesso in una situazione 

di particolare vulnerabilità22. 

È dalla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, tuttavia, che 

provengono indicazioni decisive rispetto alla regolarizzazione in vista della tutela dei diritti 

dei migranti irregolari protetti dalla CEDU. Sebbene la giurisprudenza della Corte di 

Strasburgo in materia di immigrazione, come è noto, si fondi sul riconoscimento del 

consolidato principio già richiamato – e cioè che gli Stati sono sovrani nella 

regolamentazione delle condizioni e delle modalità dell’ingresso e soggiorno dei non cittadini 

sul proprio territorio23 – alcuni diritti e libertà fondamentali sanciti dalla Convenzione sono 

idonei a limitare in modo penetrante tale potere statale.  

Il riferimento, in particolare, è agli artt. 3 e 8 CEDU, relativi, rispettivamente, alla 

proibizione della tortura e al diritto al rispetto della vita privata e familiare. 

Sono molte le sentenze con le quali la Corte EDU si è pronunciata sulla compatibilità di 

provvedimenti di espulsione rispetto all’art. 3 della Convenzione, accertando se il rimpatrio 

nel Paese di origine rischi di esporre il soggetto a un pericolo concreto di subire un 

trattamento vietato ai sensi di tale articolo, anche con riferimento, ad esempio, alle precarie 

condizioni di salute sofferte dallo straniero espulso24. L’orientamento consolidato della Corte 

sul punto è rintracciabile nelle due sentenze F.G. v. Sweden e J.K. and Others v. Sweden, 

del 201625, che affrontano i diversi aspetti implicati nello scrutinio ex art. 3, quali la 

valutazione del rischio corso dallo straniero (in relazione, ad esempio, alla presenza di una 

situazione di violenza generalizzata, alle circostanze particolari del ricorrente, alla 

                                            
21. PICUM, Picum recommendations on the Screening Regulation, April 2021, https://picum.org/wp-

content/uploads/2021/04/PICUM-Recommendations-on-the-Screening-Regulation-2.pdf. 

22. Parliamentary Assembly, Recommendation 1807, Regularization Programmes for Irregular Migrants, 2007. 

L’orientamento di favore nei confronti dei programmi di regolarizzazione è ribadito dall’Assemblea parlamentare del 

Consiglio d’Europa nella Risoluzione 1568, sempre del 2007.  

23. Per una critica a questa posizione della Corte, ribadita in praticamente tutte le sentenze in tema di diritti degli 

stranieri, cfr. M.-B. Dembour, When Humans Become Migrants: Study of the European Court of Human Rights with an 

Inter-American Counterpoint, Oxford, Oxford University Press, 2015, p. 3 ss. 

24. Spesso la Corte compie la sua valutazione alla luce altresì dell’art. 2 della CEDU (diritto alla vita), con 

riferimento, in particolare, al rischio del ricorrente di essere condannato alla pena di morte a seguito dell’espulsione nel 

Paese di origine. 

25. Cfr. F.G. v. Sweden, GC, 23.3.2016, e J.K. and Others v. Sweden, GC, 23.8.2016. 
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possibilità di maltrattamenti da parte di gruppi privati, ecc.), la natura di tale scrutinio 

nonché il suo riferimento temporale, che corrisponde al momento dell’adozione della 

decisione da parte della Corte (c.d. ex nunc assessment). Laddove sia avanzato dal ricorrente 

un motivo di ricorso difendibile (arguable complaint) ai sensi degli artt. 2 e 3 CEDU, lo 

stesso deve poter disporre di un rimedio effettivo nell’ambito del diritto nazionale sulla base 

dell’art. 12 CEDU, il che comporta la necessità di un esame indipendente e rigoroso sulla 

fondatezza del rischio di trattamento contrario alla CEDU e dell’automatico effetto 

sospensivo dell’espulsione26. 

È l’art. 8, tuttavia, la norma cardine attraverso la quale la Corte arriva a pronunciarsi 

sulla regolarizzazione in quanto funzionale al rispetto della vita privata e familiare27. Non è 

questa la sede per ripercorrere l’articolata giurisprudenza della Corte EDU rispetto alla 

compatibilità di provvedimenti di diniego del permesso di soggiorno allo straniero già 

presente sul territorio dello Stato o di ordini di espulsione in rapporto all’art. 8; ciò che vale 

la pena richiamare, in relazione alla tutela della vita privata e familiare degli stranieri 

irregolarmente soggiornanti, è l’orientamento restrittivo ribadito in più occasioni dai 

giudici28, in base al quale «anche laddove la presenza dello straniero sul territorio dello Stato, 

nonché l’avvenuta creazione di legami familiari e sociali, costituiscano un fait accompli 

realizzatosi in violazione delle leggi dello Stato in materia di migrazione, lo straniero non 

può vantare una legittima aspettativa a vedersi riconosciuto il diritto di risiedervi»29. I 

giudici, d’altra parte, hanno operato una distinzione tra la situazione dello straniero che 

semplicemente si trova a soggiornare in condizione irregolare e quella dello straniero che, 

pur irregolare, abbia fatto richiesta di un titolo di soggiorno e risulta tollerato dalle autorità: 

                                            
26. Cfr. M.S.S. v. Belgium and Greece, GC, 21.1.2011; Abdolkhani and Karimnia v. Turkey, Sec. Sect., 22.9.2009; 

Gebremedhin [Gaberamadhien] v. France, Sec. Sect., 26.7.2007; I.M. v. France, Fifth Sect., 2.2.2012; Shamayev and 

Others v. Georgia And Russia, Former Sect. II, 12.10.2005. Laddove non sia possibile presentare un arguable complaint 

rispetto al rischio che l’allontanamento esporrebbe il soggetto al pericolo concreto di trattamento contrario agli artt. 2 o 3 

della CEDU, il ricorso non ha un automatico effetto sospensivo. 

27. D. Thym, Respect for Private and Family Life Under Article 8 ECHR In Migration Cases: A Human Right to 

Regularize Irregular Stay?, in International and Comparative Law Quarterly, n. 2.2008, pp. 87-112. 

28. Cfr., ad es., Jeunesse v. the Netherlands, GC, 3.10.2014; Rodrigues da Silva and Hoogkamer v. the Netherlands, 

Former Sect. II, 31.1.2006. 

29. Cfr. M. Ferri, La tutela della vita privata quale limite all’allontanamento: l’attuazione (e l’ampliamento) degli 

obblighi sovranazionali attraverso la nuova protezione speciale per integrazione sociale, in questa Rivista, n. 2.2021, p. 

102, che ricorda i criteri utilizzati dalla Corte per valutare l’esistenza di un obbligo, in capo allo Stato, di tutelare la vita 

privata e familiare costituita dallo straniero nelle more di un soggiorno irregolare: « a) la misura in cui l’allontanamento 

dello straniero andrebbe a compromettere la vita familiare, da considerare in ragione dell’entità dei legami familiari 

esistenti nello Stato di accoglienza e della presenza di ostacoli insormontabili allo stabilimento di una vita familiare altrove; 

b) l’esistenza di ragioni che giustifichino l’allontanamento dello straniero, quali considerazioni di ordine pubblico o la 

presenza di pregresse e ripetute violazioni della legislazione in materia di immigrazione da parte dell’interessato; e infine, 

c) la circostanza che la vita familiare de qua sia stata costituita in un momento in cui le persone coinvolte erano consapevoli 

della precarietà del soggiorno dello straniero e, dunque, dell’altrettanto precaria natura della costituenda vita familiare».  
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in questo secondo caso, secondo la Corte, lo Stato finisce per autorizzare lo straniero a 

prendere parte alla vita sociale del Paese, a instaurare delle relazioni e a creare una 

famiglia 30 . Nonostante il ragionamento della Corte, pur tenendo conto delle differenti 

circostanze dei casi concreti, continui a fondarsi sull’idea che la regolarizzazione del 

soggiornanti irregolari sulla base della vita privata e familiare costituisca un obbligo per lo 

Stato soltanto in casi eccezionali, con la recente sentenza Pormes v. the Netherlands la Corte 

sembra aver fatto un passo avanti, arrivando a sostenere che, in una situazione di soggiorno 

irregolare di lunga durata, senza ulteriori fattori a sostegno dell’obbligo di allontanamento 

(quali le condanne penali), l’art. 8 può essere invocato a giustificazione di un provvedimento 

di regolarizzazione31. 

L’assenza di politiche e standard comuni a livello europeo e l’eterogeneità delle 

legislazioni nazionali, fortemente condizionate dalle vicende storiche e dalle circostanze 

contingenti che in ciascun Paese influiscono sul trattamento dei migranti irregolari32, spiega 

l’assenza di una nozione uniforme di regolarizzazione.  

Lo studio comparativo delle diverse misure adottate in Europa consente tuttavia di 

proporre una definizione convenzionale di regolarizzazione, a prescindere dalla 

denominazione adottata dalle legislazioni nazionali, quale procedura per mezzo della quale 

lo Stato di immigrazione concede uno status legale, formalizzato attraverso il rilascio di un 

permesso di soggiorno temporaneo o permanente, agli stranieri che risiedono irregolarmente 

sul territorio, o che hanno in ogni caso violato le leggi sull’immigrazione33. 

I criteri di analisi e di classificazione delle misure di regolarizzazione sono molteplici. 

                                            
30. Cfr. Jeunesse, cit., par. 103. 

31. Cfr. Pormes v. the Netherlands, Fourth Sect., 14.12.2020, par. 64. Per una valutazione della portata della 

decisione nel caso Pormes cfr. M. Klaassen, A right to regularize unlawful residence? Pormes v. Netherlands untangled, in 

Strasbourg Observers, September 18, 2020.  

32. Il rapporto REGINE individua alcuni modelli sulla base delle vicende storico-politiche e delle caratteristiche del 

tessuto sociale ed economico del Paese, quali, ad esempio, i mutevoli orientamenti nella legislazione sull’acquisto della 

cittadinanza in epoca post-coloniale (nel Regno Unito e in Olanda) e, mutatis mutandis, in alcuni Paesi baltici negli anni 

Novanta, o le molteplici funzioni svolte dalla manodopera straniera in rapporto all’economia dei Paesi dell’Europa 

meridionale e della Francia, cfr. ICMPD, op. cit., p. 7. La considerazione delle diverse caratteristiche delle politiche di 

regolarizzazione consente di identificare sei principali cluster: i «Paesi dell’Europa meridionale» (Grecia, Italia, Spagna, 

Portogallo), che si sono spesso affidati alla regolarizzazione come alternativa al regolare reclutamento di manodopera 

straniera; i «Paesi che regolarizzano eminentemente per motivi umanitari» (Belgio, Danimarca, Finlandia, Lussemburgo, 

Olanda, Svezia); i «nuovi Stati membri UE» (Estonia, Ungheria, Irlanda, Lituania, Polonia, Slovacchia) che hanno fatto 

ricorso alle regolarizzazioni soprattutto per adeguare lo status della popolazione residente al nuovo ordine post-sovietico, 

sanando le situazioni di irregolarità legate alle riarticolazioni territoriali; i «regolarizzatori riluttanti» (Francia e Regno 

Unito); gli «oppositori ideologici della regolarizzazione» (Austria, Germania; i «nuovi Stati membri UE che non ricorrono 

alle regolarizzazioni» (Bulgaria, Cipro, Repubblica ceca, Lettonia, Malta, Romania, Slovenia), pp. 39-43. 

33. IMCPD, op. cit., p. 9. È questa la definizione presa a riferimento anche dal Glossario dello European Migration 

Network, https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-

do/networks/european_migration_network/glossary_search/regularisation_en.  
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Un primo, fondamentale, parametro è relativo alle ragioni che possono fondare la 

regolarizzazione, che sono numerose e, come si vedrà meglio più avanti, diversificate dal 

punto di vista della qualificazione giuridica; le principali sono il lavoro, la durata della 

residenza, i legami familiari, le condizioni di salute, la durata della procedura di asilo, 

l’impossibilità di eseguire l’espulsione, la protezione umanitaria, l’integrazione sociale e 

culturale (a dimostrazione di un legame qualificato tra il soggetto e lo Stato di residenza).  

Ulteriori elementi di differenziazione sono legati al carattere permanente o 

temporalmente definito della procedura 34 ; alla portata, individuale o collettiva, della 

regolarizzazione; al margine di discrezionalità riconosciuto dalla legge all’autorità 

amministrativa; al grado di formalizzazione della procedura35; all’ambito interessato dalla 

regolarizzazione36; alla tipologia di status riconosciuto37. 

A rendere ulteriormente articolato il quadro contribuisce la circostanza per cui, oltre 

alla vera e propria regolarizzazione, alcuni Paesi istituiscono delle misure assimilabili, ma 

non sovrapponibili, quali la normalizzazione (che consente il riconoscimento di uno status 

legale di breve periodo a stranieri già titolari di un titolo di soggiorno di carattere 

transitorio)38 e il soggiorno tollerato (sul quale si veda infra, par. 3 e 4). 

La distinzione sulla quale interessa in questa sede concentrare l’attenzione, come già 

anticipato, è quella tra programma e meccanismo: se il primo identifica qualsiasi procedura 

che esula dalla disciplina generale dell’immigrazione irregolare, è attiva per un periodo di 

tempo limitato e si indirizza a categorie specifiche di stranieri irregolarmente soggiornanti, 

di volta in volta individuate sulla base di specifici requisiti, il secondo fa riferimento a una 

misura permanente, che opera su base individuale coinvolgendo un numero inferiore di 

partecipanti rispetto ai programmi una tantum ed è idonea a valorizzare diverse condizioni 

o circostanze riguardanti il singolo richiedente39. 

La varietà delle ragioni alla base delle regolarizzazioni contraddistingue sia i 

meccanismi, che saranno trattati più diffusamente nel paragrafo successivo, che i 

programmi. 

                                            
34. Sulla base di questo criterio si distingue, come si dirà meglio tra poco, tra programmi e meccanismi. 

35. La procedura può essere dettagliatamente disciplinata, compresa la fase eventuale a seguito di ricorso avverso il 

diniego di regolarizzazione; consistere in una concessione dello status legale ex officio in assenza di domanda da parte dello 

straniero e senza la previsione di rimedi specifici; prevedere l’istituzione di apposite autorità o commissioni. 

36. Gli ambiti rispetto ai quali interviene la regolarizzazione possono essere il soggiorno e/o l’accesso al lavoro. 

37. L’esito delle procedure di regolarizzazione può consistere nel rilascio di un permesso di soggiorno o di 

soggiorno/lavoro, temporaneo o permanente, o nella semplice sospensione dell’ordine di espulsione. 

38. Si pensi, ad esempio, alla possibilità per studenti o richiedenti asilo di convertire il proprio titolo di soggiorno in 

permesso per altri motivi. 

39. Cfr. ICMPD, op. cit., p. 8 – distinzione poi ripresa nella maggior parte dei lavori comparativi sulle 

regolarizzazioni. 
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Nel caso dei programmi, se la presenza sul territorio prima di una certa data è 

solitamente il parametro fondamentale per l’accesso alla misura, la durata della residenza e 

l’assenza di precedenti penali sono pure considerati titoli essenziali, o comunque 

preferenziali; altre condizioni largamente utilizzate sono l’occupazione e i legami familiari40. 

Le sanatorie una tantum – politicamente messe al bando dal Consiglio europeo nel 200841 

ma riproposte da alcuni Paesi europei, come si è visto, in occasione della situazione 

eccezionale degli ultimi due anni – hanno conosciuto una certa diffusione fin dagli anni 

Settanta in quanto strumenti flessibili utili a fronteggiare circostanze straordinarie (es. 

l’arrivo dei richiedenti asilo a seguito dei conflitti nei Balcani degli anni Novanta), situazioni 

contingenti e transitorie (es. una riforma della legislazione sull’immigrazione idonea a 

produrre un vuoto di tutela nei confronti di alcune categorie di migranti) o condizioni 

strutturali non efficacemente gestite in via ordinaria (es. la presenza di un numero 

considerevole di lavoratori migranti irregolari e, più in generale, le problematiche connesse 

all’economia informale). Dagli anni Settanta al 2016 sono stati quaranta i programmi di 

regolarizzazione attuati a livello globale, quindici dei quali nei Paesi dell’Europa 

meridionale42. 

I meccanismi di regolarizzazione identificano dunque quelle misure che, stabilmente 

previste dalla normativa sull’immigrazione e quindi non lasciate alla “graziosa” concessione 

dello Stato, si prefiggono di sanare la condizione di irregolarità degli stranieri presenti sul 

territorio al prodursi di determinate condizioni legislativamente definite. Si tratta di un 

istituto, in realtà assai differenziato sul piano delle denominazioni, delle tipologie e delle 

cause giustificative, ampiamente diffuso nei Paesi europei, sebbene possa risultare 

politicamente più scomodo rispetto ai programmi adottati in rapporto a circostanze 

presentate come straordinarie. 

L’aumento delle migrazioni irregolari verso l’Europa dalla metà degli anni Ottanta, 

quale conseguenza delle politiche di stop attuate nel decennio precedente, e la “crisi 

dell’asilo” dei primi anni Novanta avevano creato le condizioni per una riarticolazione delle 

categorie con le quali qualificare giuridicamente l’ingresso e il soggiorno di quegli stranieri 

                                            
40. Ivi, pp. 31-33. 

41. Cfr. supra, nota 14. 

42. Cfr. G. Larramona, M. Sanso-Navarro, Do regularization programs for illegal immigrants have a magnet effect? 

Evidence from Spain, in Manchester School, n. 2.2016, pp. 296-311. Programmi di regolarizzazione una tantum sono 

stati adottati in Grecia (nel 1998 e nel 2001), in Italia (quattro sanatorie tra il 1986 e il 1998; il programma previsto nel 

2002 ha consentito da solo la regolarizzazione di 650.000 persone; nel 2009 e nel 2012 sono state adottate misure rivolte 

specificamente ai lavoratori domestici e nel 2020 la sanatoria ha riguardato di nuovo i lavoratori domestici e quelli 

dell’agricoltura), in Spagna (sei programmi tra il 1991 e il 2005), in Portogallo (sei nel periodo 1992-2007, oltre alla 

sanatoria disposta nel 2020 in relazione all’emergenza sanitaria.). 
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che, seppur bisognosi di protezione, rischiavano di rimanere privi di tutela in quanto non 

rientranti nell’ambito di applicazione della Convenzione di Ginevra: se, da un lato, sono stati 

elaborati nuovi istituti successivamente formalizzati a livello europeo (es. protezione 

temporanea e sussidiaria), dall’altro lato sono stati istituiti dei meccanismi volti a sanare o, 

comunque, a tollerare tali situazioni di irregolarità, anche non connesse a ragioni 

umanitarie. 

Qualora previsti dalle legislazioni nazionali, i meccanismi di regolarizzazione sono 

ancora oggi largamente basati su ragioni di carattere umanitario, tanto che spesso gli stessi 

sono qualificati nei termini di «protezione umanitaria» o «diritto umanitario alla 

residenza» 43 . All’insegna di tale esigenza di «protezione» è prevista la sospensione 

dell’espulsione e, eventualmente, la possibilità di accedere a un titolo di soggiorno, in 

relazione, ad esempio, a motivi umanitari legati al rischio di trattamenti inumani e 

degradanti e a violazioni dei diritti umani nel paese di origine o di residenza dello straniero; 

alla presenza di legami familiari e alla minore età44; a gravi condizioni di salute psicofisica; 

alla condizione di vittima di gravi reati; a una condizione di disagio che può essere 

variamente identificata e che spesso si caratterizza per la compresenza di elementi rientranti 

nelle altre categorie. 

Diversamente qualificabili sul piano giuridico – secondo una distinzione indubbiamente 

efficace, sebbene non esente da critiche, tra esigenze di protezione e riconoscimento di un 

dato di fatto (o di un fatto compiuto-fait accompli) 45  – sono invece i motivi di 

regolarizzazione inerenti all’occupazione lavorativa, alla residenza di lunga durata e 

all’integrazione nella società ospitante46. 

                                            
43. Il fatto che le ragioni umanitarie siano molto frequentemente poste alla base dei meccanismi di regolarizzazione 

non esclude, d’altra parte, che possano essere disposti anche programmi una tantum fondati sull’esigenza umanitaria e di 

protezione dei diritti fondamentali dei migranti. Si pensi, ad esempio, alla recente campagna per la regolarizzazione attuata 

nel 2017 nel cantone di Ginevra, in Svizzera, denominata «Operazione Papiro», grazie alla quale 2.390 persone – tra cui 

437 famiglie – hanno ottenuto un permesso di soggiorno annuale o biennale, rinnovabile. I requisiti di ammissione al 

programma includevano, tra gli altri: cinque anni di residenza ininterrotta per i nuclei familiari con bambini in età scolare 

(dieci anni per quelli senza bambini in età scolare); una buona competenza linguistica; il possesso di un lavoro e l’autonomia 

finanziaria (nel senso del mancato ricorso a benefici previsti dal sistema di assistenza sociale), cfr. 

https://www.ge.ch/dossier/operation-papyrus. 

44. Per una panoramica sulle misure di regolarizzazione di bambini, ragazzi e famiglie nei Paesi europei cfr. PICUM, 

Manual on regularisation of children, young people and families, Brussels, 2018, pp. 22-78. 

45. Cfr. J. Apap, P. de Bruycker, C. Schmitter, Regularisation of Illegal Aliens in the European Union. Summary 

Report of a Comparative Study, in European Journal of Migration and Law, n. 2.2000, pp. 263-308. Per una critica a 

questa classificazione, ritenuta poco funzionale a valorizzare, ad esempio, le regolarizzazioni sulla base dell’occupazione 

lavorativa, cfr. ICMPD, op. cit., pp. 20-21. La distinzione tra protezione e fait accompli può essere inquadrata anche nei 

termini di una differenza tra regolarizzazione come obbligo sancito dal diritto (costituzionale o internazionale) sui diritti 

umani e regolarizzazione come scelta sulla base della convenienza del Paese ospitante. 

46. Oltre a queste motivazioni ci sono altre condizioni che, meno frequentemente, rendono possibile la 

regolarizzazione, come la lunga durata delle procedure amministrative previste dalla legge sull’immigrazione (comprese 
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Oltre al requisito fondamentale che identifica il gruppo target (es. ragione umanitaria, 

rapporto familiare, rapporto lavorativo) è solitamente richiesto di soddisfare altre condizioni 

previste dalla legislazione in relazione al rilascio del permesso di soggiorno ordinario (es. 

reddito e/o occupazione stabile; assenza di precedenti penali; indici di integrazione).  

La disciplina differenziata dei meccanismi di regolarizzazione, come già accennato, è 

legata alla diversità riscontrabile nei Paesi europei, tra l’altro, sul piano della cultura 

giuridica, del modello di regolamentazione dell’immigrazione e, più in particolare, della 

concezione dell’irregolarità e delle strategie di contrasto della stessa. 

I Paesi del nord Europa, ma anche Belgio, Olanda e Lussemburgo, ad esempio, 

tradizionalmente enfatizzano i motivi umanitari come ragione primaria per adottare politiche 

di regolarizzazione. A dimostrazione dell’importanza, in questo ambito, delle fonti 

internazionali sui diritti umani, è stato rilevato come in alcuni Paesi i meccanismi di 

regolarizzazione per motivi familiari o sulla base delle condizioni di salute facciano esplicito 

riferimento, rispettivamente, agli artt. 8 e 3 della Cedu47; in ogni caso, anche laddove non 

sia rintracciabile una menzione espressa, l’impatto del diritto internazionale sulle politiche 

nazionali di regolarizzazione per ragioni umanitarie è indubbiamente rilevante. Nell’Europa 

meridionale le misure di regolarizzazione, sotto forma tanto di programmi quanto di 

meccanismi, sono più spesso funzionali alla gestione del mercato del lavoro (incluso il 

reclutamento dei lavoratori stranieri) e alla lotta all’economia informale, nel tentativo di 

sanare, o comunque di gestire, la strutturale presenza di stranieri irregolarmente 

soggiornanti sul territorio. 

Dall’analisi comparativa emerge in ogni caso che – mentre la concessione di uno status 

legale in forza di principi e diritti fondamentali e di ragioni umanitarie è largamente presente 

nei Paesi europei – la regolarizzazione permanente su base individuale fondata 

sull’occupazione lavorativa e/o sulla residenza di lunga durata è meno frequente 48 . I 

lavoratori stranieri irregolari rappresentano un autonomo “gruppo target” soltanto in pochi 

Paesi (ad esempio Spagna, Portogallo e Francia, sui quali cfr. infra, par. 4), anche se 

l’esistenza di un rapporto di lavoro in corso è spesso indicata tra le condizioni per l’accesso 

alla regolarizzazione motivata dalle esigenze di “protezione”. 

Una forma più limitata di regolarizzazione, come si è già anticipato, è la “tolleranza 

formale” di migranti che, seppure irregolari, si ritrovano in una condizione di vulnerabilità 

                                            
quelle per la concessione dell'asilo) o, per le vittime di reati, la pendenza di procedimenti penali che richiedono la 

collaborazione dello straniero. 

47. Cfr., nel primo caso, Austria e Danimarca, e, nel secondo, il Belgio, cfr. A. Kraler, Fixing, Adjusting, Regulating, 

Protecting Human Rights-The Shifting Uses of Regularisations in the European Union, in European Journal of Migration 

and Law, n. 3.2011, p. 312.  

48. Cfr. M. Gonzaléz Beilfuss, J. Koopmans, Legal pathways to regularisation of illegally staying migrants in EU 

Member States, ADMIGOV deliverable 2.7, Barcelona, University of Barcelona, 2021, p. 29. 
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che sfugge al loro controllo (ad es. malattia grave, mancanza di documenti di identità, rischio 

di respingimento a causa di una situazione di pericolo nel paese di origine, ecc.). Una forma 

di “soggiorno tollerato” esiste, ad esempio, in Germania, Polonia, Slovacchia e Romania, 

mentre in Austria è più corretto parlare di una sospensione formale dei provvedimenti di 

espulsione; la tolleranza “informale” del soggiorno irregolare, nel senso della mancata 

esecuzione dell'ordine di espulsione, può invece essere ritenuta una pratica diffusa in tutta 

Europa49. Mentre le persone informalmente tollerate, tuttavia, non sono titolari di diritti e 

garanzie in virtù di tale condizione, gli stranieri che hanno accesso a una forma di “soggiorno 

tollerato” godono se non altro di un’autorizzazione al soggiorno, che è però caratterizzata 

da notevoli limitazioni sul piano dei diritti esercitabili e non si concretizza nel rilascio di un 

vero e proprio permesso di soggiorno; per questi motivi tale pratica risulta indubbiamente 

controversa e si presta a numerose critiche sotto il profilo del rispetto dei diritti umani, 

soprattutto se si protrae nel tempo50. Nell’ordinamento tedesco il Duldung è l’istituto 

attraverso il quale gli stranieri irregolari sono temporaneamente tollerati a soggiornare, in 

quanto destinatari di un provvedimento di sospensione dell’ordine di espulsione51; a partire 

dal 2019, come si dirà meglio più avanti, l’ambito di applicazione del Duldung è stato esteso, 

seppure attraverso una disciplina connotata in senso restrittivo, tanto da consentirne lo 

specifico utilizzo nei confronti dei lavoratori migranti irregolari. In presenza di rigorose 

condizioni (tra le quali, ad esempio, la provenienza da un paese che non rientri tra quelli 

sicuri), coloro che si sono visti rifiutare una domanda di asilo possono quindi chiedere di 

essere tollerati sul territorio tedesco ad altro titolo – in particolare, per motivi di formazione 

professionale (Ausbildungsduldung) o lavoro (Beschäftigungsduldung)52.  

                                            
49. Cfr. Jesuit Refugee Service Europe – JRS Europe, Report on Destitute Migrants, Brussels. JRS, 2007; A. 

Kraler, Regularisation: A misguided option, cit., pp. 24-25; T. Buschek-Chauvel, H. Chahrokh, Changes of immigration 

status and purpose of residence in Austria, International Organization for Migration, Country Office for Austria, Vienna, 

2015, p. 59 ss.; K.F. Hinterberger, An EU Regularization Directive. An effective solution to the enforcement deficit in 

returning irregularly staying migrants, in Maastricht Journal of European and Comparative Law, n. 6/2019, p. 744 ss. 

50. Al soggiorno tollerato è in effetti associata una condizione di precarietà caratterizzata dall’accesso a specifiche 

prestazioni sociali e dalla limitazione della possibilità di lavorare e di circolare sul territorio nazionale. In Germania tale 

status deve essere rinnovato ogni tre o sei mesi ma poi, di fatto, è spesso prorogato per anni; anche grazie alle pressioni 

esercitate dalle voci critiche di studiosi e ONG, già dagli anni Ottanta i programmi di regolarizzazione disposti in Germania 

hanno avuto anche lo scopo di sanare la situazione delle persone tollerate, cfr. J. Schneider, Germany. New tools on labour 

mobility and a trend towards more regularisations, in Towards an EU toolbox for migrant workers, cit., pp. 3-4. 

51. All’inizio del 2020 erano 203.000 le persone temporaneamente tollerate a soggiornare; molti di loro sono 

stranieri a cui è stata negata la protezione internazionale. 

52. L’Ausbildungsduldung sospende temporaneamente l’espulsione per quei migranti che seguano un corso di 

formazione professionale triennale, con il rilascio di un ulteriore permesso di soggiorno di due anni per motivi di lavoro 

legato alla formazione. Sul Beschäftigungsduldung ci si soffermerà più diffusamente infra, par. 4. 
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Alla luce della distinzione delle misure di regolarizzazione in programmi e meccanismi 

e della multiformità, in rapporto a questi ultimi, che ne caratterizza il fondamento, l’analisi 

comparativa si concentrerà sulle esperienze di quattro Paesi europei (Germania, Francia, 

Spagna e Portogallo) considerati rilevanti in relazione al ricorso ai meccanismi di 

regolarizzazione sulla base di condizioni di fatto che lo Stato decide di valorizzare ai fini 

dell’autorizzazione al soggiorno – quali lo svolgimento di un’attività lavorativa, la residenza 

di una certa durata e/o l’integrazione sociale. Rispetto alle ragioni umanitarie, che trovano 

una solida copertura giuridica nelle fonti internazionali e costituzionali, la considerazione di 

tali fatti è generalmente il frutto di una scelta politica degli Stati, condizionata dalle diverse 

vicende storico-politiche, dalle caratteristiche del sistema economico e del mercato del 

lavoro, dalle concezioni del fenomeno migratorio e della condizione giuridica degli stranieri; 

è tale varietà a rendere più interessante, da una prospettiva giuscomparatistica, un’indagine 

volta a far emergere similitudini e differenze delle diverse soluzioni normative nazionali. 

La scelta dei casi di studio è stata operata sulla base di due criteri: un primo, di carattere 

specifico, relativo alla tipologia delle misure di regolarizzazione, nella misura in cui tutti e 

quattro i Paesi considerati ricorrono a meccanismi di regolarizzazione sulla base 

dell’occupazione, che rappresenta l’ipotesi più raramente prevista a livello normativo53; il 

secondo, di carattere più generale, concerne la storia migratoria di tali Stati, che sono esempi 

paradigmatici di Paesi europei di immigrazione risalente (Germania e Francia) e più recente 

(Spagna e Portogallo)54. In questo modo, partendo da alcune caratteristiche comuni, sarà 

possibile indagare comparativamente le scelte politiche e legislative degli Stati considerati. 

                                            
53. In Germania peraltro, come già ricordato, non si parla propriamente di regolarizzazione, quanto piuttosto di 

soggiorno tollerato.  

54. Pur rappresentando un caso di studio di indubbio interesse dalla prospettiva delle politiche migratorie, in 

generale, e delle politiche di regolarizzazione, in particolare, si è deciso di non trattare in questa sede l’esperienza del 

Regno Unito, in considerazione della preferenza accordata all’occupazione lavorativa e all’integrazione sociale nell’analisi 

dei meccanismi permanenti. I principali strumenti di regolarizzazione attualmente previsti dalla legislazione britannica, 

infatti, si fondano su motivi familiari (nell’ambito dei quali si possono tenere in considerazione altresì exceptional 

circumstances o compelling compassionate grounds) o ragioni di protezione della vita privata. Quest’ultimo percorso, in 

particolare, valorizza la residenza di lunga durata (art. 276ADE delle Immigration Rules) ed è accessibile da quegli 

stranieri che: possano dimostrare di aver vissuto ininterrottamente nel Regno Unito per almeno 20 anni; o, avendo un’età 

compresa tra i 18 e i 25 anni, abbiano trascorso nel Regno Unito almeno la metà della propria vita; o, avendo vissuto 

ininterrottamente nel Regno Unito per meno di 20 anni, possano dimostrare l’esistenza di ostacoli molto significativi alla 

propria integrazione nel Paese di origine. Il titolo di soggiorno concesso a seguito di accoglimento della domanda ha la 

validità di 30 mesi ed è solitamente subordinato alla condizione di non usufruire di benefici sociali.  
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L’Aufenthaltsgesetz («legge sulla residenza») del 2005 è il testo normativo che si 

propone di regolare il fenomeno migratorio verso la Germania, disciplinando organicamente 

i diversi aspetti relativi a ingresso, soggiorno e allontanamento degli stranieri dal territorio 

tedesco nonché al riconoscimento della protezione internazionale. La legge è stata innovata 

in modo rilevante nel corso del tempo: nel 2007 il testo è stato riformato in vista del 

recepimento delle Direttive europee in materia di soggiorno e asilo e con riferimento al 

contrasto dei matrimoni fittizi o forzati, al potenziamento della sicurezza interna, 

all’attuazione delle decisioni della Conferenza dei Ministri degli interni sulla legge per 

l’acquisto della cittadinanza, alle agevolazioni per l’ingresso di imprenditori stranieri e, 

soprattutto, al rafforzamento delle politiche di integrazione degli immigrati regolari55; nel 

2015, alla luce della nota logica binaria nel governo dell’immigrazione e come risposta al 

massiccio afflusso di migranti e richiedenti asilo, sono state ulteriormente definite e 

consolidate le politiche di integrazione, anche a favore di determinate categorie di stranieri 

privi di uno stabile titolo di soggiorno, mentre, d’altra parte, si è tentato di rendere più 

rapide ed efficienti le procedure per l’espulsione 56 . Nel 2019 l’AufenthG è stata 

ulteriormente modificata con un pacchetto di provvedimenti che ripropongono un approccio 

volto, da un lato, a promuovere l’ingresso e il soggiorno dei lavoratori considerati un’utile 

risorsa57 e, dall’altro lato, a facilitare l’allontanamento degli stranieri tenuti a lasciare il 

territorio tedesco58.  

In Germania tanto i governi quanto i legislatori sono stati tradizionalmente contrari a 

sanatorie di carattere universale, guardate con sospetto in quanto possibili fattori di 

attrazione per le migrazioni irregolari; ciò non ha impedito, tuttavia, al di là della 

terminologia utilizzata dagli atti normativi, l’adozione di misure di regolarizzazione, sia 

                                            
55. Cfr. la Gesetz zur Änderung des Passgesetzes und Weiterer Vorschriften del 20 luglio 2007. 

56. Cfr. la Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und der Aufenthaltsbeendigung del 27 luglio 2015. 

57. Cfr. la Legge sul soggiorno tollerato per formazione professionale e lavoro (Gesetz über Duldung bei Ausbildung 

und Beschäftigung, dell’8 luglio 2019), sulla quale si tornerà tra poco, e la Legge sull’immigrazione dei lavoratori 

qualificati (Fachkräfteeinwanderungsgesetz, del 15 agosto 2019) che consente l’ingresso di migranti qualificati, ma senza 

un titolo di studio universitario, al fine dell’inserimento lavorativo in un qualsiasi settore produttivo e senza un test del 

mercato del lavoro completo; la condizione richiesta dalla legge è una preventiva offerta di lavoro. Le importanti 

innovazioni sono legate al superamento della necessità, da un lato, di fare riferimento all’elenco di occupazioni 

caratterizzate da carenza di lavoratori nazionali o stranieri già regolarmente residenti e, dall’altro lato, di trovare un 

equivalente tedesco dei titoli di studio e di formazione professionale in possesso dei lavoratori stranieri.  

58. È entrata in vigore il 21 agosto 2019 la Legge sul rimpatrio ordinato (Geordnete-Rückkehr-Gesetz), che, tra 

l’altro, facilita la detenzione in vista dell’espulsione ampliando le ragioni che ne consentono l’utilizzo (ad es. quando i 

richiedenti asilo non collaborano ai fini della loro espulsione o anche nei casi in cui non vi siano prove di un rischio di fuga) 

e autorizzando il trattenimento degli stranieri in attesa di espulsione nelle carceri, purché in locali separati da quelli che 

ospitano i detenuti ordinari. 
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collettive59 che su base individuale. Rispetto a queste ultime l’AufenthG del 2005, così come 

successivamente modificata, prevede diversi meccanismi attraverso i quali gli stranieri 

irregolarmente soggiornanti, a prescindere da un precedente status tollerato (Duldung), 

possono richiedere un regolare permesso di soggiorno; tali meccanismi, in particolare, sono 

generalmente condizionati alla sussistenza di ragioni umanitarie, condizioni di disagio e 

motivi familiari, mentre più recentemente è stata valorizzata l’integrazione come parametro 

che consente l’accesso al soggiorno temporaneo60. 

A causa dell’ambito di applicazione relativamente circoscritto di tali misure di 

regolarizzazione il Duldung ha però costituito, come già accennato, la risposta standard al 

problema della presenza prolungata di stranieri irregolari ma inespellibili: l’art. 60a della 

Legge del 2005 stabilisce infatti che – sulla base di obblighi internazionali, per motivi 

                                            
59. Nel 2007, ad esempio, è stato adottato un ampio programma di regolarizzazione per persone tollerate a lungo 

termine (Altfallregulation) incentrato sull’idea di una regolarizzazione meritata a beneficio di stranieri con famiglia che si 

trovavano sul territorio tedesco da almeno otto anni e che potessero dimostrare di avere un impiego e un reddito sufficiente. 

A causa delle restrizioni alla libertà di circolazione e al mercato del lavoro connesse allo status legale riconosciuto, tuttavia, 

il programma ha avuto uno scarso impatto, cfr. S. Chauvin, B. Garces-Mascareñas, A. Kraler, Working for Legality: 

Employment and Migrant Regularization in Europe, in International Migration, n. 6.2013, p. 9. 

60. L’art. 25 della Legge del 2005 contiene una clausola generale in base alla quale è possibile rilasciare un permesso 

di soggiorno temporaneo per ragioni umanitarie allo straniero destinatario di un provvedimento di espulsione quando, dopo 

diciotto mesi, l’allontanamento risulti ancora impossibile a causa di ostacoli a lui non imputabili e che non sono 

ragionevolmente superabili in breve tempo, sempre che lo straniero in questione abbia collaborato con le autorità, ad 

esempio fornendo informazioni corrette in merito alla propria nazionalità. Stranieri il cui ordine di espulsione sia stato 

sospeso possono inoltre acquisire un permesso di soggiorno attraverso la nascita di un figlio, il matrimonio o l’unione civile 

(art. 39 punto 5 dell’Aufenthaltsverordnung). Anche nel caso di espulsione eseguibile, inoltre, un permesso di soggiorno 

temporaneo può essere rilasciato se la presenza dello straniero è richiesta nell’ambito di un’indagine o di un processo penale 

(art. 25 co. 4a della Legge del 2005) o quando egli sia vittima di lavoro illegale (art. 25 co. 4b). La concessione di un 

permesso di soggiorno temporaneo può anche prescindere del tutto dall’esistenza di un obbligo di allontanamento, qualora 

la permanenza dello straniero sul territorio federale sia necessaria per urgenti motivi umanitari o personali o per interessi 

pubblici sostanziali (art. 25 c. 4). Con la Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und der Aufenthaltsbeendigung del 

2015 sono state aggiunte due disposizioni volte a valorizzare l’integrazione come fondamento della regolarizzazione: gli 

artt. 25a e 25b, in particolare, autorizzano al soggiorno temporaneo, rispettivamente, ragazzi e giovani adulti ben integrati 

e adulti in grado di dimostrare di essere permanentemente integrati nella società tedesca. In quest’ultimo caso, in 

particolare, i requisiti individuati dalla normativa sono: la residenza ininterrotta da almeno otto anni nel territorio federale 

(sei anni nel caso in cui lo straniero conviva con un figlio minore, non coniugato, all’interno del nucleo familiare) a seguito 

di sospensione dell’espulsione, sulla base del permesso di soggiorno per richiesta asilo o qualora in possesso di un permesso 

di soggiorno temporaneo o permanente; l’adesione al libero ordine democratico della Repubblica tedesca e il possesso di 

una conoscenza di base del sistema giuridico e sociale e del modo di vivere prevalente in Germania; la dimostrazione che il 

proprio sostentamento derivi principalmente, o sia ragionevole che possa derivare, dallo svolgimento di un’attività 

lavorativa; la conoscenza basica della lingua tedesca; la prova che i propri figli in età scolare frequentino effettivamente il 

sistema scolastico tedesco. Sulla base dell’art. 23, inoltre, i Länder possono disporre il rilascio di un permesso di soggiorno 

temporaneo a favore di stranieri provenienti da determinati Stati o a determinati gruppi di stranieri definiti sulla base di 

altre caratteristiche, per ragioni di diritto internazionale, per motivi umanitari o per proteggere gli interessi politici della 

Germania. L’art 23a disciplina, infine, una norma di chiusura incentrata sul concetto di Härtefällen (casi di disagio), da 

applicarsi in circostanze eccezionali: qualora sussistano urgenti ragioni personali o umanitarie che autorizzino la 

permanenza dello straniero sul territorio, un apposito Comitato valuterà il singolo caso in vista del rilascio del permesso 

di soggiorno, in assenza di specifiche linee guida o criteri predeterminati; generalmente il permesso è rifiutato se è già 

stata fissata una data per il rimpatrio o se il richiedente ha commesso reati di considerevole rilevanza. 
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umanitari o per tutelare gli interessi politici della Germania – l’autorità suprema di ciascun 

Land può ordinare la sospensione dell’espulsione in via generale o verso determinati Paesi 

per un massimo di tre mesi 61 . Ulteriori condizioni che consentono la temporanea 

inespellibilità sono quella di genitore di minore titolare di permesso di soggiorno temporaneo 

per ragazzi e giovani adulti ben integrati e uno stato di salute che potrebbe interferire con 

l’espulsione. La legge chiarisce che la sospensione produce effetti finché l’espulsione risulta 

impossibile in via di fatto o di diritto e che non viene concesso un permesso di soggiorno, 

seppur temporaneo. Si è già osservato come la tolleranza concessa dal Duldung – sebbene 

conferisca un certo grado di certezza giuridica alla precaria situazione degli stranieri 

irregolarmente presenti sul territorio62 – sia indubbiamente caratterizzata da importanti 

limitazioni: per quanto l’esercizio di un’attività lavorativa figuri tra i diritti ricollegati a tale 

status tollerato, ciò non vale per quegli stranieri che provengono da un Paese sicuro, che 

sono entrati in Germania al fine di ottenere una protezione sociale (es. richiedenti asilo) o ai 

quali è imputabile la mancata esecuzione dell’espulsione (art. 60a co. 6). 

Con specifico riferimento alla regolarizzazione sulla base dell’occupazione, come già 

accennato, il legislatore tedesco del 2019 ha voluto introdurre un apposito dispositivo volto 

a consentire ai lavoratori stranieri irregolari, ma formalmente tollerati sul territorio, di non 

essere allontanati: si tratta del Beschäftigungsduldung, la cui previsione, insieme a quella di 

altre misure orientate allo scopo di consentire l’ingresso e l’integrazione di lavoratori 

qualificati 63 , può essere letta come una concessione alle pressioni dei datori di lavoro 

interessati a contrastare l’orientamento restrittivo delle politiche migratorie tedesche 

intensificatosi a partire dal 2015.  

Il nuovo istituto, disciplinato dall’art. 60d della Legge del 2005, consente la sospensione 

temporanea (per trenta mesi) dell’espulsione a favore di quello straniero (nonché del coniuge 

o del convivente), entrato in Germania prima del 1° agosto 2018, che si trovi nelle seguenti 

condizioni: a) godere di una sospensione temporanea dell’espulsione da almeno dodici mesi; 

b) svolgere un’attività lavorativa, con piena copertura previdenziale, da almeno diciotto mesi 

con un orario di lavoro di almeno 35 ore settimanali (20 ore settimanali nel caso di genitori 

                                            
61. L’espulsione di uno straniero è altresì sospesa se il Pubblico ministero o il Tribunale ritengono opportuna la sua 

presenza, in via temporanea, nell'ambito di un procedimento penale, nella misura in cui risulterebbe più difficile indagare 

sui fatti del caso senza le necessarie informazioni rese dal soggetto.  

62. È bene rimarcare, in ogni caso, che l’ordine di esecuzione dell’espulsione viene semplicemente sospeso e che si 

procederà all’allontanamento non appena lo stesso risulterà possibile, cfr. M. Heegaard Bausager, J. Köpfli Møller, S. 

Ardittis, Study on the situation of third-country nationals pending return/removal in the EU Member States and the 

Schengen Associated Countries, Brussels, European Commission (EC), 2013, pp. 86-87. 

63. Il riferimento, in particolare, è alle previsioni dei due provvedimenti legislativi del 2019, citati alla nota 57, sui 

quali cfr. D. Thym, The German Migration Package: A New Deal on Labour Migration? in Immigration and Asylum Law 

and Policy Blog, 1 October 2019. 
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single); c) derivare il proprio sostentamento dal lavoro svolto (al momento della domanda di 

Beschäftigungsduldung e nei dodici mesi precedenti); conoscere la lingua tedesca a un livello 

di base; non aver ricevuto condanne penali e non avere legami con organizzazioni estremiste 

o terroristiche; non essere stato destinatario di espulsione ai sensi dell’art. 58a, ovvero in 

quanto speciale minaccia alla sicurezza della Repubblica; assolvere all’obbligo di frequenza 

scolastica dei figli minori; se soggetto all’obbligo di frequentare un corso per l’integrazione, 

avere completato con successo tale corso o averlo interrotto per motivi indipendenti dalla 

loro volontà. Sono esclusi dall’accesso alla misura gli stranieri provenienti da Paesi 

considerati sicuri64. 

In relazione ai soli lavoratori qualificati il cui soggiorno sia tollerato, infine, è possibile 

accedere a un permesso di soggiorno per motivi di lavoro ai sensi dell’art. 18a della Legge 

del 2005, in presenza di alcune condizioni relative al percorso di studio o di formazione 

professionale dello straniero e alla sua affidabilità sul piano della buona condotta e 

dell’integrazione65. 

La Francia ha dovuto confrontarsi con il fenomeno dell’immigrazione irregolare fin 

dagli anni Cinquanta del XX sec., con l’afflusso sul territorio metropolitano dei cittadini 

degli ex protettorati e colonie francesi in Africa; già da prima, peraltro, il termine 

regolarizzazione compariva in alcuni atti applicativi dell’ordinanza del 2 novembre 1945 

relativa alle condizioni di ingresso e soggiorno degli stranieri in Francia, a proposito della 

procedura, dal carattere eccezionale, prevista a favore dello straniero che intendesse 

                                            
64. Per compensare l’inclusione di Albania, Bosnia-Erzegovina, Kosovo, Montenegro, Macedonia settentrionale e 

Serbia tra i Paesi sicuri nel 2015 è stato adottato il Regolamento sui Balcani occidentali (Westbalkanregelung), prorogato 

nel 2020 per altri tre anni: sulla base di questo Regolamento i cittadini di detti Stati possono entrare in Germania sulla 

base di un’offerta di lavoro da parte di un datore di lavoro tedesco, indipendentemente da una qualifica formale ai fini 

dell’occupazione e della prova della competenza linguistica; il tetto annuale fissato dal Regolamento è di 25.000 ingressi. 

L’Agenzia federale per il lavoro, per dare il proprio consenso, verifica se i lavoratori già residenti in Germania siano 

disponibili per il rispettivo lavoro (test di priorità) e se le condizioni di lavoro siano equivalenti a quelle dei lavoratori 

domestici. 

65. I casi che consentono l’accesso a un permesso di soggiorno ai sensi dell’art. 18a consistono, alternativamente, 

nell’avere: ottenuto un lavoro a seguito del completamento di un percorso di formazione professionale; ricevuto un’offerta 

di lavoro che richiede una formazione professionale o un’istruzione universitaria; completato la propria formazione 

professionale o istruzione universitaria in Germania; ottenuto un titolo universitario straniero riconosciuto in Germania, 

nonché svolgere un lavoro qualificato in Germania da almeno due anni; una posizione specializzata (Fachkraft) da almeno 

tre anni, potendo dimostrare di sostentarsi con il proprio lavoro da almeno un anno. Altre condizioni da soddisfare 

riguardano: l’approvazione da parte dell’Agenzia federale per il lavoro; un alloggio che rientri nei parametri previsti dalla 

legge; la competenza linguistica di livello B1; l’assenza di legami con organizzazioni terroristiche o estremiste e di condanne 

penali per reati gravi; non essersi sottratti all’espulsione con l'inganno e avere anzi cooperato ai fini dell’allontanamento. 
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stabilirsi permanentemente in Francia pur essendo privo di un visto di ingresso66. Nei due 

decenni successivi, e fino ai provvedimenti di impronta restrittiva sugli ingressi dei 

lavoratori stranieri adottati già nel 1972, le regolarizzazioni hanno rappresentato un 

dispositivo frequentemente utilizzato dalle autorità francesi per compensare il carattere 

eccessivamente rigido della disciplina dell’immigrazione, trovando spazio in diversi testi 

della littérature grise dell’amministrazione 67  e imponendosi quale modalità ordinaria di 

accesso ai permessi di soggiorno68. 

L’orientamento repressivo della legislazione approvata nel 1993 (c.d. Lois Pasqua69) e 

degli interventi legislativi degli anni Novanta e primi anni Duemila – i quali, al di là 

dell’orientamento politico del legislatore, risultano segnati da una sostanziale continuità nel 

senso della priorità al contrasto dell’immigrazione clandestina – hanno contribuito a 

ingrossare le fila dei migranti ni régularisables ni expulsables, la cui condizione ha 

continuato a essere sanata per mezzo di misure di regolarizzazione istituite con circolare 

ministeriale. Soltanto nel 1997, anche in seguito alle occupazioni di edifici religiosi e agli 

scioperi della fame messi in atto dai movimenti di sans-papiers, con la Loi Debré70 la 

questione delle regolarizzazioni è stata per la prima volta disciplinata a livello legislativo, 

affrontando la drammatica situazione alla quale i provvedimenti del 1993 avevano 

consegnato molte categorie di stranieri (oltre ai genitori stranieri di bambini nati in Francia, 

i coniugi di cittadini francesi, i ragazzi entrati in Francia prima dei dieci anni e gli stranieri 

che si trovavano sul territorio francese in condizione irregolare da più di quindici anni): tra 

il 1997 e il 2002 migliaia di immigrati irregolari hanno effettivamente avuto accesso alla 

regolarizzazione. La previsione della possibilità di accedere automaticamente (de plein droit) 

                                            
66. Cfr., in particolare, la Circulaire del Ministro degli interni del 29 gennaio 1947 relativa ai visas de régularisation, 

che consentiva il rilascio di un visto di regolarizzazione sulla base di ragioni umanitarie e laddove la presenza dello straniero 

sul territorio francese corrispondesse a un interesse economico o demografico della Francia. 

67. Cfr. S. Slama, Le statut à part des circulaires de régularisation des sans-papiers, in A. Perrin (dir.), La 

régularisation, Le Kremlin-Bicêtre, Mare & Martin, 2019, p.140, che cita, tra gli altri, l’arrêté dell’8 aprile 1953 sulle 

condizioni necessarie, dal punto di vista sanitario, per l’ottenimento delle carte di soggiorno, e le Circulaires del 9 ottobre 

1961, del 20 marzo 1964 e del 15 luglio 1964 relative all’ingresso e al soggiorno degli stranieri per motivi di lavoro 

subordinato. Sul ruolo fondamentale delle circolari nel droit des étrangers cfr. Serge Slama, Le droit des étrangers sous 

perfusion des circulaires, in G. Koubi (dir.), La littérature grise de l’administration. La grammaire juridique des 

circulaires, Laval, Berger Levrault, 2015, pp. 135-158, e D. Lochak, Observations sur un infra-droit, in Droit social, 

5/1976, pp. 43-44.  

68. Cfr. C. Rodier, Les délices du droit régalien: 1947–1997. 50 ans de régularisations, in Plein Droit, 38, 1998, 

p. 3, che ricorda come nel 1968 il tasso di permessi di soggiorno rilasciati attraverso procedure di regolarizzazione, e 

quindi derogatorie rispetto alla disciplina normativa ordinaria dell’ingresso e del soggiorno in Francia, aveva raggiunto 

l’82% del totale. 

69. Si tratta, in particolare, delle Lois 93-1027 relative à la maîtrise de l’immigration et aux conditions d’entrée, 

d’accueil et de séjour des étrangers en France e 93-1417 portant diverses dispositions relatives à la maîtrise de 

l’immigration et modifiant le code civil. 

70. Loi 97-396 portant diverses dispositions relatives à l’immigration.  
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a un titolo di soggiorno sulla base della presenza decennale sul territorio è stata, in seguito, 

abrogata dalla Loi 2006-911 (detta Sarkozy II), orientata a favorire esplicitamente il 

reclutamento di migranti qualificati, limitare l’accesso alla residenza e alla cittadinanza, 

porre limiti rigorosi ai ricongiungimenti familiari e potenziare le espulsioni degli stranieri 

irregolari, anche in presenza di figli minori in età scolare. 

Alla luce di questo rapido excursus storico si può quindi sostenere che il modello 

francese di regolarizzazione valorizzi il ricorso ai meccanismi, basati sia su ragioni 

umanitarie che sull’occupazione; nel complesso, in Francia i meccanismi permanenti hanno 

rappresentato il principale percorso verso la regolarizzazione71. 

Le ragioni umanitarie – legate, in particolare, a motivi familiari che consentono in via 

eccezionale l’autorizzazione al soggiorno – sono state dominanti nella prima decade del 

Duemila72, anche grazie a riforme che hanno consentito il passaggio da programmi ad hoc a 

meccanismi permanenti e incorporato tali meccanismi all’interno del CESEDA (il Code de 

l’entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile)73; i legami familiari costituiscono 

tuttora un importante fattore per la regolarizzazione74. 

Se l’esistenza di risorse derivanti da regolare attività, insieme all’adempimento degli 

obblighi fiscali, costituisce ormai da tempo un importante indicatore di integrazione sociale 

in rapporto alle regolarizzazioni 75 , i motivi di lavoro hanno acquistato una maggiore 

rilevanza nell’ultimo decennio. Nel 2007, applicando all’ambito dell’immigrazione irregolare 

l’alternativa tra immigration subie e immigration choisie politicamente promossa dall’allora 

                                            
71. Cfr. A. Kraler, Regularization of Irregular Migrants and Social Policies: Comparative Perspectives, in Journal 

of Immigrant & Refugee Studies, n. 1.2019, p. 104. L’ultimo programma di regolarizzazione disposto in Francia risale al 

2006 ed era rivolto a genitori con figli a carico in età scolare; attraverso tale programma sono state regolarizzate quasi 

7.000 persone.  

72. Storicamente i meccanismi di regolarizzazione previsti dalla normativa francese non si caratterizzano, così come 

avviene nella generalità dei casi, per il numero limitato degli stranieri interessati: tra il 2000 e il 2006, ad esempio, sono 

state regolarizzate 101.479 persone, un numero sostanzialmente superiore alle 87.000 che si stimava di regolarizzare con 

il programma del 1997/98; di questo numero totale, 80.401 stranieri sono stati regolarizzati sulla base dei vincoli 

personali e familiari e 21.078 in ragione della residenza decennale. In tutto, le regolarizzazioni sulla base dei meccanismi 

permanenti hanno rappresentato oltre l'8% di tutti gli ingressi nel periodo considerato, cfr. ICMPD, op. cit., Appendix A 

– country studies, p. 13 ss. 

73. Cfr., nella versione del CESEDA attualmente in vigore, gli artt. L435-1/-2 e R435-1/2, dedicati all’admission 

exceptionnelle au séjour e, in particolare, al rilascio di una carte de séjour temporaire (CST) per motivi di vie privée et 

familiale. 

74. Oltre alle norme del CESEDA citate alla nota precedente, cfr. il par. 2.1 della c.d. circolare Valls, Conditions 

d'examen des demandes d’admission au séjour déposées par des ressortissants étrangers en situation irrégulière dans le 

cadre des dispositions du code de l'entrée et du séjour des étrangers et du droit d'asile, 28.11.2012. Le situazioni che 

consentono a uno straniero irregolarmente soggiornante di accedere al permesso di soggiorno per ragioni familiari sono le 

seguenti: essere genitori di minori in età scolare; essere coniuge o convivente di un migrante in condizione regolare; essere 

minorenne in procinto di acquistare la maggiore età, con legami familiari in Francia e in grado di dimostrare di aver 

frequentato in modo assiduo e serio un ciclo di istruzione.  

75. Cfr. invece le c.d. circulaires Chevènement del 1997 e 1998, nell’ambito delle quali il possesso di un lavoro, per 

quanto citato, svolgeva un ruolo marginale ai fini dell’accesso allo status legale. 
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Ministro degli interni Sarkozy con la già citata legge del 2006, era entrato in vigore un 

nuovo meccanismo, successivamente superato, attraverso il quale i migranti irregolari che 

svolgessero determinate professioni chiave potevano essere regolarizzati76; sul piano del 

discorso pubblico l’aggancio alle occupazioni ritenute di particolare rilevanza per lo sviluppo 

economico e sociale ha consentito la deroga alla tradizionale ostilità della classe politica 

francese nei confronti dell’idea di una regolarizzazione a maglie larghe dei migranti senza 

requisiti per il soggiorno, i quali non dovrebbero essere premiati per aver trasgredito le 

regole e aver saltato la fila. 

Attualmente l’admission exceptionnelle au séjour a favore degli stranieri 

irregolarmente soggiornanti è legata a considerazioni umanitarie o a motivi eccezionali che, 

se sufficientemente documentati, consentono il rilascio di un permesso di soggiorno vie 

privée et familiale o travailleur temporaire /salarié77; qualora lo straniero sia in grado di 

dimostrare con qualsiasi mezzo la residenza abituale in Francia da più di dieci anni l’autorità 

amministrativa è tenuta in ogni caso, e quindi anche a fronte di una decisione di rigetto della 

domanda di ammissione al soggiorno per motivi eccezionali, a sottoporre la richiesta alla 

Commission du titre de séjour78. 

L’ipotesi di permesso di soggiorno temporaneo per motivi di lavoro, disciplinata nel 

dettaglio dal par. 2.2 della circolare Valls, è indirizzata agli stranieri che siano presenti in 

Francia da almeno cinque anni e possano dimostrare di avere un contratto di lavoro o una 

promessa di futura occupazione (promesse d’embauche); un ulteriore requisito è relativo 

all’aver svolto attività lavorativa per almeno otto mesi negli ultimi due anni o trenta mesi 

negli ultimi cinque anni79. Il permesso di soggiorno concesso allo straniero, denominato 

salarié o travailleur temporaire sulla base della durata del contratto di lavoro, ha la durata 

massima di un anno ed è rinnovabile; il lavoratore straniero, inoltre, potrà svolgere attività 

lavorativa in Francia senza necessità del c.d. test del mercato del lavoro. Il par. 2.2.3 della 

circolare del 2012 consente all’amministrazione di rilasciare un permesso di soggiorno 

                                            
76. Cfr. la circolare del 20 dicembre 2007, relative aux autorisations de travail des nouveaux États membres de 

l’Union européenne pendant la période transitoire et des États tiers, sur la base de listes de métiers connaissant des 

difficultés de recrutement. 

77. Cfr. gli artt. L435-1/-3 e R435-1/2 del CESEDA. Le situazioni che integrano le considerazioni umanitarie e i 

motivi eccezionali – oltre alle ragioni familiari di cui già si è detto – sono relative: al possesso di un talento eccezionale; 

alla prestazione di servizi in società che operano, ad esempio, nel campo culturale o civile; a condizioni di particolare 

vulnerabilità (es. vittime di violenza coniugale o di tratta di esseri umani); alla tipologia e durata del rapporto di lavoro. 

78. Tale Commissione, istituita in ciascun dipartimento, è composta dal Presidente del Tribunale amministrativo (o 

da un Consigliere delegato); da un magistrato nominato dall’Assemblea generale del Tribunal de Grande Instance del 

capoluogo; da due persone qualificate nominate dal prefetto per la competenza in materia di pubblica sicurezza e in materia 

sociale (o loro rappresentanti); un sindaco, o un suo vice, nominato dal Presidente dell’associazione dei sindaci del 

Dipartimento.  

79. In alternativa, per gli stranieri che risiedono in Francia da soli tre anni, è possibile accedere al permesso di 

soggiorno se lavorano da almeno due anni, dimostrano di conoscere la lingua francese, non rappresentano una minaccia 

per l’ordine pubblico e non si trovano in una relazione coniugale poligamica. 
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temporaneo pur in assenza di un contratto di lavoro o di una promessa di impiego, purché 

siano verificati, ad esempio, la presenza sul territorio da lungo tempo o lo svolgimento di 

attività lavorativa nell’ambito dell’economia sociale e solidale. 

La Spagna appartiene al gruppo di Paesi dell’Europa meridionale diventati negli anni 

Ottanta meta stabile di flussi migratori. La prima legge organica sui Derechos y Deberes de 

los Extranjeros en España, la n. 7 del 1985, era connotata da un approccio ancora debitore 

di una concezione dell’immigrazione come fenomeno congiunturale da gestire 

prevalentemente sul piano della difesa dell’ordine pubblico e della sicurezza; soltanto 

all’inizio del XXI sec., con la Ley orgánica 4/2000, il legislatore spagnolo ha mostrato di 

tenere in considerazione le tante e complesse questioni sollevate dalle migrazioni, al di là 

quindi di una logica meramente difensiva, a partire dalla dimensione dell’integrazione sociale 

e lavorativa degli immigrati80 e all’insegna di una tendenziale equiparazione dello statuto 

costituzionale di stranieri e cittadini. Sempre nello stesso anno, tuttavia, si è assistito a una 

vera e propria «controriforma»81 della disciplina legislativa dell’extranjería a opera della 

Ley orgánica 8/2000 – un provvedimento che, se, da un lato, riconosceva finalmente il 

carattere permanente e strutturale del fenomeno migratorio verso la Spagna, dall’altro lato 

si caratterizzava per un’impronta restrittiva orientata al contrasto dell’ingresso e del 

soggiorno di stranieri privi di documenti82. Negli anni successivi la legge del 2000 è stata 

ulteriormente modificata nella direzione di un potenziamento tanto dell’apparato di controlli 

e sanzioni nei confronti dell’immigrazione irregolare quanto del collegamento tra 

autorizzazione all’ingresso e al soggiorno per motivi di lavoro e determinazione del 

fabbisogno di manodopera straniera83. 

                                            
80. Tale diversa consapevolezza si evince già dal titolo della legge, che, oltre i derechos y deberes de los extranjeros, 

menziona espressamente l’integración social degli immigrati. Tra le tante previsioni di segno promozionale ed espansivo 

rispetto alla condizione giuridica degli stranieri residenti in Spagna, anche in condizione di irregolarità, si segnala, in 

particolare, la possibilità di accedere a un meccanismo di regolarizzazione permanente per quegli immigrati iscritti 

all’anagrafe comunale (empadronamiento) da almeno due anni e in possesso di mezzi di sussistenza sufficienti. 

81. Cfr., in questo senso, M. Tarabini-Castellani Aznar, Reforma y contrarreforma de la ley de extranjería. Análisis 

especial del trabajo de los extranjeros en España, Valencia, Tirant lo blanch, 2002. 

82. Le principali innovazioni della LO 8/2000 rispetto alla disciplina di qualche mese precedente erano legate, ad 

esempio, alla sospensione del meccanismo di regolarizzazione automatica, all’eliminazione dell’obbligo di motivazione del 

provvedimento di diniego del visto di ingresso, alle restrizioni dei diritti fondamentali degli immigrati irregolari (comprese 

le libertà di riunione, manifestazione, associazione, le libertà sindacali e di sciopero), all’inasprimento del regime di 

espulsione, cfr. E. Relaño Pastor, Los continuos cambios de la política de inmigración en España, in Migraciones 

Internacionales, n. 3.2004, p. 113. 

83. Cfr., in particolare, le Leyes Orgánicas 14/2003 e, soprattutto, 2/2009. La riforma del 2009, che ha affrontato 

numerosi e diversificati profili inerenti alla gestione delle migrazioni e alla condizione giuridica degli stranieri in Spagna, 

ha introdotto, tra l’altro, nuove fattispecie penali volte a prevenire atti fraudolenti (come i matrimoni fittizi) e il 
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La massiccia e strutturale presenza di migranti irregolari – che, lungi dal riguardare il 

solo caso spagnolo, è stata vista come una delle cifre caratteristiche di un vero e proprio 

«modello di immigrazione mediterraneo»84 – è stata dapprima affrontata attraverso diversi 

programmi di sanatoria una tantum85, ai quali però sono stati nel tempo affiancati veri e 

propri meccanismi di regolarizzazione permanente su base individuale86. 

Dal 2004 l’integrazione nel mercato del lavoro costituisce l’elemento fondamentale su 

cui si innesta la regolarizzazione dei migranti, accessibile dimostrando un precedente 

rapporto di lavoro (arraigo laboral) o il possesso di un contratto di lavoro (arraigo social), 

oltre ad altri indicatori del radicamento nella società spagnola; ulteriori percorsi che 

consentono a uno straniero irregolarmente presente di ottenere un titolo di soggiorno sono 

legati alle ragioni di protezione internazionale e ai motivi umanitari (es. vittime di tratta, 

vittime di razzismo e reati a sfondo discriminatorio, violenze domestiche, sopravvenute gravi 

malattie), alla necessità di consentire la cooperazione dello straniero nell’ambito di indagini 

o procedimenti penali o per altre circostanze eccezionali87. 

L’arraigo rappresenta indubbiamente la via principale per l’acquisizione di uno status 

legale: nel periodo 2014-2018 174.215 persone, sul totale di 193.368 regolarizzate sulla 

base dell’art. 31 co. 3 della Legge 4/2000, hanno utilizzato il meccanismo dell’arraigo88.  

L’arraigo laboral, in particolare, richiede che lo straniero dimostri di trovarsi in Spagna 

da minimo due anni e di lavorare, seppure irregolarmente, da almeno sei mesi89; un’ulteriore 

                                            
favoreggiamento dell’immigrazione irregolare con mezzi indiretti o la falsificazione dei dati anagrafici, nonché ha 

aumentato la possibilità di trattenere gli stranieri irregolari nei Centri di detenzione amministrativa da quaranta a sessanta 

giorni, cfr. L. A. Triguero Martínez, La nueva reforma de la Ley Orgánica 4/2000 sobre derechos y libertades de los 

extranjeros y su integración social: notas clave para su comprensión, in Revista de Estudios Jurídicos, n. 9.2009, pp. 

347-362.  

84. Cfr. R. King, Introduction, in R. King, G. Lazaridis, C.G. Tsardanidēs (eds.), Eldorado or Fortress? Migration 

in Southern Europe, Houndmills, Palgrave Macmillan, 2000, p. 10. 

85. In Spagna sono state adottati programmi di regolarizzazione nel 1986, 1991, 1996, 2000, 2001 e 2005, per un 

totale di un milione e duecentomila permessi di soggiorni rilasciati, cfr. M. Gonzaléz Beilfuss, J. Koopmans, op. cit., p. 26. 

La regolarizzazione del 2005, a differenza dei programmi precedenti, è consistita soprattutto in una sanatoria di lavoratori, 

finalizzata dunque a combattere il lavoro straniero irregolare. Sul ruolo di datori di lavoro e sindacati nell’implementazione 

dei programmi di regolarizzazione per motivi di lavoro in Spagna cfr. M. Bruquetas-Callejo, B. Garcés-Mascareñas, R. 

Morén-Alegret, R. Penninx, E. Ruiz-Vieytez, Immigration and integration policymaking in Spain, in G. Zincone, R. 

Penninx, M. Borkert (eds.), Migration Policy Making in Europe: The Dynamics of Actors and Contexts in Past and 

Present, Amsterdam, Amsterdam University Press, pp. 291-323. 

86. R. Aguilera Izquierdo, El acceso de los inmigrantes irregulares al mercado del trabajo: Los procesos de 

regularización extraordinaria y el arraigo social y laboral, in Rev. Min. Trab. As. Soc., 2006, p. 187 ss. 

87. Cfr. l’art. 31 co. 3 della Legge organica 4/2000 e il Titolo V del Decreto reale 557/2011 contenente il 

Regolamento di esecuzione della Legge organica 4/2000. 

88. Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, Flujo de autorizaciones de residencia concedidas a 

extranjeros. Resultados detallados, 2019. 

89. L’art. 124 punto 1 del R.D. 557/2011 indica gli strumenti attraverso i quali il richiedente può fornire prova del 

rapporto di lavoro e della sua durata, che consistono in una risoluzione giudiziale o nella delibera amministrativa che 

confermi l’atto di infrazione dell’Ispettorato del lavoro e della previdenza sociale (su questo aspetto cfr. però infra in questo 
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condizione è relativa all’assenza di precedenti penali (in Spagna, nel proprio Paese di origine 

o nello Stato nel quale lo straniero abbia eventualmente risieduto nei cinque anni 

precedenti).  

L’arraigo social è invece incentrato sul radicamento sociale del soggetto, che deve 

dimostrare di trovarsi in Spagna da almeno tre anni e soddisfare ulteriori requisiti che, come 

già detto, includono lo svolgimento di un’attività lavorativa legalmente comprovata da un 

contratto non inferiore a un anno90. Dal 2011 esiste anche l’arraigo familiar, destinato ai 

familiari stranieri di cittadini spagnoli91. 

Le diverse tipologie di arraigo consentono il rilascio di un permesso di soggiorno 

temporaneo con validità annuale, rinnovabile, al quale si aggiunge l’autorizzazione a 

svolgere attività lavorativa. 

Nel giugno 2021 la Secretaría de Estado de Migraciones92 ha diramato una circolare93 

volta a estendere l’ambito di applicazione dell’arraigo laboral per mezzo dell’attuazione di 

quanto disposto dal Tribunal Supremo con una sentenza del marzo dello stesso anno94. La 

Corte, in particolare, aveva precisato che le modalità attraverso le quali è possibile 

dimostrare l’esistenza del rapporto di lavoro, indicate dall’art. 124, non sono da intendersi 

nel senso di escludere qualsiasi altro mezzo di prova valido ai sensi di legge. Con due 

sentenze successive questo orientamento era stato confermato dai giudici, che avevano 

tuttavia rimarcato come, ai fini dell’arraigo, debba esistere un legame speciale tra lo 

straniero e la Spagna, con la conseguenza che non tutte le circostanze inerenti alla presenza 

dello straniero sul territorio spagnolo risultano idonee a fondare tale radicamento95. Alla 

luce di quanto disposto dai giudici, dunque, la Secretaría ha chiarito che i rapporti di lavoro 

                                            
paragrafo). La dimostrazione della residenza continuativa di almeno due anni può avvenire attraverso, ad esempio, il 

certificato di residenza, certificati relativi a un’ospedalizzazione o a una visita medica nella sanità pubblica, nonché qualsiasi 

altro documento rilasciato da un’autorità comunale, regionale o statale idoneo a documentare la presenza in Spagna. 

90. Cfr. art. 124 punto 2 del R.D. 557/2011, che richiede anche l’assenza di precedenti penali (in Spagna, nel 

proprio Paese di origine o nello Stato nel quale lo straniero abbia eventualmente risieduto nei cinque anni precedenti) 

nonché legami familiari con altri stranieri residenti; alternativamente a quest’ultima condizione il richiedente può 

comprovare la propria integrazione sociale mediante attestazione rilasciata dalla Comunità Autonoma nella quale risiede 

sulla base di alcuni indicatori quali la durata del soggiorno, eventuali legami familiari con persone residenti in Spagna, la 

disponibilità di un alloggio e di mezzi di sussistenza, gli sforzi per integrarsi (ad esempio attraverso lo svolgimento di 

attività sociali, il lavoro, la frequenza di programmi di integrazione linguistica e culturale).  

91. Ai sensi dell’art. 124 punto 3 l’arraigo familiar è destinato al padre o alla madre di un minore di nazionalità 

spagnola, purché il genitore richiedente sia responsabile del minore e viva con lui o sia a conoscenza degli obblighi 

genitoriali nei confronti del minore, oppure ai figli di madre o padre originariamente di nazionalità spagnola. 

92. La Secretaría de Estado de Migraciones è l’organo del governo spagnolo incaricato di sviluppare le politiche in 

materia di immigrazione, integrazione dei migranti e condizione dei cittadini spagnoli all’estero. 

93. Ministerio de Inclusión, Seguridad Social y Migraciones, Instrucción Sem 1/2021 sobre el procedimiento relativo 

a las autorizaciones de residencia temporal por razones de arraigo laboral, 8.6.2021.  

94. Trib. Supr., sent. 1184/2021, 25.3.2021. 

95. Cfr. Trib. Supr., sent. 1802/2021, 6.5.2021, e 1806/2021, 29.4.2021. 
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utili ai fini dell’arraigo laboral sono quelli con il requisito della subordinazione96 – irregolari 

o regolari in quanto riferiti al periodo di validità di un permesso di soggiorno 

successivamente scaduto – e che raggiungano una determinata entità, nei termini di una 

retribuzione equa e sufficiente ad assicurare al lavoratore straniero e ai suoi familiari un 

tenore di vita dignitoso e un determinato monte ore97.  

L’ampliamento del raggio d’azione dell’arraigo laboral – e, in particolare, l’inclusione 

dei rapporti di lavoro regolari inquadrati dai relativi contratti – è idoneo a includere tra i 

potenziali beneficiari migliaia di stranieri irregolarmente presenti in Spagna a seguito del 

rigetto della domanda di asilo: qualora essi avessero svolto un’attività lavorativa (regolare) 

in quanto richiedenti asilo regolarmente soggiornanti, era loro consentito, fino ad oggi, 

accedere al solo arraigo social, i cui requisiti, con riferimento al contratto di lavoro almeno 

annuale e alla residenza continuativa almeno triennale, risultano però più restrittivi. 

Potranno rientrare nell’ambito di applicazione della misura, così come ridisegnata dalla 

sentenza del Tribunal Supremo e dalla circolare ministeriale, anche altre categorie di 

migranti, che avevano prestato regolare attività lavorativa sulla base di un permesso di 

soggiorno ad altro titolo – ad esempio per motivi familiari o in quanto vittime di reati98 – 

poi revocato o non rinnovato. 

La presenza significativa di stranieri in Portogallo è un fenomeno relativamente 

recente: se la Rivoluzione dei garofani del 197499 e la successiva indipendenza delle colonie 

portoghesi nel continente africano avevano già contribuito all’inversione di tendenza rispetto 

al saldo migratorio, è soltanto agli inizi del XXI sec. che il Portogallo si configura come un 

Paese di destinazione di flussi migratori stabili e diversificati quanto ad aree di provenienza, 

                                            
96. Sono esclusi il lavoro autonomo e le pratiche formative non lavorative. 

97. Il rapporto di lavoro deve essere occorso nei due anni immediatamente precedenti la presentazione della domanda 

di arraigo; purché la durata totale sia superiore ai sei mesi, sarà irrilevante che tali rapporti non si siano realizzati in forma 

continuativa. Rispetto al profilo delle ore di lavoro il riferimento è, per analogia, quanto previsto dallo stesso art. 124 per 

l’arraigo social, ovvero almeno trenta ore settimanali per i contratti part-time. La circolare specifica inoltre, quanto alla 

retribuzione, che essa debba risultare pari o superiore al salario minimo interprofessionale ai sensi dell’art. 27 del R.D. 

2/2015 o a quello che gli corrisponda in caso di contratti a tempo parziale. 

98. Il caso deciso dalla sent. 1184/2021 del Tribunal Supremo, in effetti, riguardava una donna di nazionalità 

marocchina che aveva ottenuto un permesso di soggiorno e di lavoro provvisorio per circostanze eccezionali come vittima 

di violenza di genere, condizionato all'esito del procedimento penale; non avendo avuto accesso al permesso definitivo, la 

ricorrente aveva fatto richiesta di un permesso per arraigo laboral, rifiutato in quanto la stessa non aveva potuto 

documentare il lavoro svolto attraverso i documenti richiesti dalla legge per dimostrare lo svolgimento dell’attività 

lavorativa, ovvero una risoluzione giudiziale o una delibera amministrativa dell’Ispettorato del lavoro e della previdenza 

sociale. 

99. Con questa espressione si fa riferimento al rovesciamento del regime autoritario guidato da Marcelo Caetano, 

succeduto ad António de Oliveira Salazar, il 25 aprile del 1974. 
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nonché interessato anch’esso, al pari della Spagna, da uno strutturale problema di 

immigrazione irregolare dipendente dalle caratteristiche del sistema economico e del 

mercato del lavoro100. 

Il primo provvedimento legislativo a occuparsi di immigrazione è stato il Decreto-Lei 

264-C/81, il cui scopo era però limitato a riunire in un unico testo le norme che, a quella 

data, disciplinavano l’ingresso, il soggiorno e l’allontanamento degli stranieri dal territorio 

nazionale; è invece del 1993 (Decreto Legge n. 59) l’atto con cui si è istituito un regime 

giuridico destinato a rispondere alle nuove esigenze legate alla trasformazione del 

Portogallo in un Paese di immigrazione all’interno dello spazio comunitario101. Ulteriori 

provvedimenti si sono succeduti nel 1998, 2001 e 2003, con l’obiettivo di consolidare la 

disciplina normativa di un fenomeno complesso che, come si è detto, andava assumendo 

proprio in quegli anni il carattere della stabilità. Tali provvedimenti, peraltro, hanno 

espresso orientamenti oscillanti rispetto al tema delle regolarizzazioni: se con il Decreto-Lei 

4/2001, ad esempio, è stato autorizzato il più ampio programma di regolarizzazione di 

lavoratori stranieri fino a qual momento realizzato in Portogallo, anche sulla spinta delle 

lobbies delle costruzioni e dell’industria turistica102, il Decreto-Lei 34/2003 era orientato a 

un approccio più restrittivo anche sul fronte delle autorizzazioni al soggiorno, che venivano 

subordinate, in via ordinaria, al possesso di un regolare visto di ingresso103. 

La legge attualmente in vigore – Lei 23/2007 relativa alla disciplina giuridica 

dell’ingresso, della permanenza, dell’uscita e dell’allontanamento degli stranieri dal 

territorio nazionale, anch’essa più volte modificata negli anni successivi104 – contempla 

                                            
100. Cfr. M.I. Baganha, J.C. Marques, P. Góis, Imigrantes em Portugal: uma síntese histórica, in Emigração e 

Imigração, n. 1.2009, p. 123. Il SEF (Serviço de Estrangeiros e Fronteiras) descriveva nei seguenti termini, all’inizio 

degli anni Duemila, il collegamento tra l’ingente numero di stranieri irregolarmente presenti e le caratteristiche del mercato 

del lavoro e del sistema di produzione economica: «As necessidades do mercado de trabalho, potenciadas pela sua 

informalidade em larga escala nos sectores de mão-de-obra intensiva, iam-se satisfazendo, através do recurso à contratação 

de imigrantes em situação irregular. (...) Verificou-se um crescimento assinalável da economia informal no sector da 

construção civil e obras públicas, fenómeno associado ao aumento do número de imigrantes necessários a este mercado, o 

que, no quadro jurídico existente, se estabeleceu através da contratação irregular, nos planos da estadia e permanência e 

da situação laboral e da segurança social», cfr. SEF, ACIME (Alto Comissariado para a Imigração e Minorias Étnicas), 

IGT (Inspecção-Geral do Trabalho), Relatório sobre a evolução do fenómeno migratório, Lisboa, 1 de Março de 2002. 

101. Il Portogallo è membro dell’Unione europea, all’epoca Comunità economica europea, dal 1986, mentre è del 

1995 l’adesione all’Area Schengen. 

102. In Portogallo si è fatto ampio ricorso allo strumento delle sanatorie straordinarie (1992, 1996, 2001, 2003, 

2004, 2007). 

103. Cfr. M.I. Baganha, Política de imigração: A regulação dos fluxos, in Revista Crítica de Ciências Sociais, 

3/2003, p. 34. 

104. Nel 2012 la Legge n. 29 ha apportato le modifiche necessarie al recepimento di diverse direttive comunitarie e 

all’introduzione dell’autorizzazione al soggiorno per motivi di investimento, mentre le Leggi n. 56 e n. 63 del 2015 sono 

intervenute su diniego e revoca del visto di ingresso e sull’espulsione come pena accessoria nel caso di stranieri che 

rappresentino una minaccia all’ordine pubblico, alla sicurezza nazionale e alla salute pubblica, nonché sull’ingresso e il 

soggiorno di stranieri investitori, ricercatori e docenti. Nel 2017, con la Legge n. 59, il legislatore ha ampliato l’ambito di 
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diverse ipotesi nelle quali l’autorizzazione di residenza temporanea può essere concessa pur 

in assenza del visto che, in linea generale, è indicato come requisito necessario al fine di 

entrare e soggiornare legalmente sul territorio portoghese (art. 58), essendo però necessario 

soddisfare le altre condizioni specifiche richieste dalla legge per il rilascio, a vario titolo, di 

tale autorizzazione.  

L’art. 122 contiene dunque un lungo elenco di categorie di stranieri che possono 

ottenere il permesso di soggiorno senza l’obbligo di visto, in relazione, ad esempio, alla 

necessità di tutelare il superiore interesse del minore e l’unità familiare e di tener conto di 

particolari condizioni di vulnerabilità (ragioni, in senso lato, umanitarie)105. La previsione 

legislativa di tale regime di favore rispetto alla disciplina ordinaria risale al 1998, anche se 

ancora, a quella data, l’orientamento complessivo risultava di segno restrittivo e la 

legislazione si è andata progressivamente caratterizzando per una sempre maggiore 

apertura negli anni a venire106.  

Nonostante l’ampiezza della previsione ex art. 122, il legislatore portoghese ha inteso 

predisporre un ulteriore meccanismo, dal carattere sussidiario ed eccezionale, che consente 

di risolvere situazioni non tutelabili alla luce di detta norma né della legislazione sull’asilo. 

L’art. 123, infatti, prevede il rilascio del permesso di soggiorno per motivi umanitari agli 

stranieri e agli apolidi ai quali non risultino applicabili le disposizioni che garantiscono il 

                                            
applicazione del meccanismo di regolarizzazione sulla base dell’occupazione (cfr. infra in questo paragrafo), mentre la 

Legge n. 102 ha operato una riforma in senso promozionale dell’ingresso e soggiorno degli immigrati in Portogallo 

attraverso la semplificazione e l’agevolazione delle procedure amministrative per la concessione di visti e permessi di 

soggiorno, soprattutto con riferimento a determinate categorie di stranieri (es. studenti nell’ambito degli studi di alta 

formazione, imprenditori, lavoratori stagionali e altamente qualificati, lavoratori trasferiti da altri Stati europei). La Legge 

28/2019, come si dirà meglio più avanti, ha stabilito una presunzione di ingresso legale in vista della concessione del 

permesso di soggiorno per motivi di lavoro.  

105. Tra tali categorie figurano, ad esempio: i minori stranieri nati in Portogallo da genitori non residenti (e quindi 

anche presenti irregolarmente), che abbiano soggiornato nel Paese frequentando un ciclo di istruzione prescolare o 

scolastica (primaria, secondaria o professionale); i figli di stranieri titolari di permesso di soggiorno che abbiano compiuto 

la maggiore età e abbiano soggiornato abitualmente in Portogallo dall'età di dieci anni; i cittadini stranieri maggiorenni, 

nati nel territorio nazionale e che si siano da esso allontanati, o vi abbiano soggiornato da un'età inferiore a dieci anni; gli 

stranieri che hanno figli minorenni residenti in Portogallo, o di nazionalità portoghese, sui quali esercitano effettivamente 

la potestà genitoriale e del cui sostentamento e istruzione provvedono; gli stranieri che hanno cessato di beneficiare del 

diritto di asilo in Portogallo a causa del venire meno delle ragioni che ne avevano giustificato la concessione (con 

l’esclusione, quindi, dei casi in cui la perdita dello status di protezione sia conseguente a gravi comportamenti dello 

straniero); gli stranieri che soffrono di una malattia che richieda un’assistenza medica prolungata che impedisce loro di 

tornare nel Paese di origine o di residenza, al fine di evitare rischi per la propria salute; chiunque sia, o sia stato, vittima 

di un illecito penale o amministrativo, grave o gravissimo, in materia di rapporti di lavoro, purché la situazione risultante 

da tali infrazioni si traduca in una mancata tutela sociale e di sfruttamento sul piano del salario e dell’orario di lavoro, 

comprovate dall’Ispettorato generale del lavoro, e che le vittime abbiano denunciato il reato agli enti competenti 

collaborando con gli stessi; le vittime di reati legati alla tratta di persone o al favoreggiamento dell'immigrazione 

clandestina. 

106. L’art. 87 del Decreto-Legge 244/98, nella sua formulazione originaria, contemplava due sole ipotesi, mentre 

l’art. 122, nella sua versione attuale, identifica ben diciassette situazioni meritevoli di tutela. 
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diritto di asilo e che siano impediti, o si sentano impossibilitati, a tornare nel Paese di origine 

o di residenza a causa di una grave situazione di insicurezza dovuta a conflitti armati o alla 

sistematica violazione dei diritti umani. Il potere di attivare la procedura volta al rilascio di 

tale permesso è attribuito al Direttore generale del SEF (Serviço de Estrangeiros e 

Fronteiras) e al Ministro degli interni e la norma elenca le ragioni sulla base delle quali lo 

straniero irregolare potrà essere autorizzato a soggiornare temporaneamente: ragioni di 

interesse nazionale, umanitarie e di interesse pubblico (derivante cioè dall'esercizio di 

un’attività rilevante in campo scientifico, culturale, sportivo, economico o sociale). 

Nonostante il tentativo del legislatore di arginare il massiccio ricorso a questo meccanismo 

di regolarizzazione attraverso il riferimento, avvenuto in via successiva rispetto alla 

versione originaria della norma, alle ragioni di interesse nazionale, l’art. 123 continua ad 

essere spesso invocato come una sorta di extrema ratio da parte di stranieri irregolarmente 

soggiornanti al fine di prolungare la permanenza sul territorio, anche alla luce della 

vaghezza dei concetti utilizzati e del conseguente ampio margine di discrezionalità 

dell’amministrazione107. 

La legge del 2007 disciplina altresì uno specifico meccanismo di regolarizzazione 

permanente sulla base dell’occupazione, incentrato su una manifestazione di interesse da 

parte del lavoratore straniero irregolarmente presente sul territorio. Dopo aver indicato, 

all’art. 88 co. 1, i requisiti necessari, in via generale, per il rilascio di un permesso di 

soggiorno per motivi di lavoro subordinato108, la legge descrive la modalità attraverso la 

quale uno straniero sprovvisto di un visto di residenza valido, e quindi irregolarmente 

soggiornante, può richiedere tale permesso mediante una manifestazione di interesse, con la 

quale deve dimostrare il possesso di un contratto di lavoro (o di una promessa di contratto 

di lavoro) o lo svolgimento di un’attività lavorativa comprovata da un sindacato, da un 

rappresentante delle comunità di migranti incluse nel Conselho para as Migrações o 

dall’Autorità competente per il rispetto delle condizioni di lavoro; l’ingresso legale nel 

territorio nazionale109; l’iscrizione al sistema di assistenza sociale (salvo il caso in cui sia 

stata presentata una promessa di contratto di lavoro).  

                                            
107. A difesa della discrezionalità dell’amministrazione competente nella valutazione della sussistenza delle ragioni 

alla base dell’autorizzazione alla residenza temporanea ai sensi dell’art. 123 cfr. l’Acórdão del Tribunal Central 

Administrativo Norte del 4.12.2015, secondo il quale non viola il principio della separazione dei poteri il rispetto, da parte 

del giudice, dello spazio di libertà riservato alla funzione di amministrazione, salvo ovviamente il potere dell’autorità 

giurisdizionale di sindacare ed eventualmente sanzionare l’atto amministrativo viziato. 

108. Tali requisiti sono – oltre a quelli generali indicati all’art. 77, e cioè il possesso di un visto di ingresso utile alla 

richiesta di un’autorizzazione alla residenza, la disponibilità di mezzi di sussistenza e di un alloggio, l’assenza di condanne 

penali, ecc. – un contratto valido ai sensi di legge e l’iscrizione nel sistema di sicurezza sociale. 

109. La Lei 28/2019 ha modificato l’art. 88 co. 6, che ora contiene una presunzione di ingresso legale ogniqualvolta 

il richiedente lavori nel territorio nazionale e sia in regola con gli obblighi relativi alla previdenza sociale da almeno dodici 

mesi. 
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La versione attualmente in vigore della norma è frutto della riforma voluta nel 2017 

(Lei n. 59) dalla maggioranza di sinistra, che ha superato il carattere eccezionale 

dell’istituto così come delineato nel 2007110 e reso, di fatto, possibile la regolarizzazione per 

motivi di lavoro su base individuale.  

Prima delle modifiche, infatti, tra i requisiti indicati dalla legge figurava la prova di un 

regolare rapporto di lavoro subordinato, che tuttavia non avrebbe potuto validamente 

instaurarsi a causa del divieto di assunzione di lavoratori stranieri in condizione irregolare. 

Con la previsione della promessa di un contratto di lavoro tra gli elementi necessari e 

sufficienti a fondare la manifestazione di interesse si è reso più flessibile l’intero 

meccanismo, che consente ora al lavoratore migrante di valorizzare le proprie capacità di 

inserimento nel tessuto socio-economico, anche se ancora non si è ottenuto un rapporto di 

lavoro, e al datore di lavoro di impegnarsi ad assumere il lavoratore straniero senza 

incorrere in responsabilità amministrative. Un’ulteriore, fondamentale, modifica riguarda 

l’eliminazione del requisito della permanenza legale in aggiunta a quello dell’ingresso legale: 

se quest’ultimo si giustifica nell’interesse di scongiurare l’effetto chiamata e la conseguente 

agevolazione dell’immigrazione irregolare, la necessità della permanenza legale rendeva la 

norma di limitata applicazione, nella misura in cui potevano beneficiarne esclusivamente 

quegli stranieri che, pur non essendo in possesso di un permesso di soggiorno per motivi di 

lavoro subordinato, si trovavano comunque sul territorio portoghese con uno status 

legale111. 

Tutti e quattro i Paesi europei precedentemente considerati disciplinano meccanismi di 

regolarizzazione permanente su base individuale motivata dallo svolgimento dell’attività 

lavorativa o dalla residenza qualificata da svariati indici di integrazione, sebbene siano 

numerose le differenze in ordine alle condizioni richieste per accedere al beneficio, al margine 

di discrezionalità riconosciuto all’amministrazione e allo status ottenuto a seguito della 

regolarizzazione. 

                                            
110. L’art. 88 co. 2, infatti, prevedeva che eccezionalmente, su proposta del Direttore generale della SEF (Serviço 

de Estrangeiros e Fronteiras) o su iniziativa del Ministro degli interni, si potesse derogare all’obbligo del visto di ingresso 

per motivi di lavoro subordinato ai fini del rilascio del relativo permesso di soggiorno in presenza delle seguenti condizioni: 

possedere un contratto di lavoro o svolgere un’attività lavorativa comprovata da un sindacato, da un un’associazione 

rappresentata nel Consiglio consultivo o dall’Ispettorato generale del lavoro; essere entrato legalmente nel territorio 

nazionale e permanervi legalmente; essere regolarmente iscritto al sistema di previdenza sociale.  

111. Cfr. A.R. Gil, Breve nótula sobre as recentes alterações à Lei dos estrangeiros aprovadas pelas Leis nº 59/2017, 

de 31 de julho e nº 102/2017, de 28 de agosto, in O contencioso de direito administrativo relativo a cidadãos estrangeiros 

e ao regime da entrada, permanência, saída e afastamento do território português, bem como do estatuto de residente de 

longa duração, 2a edição, 2017, p. 50.  
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Le disposizioni istitutive di tali meccanismi sono generalmente formulate evitando il 

ricorso al termine regolarizzazione ed evocando invece l’idea di un’eccezionalità 

(espressamente richiamata nella legislazione francese: ammissione eccezionale al soggiorno) 

o di un più neutro concetto di temporaneità (arraigo spagnolo quale fondamento di una 

situazione di residenza temporale); mentre la normativa tedesca utilizza addirittura il 

termine tolleranza per indicare una condizione di precarietà che, formalmente, non intende 

protrarsi nel tempo e non approda al riconoscimento di un vero e proprio titolo di soggiorno, 

la legge portoghese è l’unica che non ricorre a sostantivi o aggettivi volti a conferire al 

meccanismo il carattere della straordinarietà (autorizzazione di residenza per esercizio di 

attività professionale).  

Le legislazioni di Francia e Germania, in particolare, si dimostrano quelle marcate da 

una più netta impronta restrittiva. 

Il Beschäftigungsduldung tedesco, per come è stato concepito e disciplinato dal 

legislatore del 2019, va infatti inquadrato alla luce della volontà governativa di rassicurare 

le imprese e gli stessi lavoratori migranti a fronte delle restrizioni adottate nell’ambito della 

legislazione su immigrazione e asilo a seguito della crisi dei rifugiati del 2015-2016: il rigore 

delle condizioni previste dalla legge, la limitazione temporale per l’accesso alla sospensione 

dell’espulsione, nonché l’esclusione degli stranieri provenienti da Paesi sicuri impediscono 

in effetti di intendere tale istituto come uno strumento volto a garantire la regolarizzazione, 

in via ordinaria e permanente, al singolo lavoratore straniero irregolare. Sebbene lo scopo 

del Beschäftigungsduldung sia quello di riconoscere il radicamento in Germania del 

lavoratore straniero, offrendogli una prospettiva di relativa stabilità sul territorio tedesco, 

diverse critiche gli sono state mosse proprio sotto il profilo dell’effettiva applicabilità e del 

reale impatto rispetto al fenomeno dei migranti irregolarmente soggiornanti, a partire dalla 

limitazione temporale imposta dalla legge (31 dicembre 2023). Le dichiarazioni del Ministro 

degli interni in occasione dell’approvazione del pacchetto di riforme legislative, e in 

particolare del Beschäftigungsduldung, hanno inoltre reso esplicita la netta separazione, sul 

piano politico e normativo, tra asilo e immigrazione: mentre al primo deve essere ricollegata 

la piena protezione sul piano giuridico e sociale, la seconda continua a essere concepita in 

termini funzionalistici, con il soggiorno degli immigrati rigidamente ancorato a indicatori di 

utilità economica, buona condotta e integrazione112. 

Anche il caso francese può essere letto alla luce della volontà politica di chiudersi 

all’immigrazione considerata non funzionale agli interessi socio-economici del Paese di 

destinazione: l’ammissione eccezionale al soggiorno – introdotta a mo’ di contropartita 

                                            
112. Bundesministerium des Innern, für Bau und Heimat, Migration ordnen, steuern und begrenzen! Umfassendes 

BMIGesetzespaket vom Deutschen Bundestag verabschiedet, press release, 7.6.2019, 

https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/pressemitteilungen/DE/2019/06/migrationspaket.html. 
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dell’abrogazione, con la legge del 2006, del diritto alla regolarizzazione sulla base dei legami 

familiari e personali degli stranieri (irregolari) nella società francese – si configura infatti 

come un dispositivo utile a scongiurare qualsivoglia automatismo e, anzi, a garantire un 

ampio margine di discrezionalità all’autorità prefettizia113. La circolare Valls del 2012 ha 

indubbiamente rappresentato, in questo quadro, un avanzamento rispetto alle eccessive 

rigidità del sistema: nonostante, infatti, a ridosso delle riforme del 2006-2007, la 

concessione dei permessi di soggiorno a favore dei lavoratori stranieri irregolari fosse stata 

presentata dai sindacati come forma di riconoscimento della dignità del lavoratore migrante, 

la disciplina normativa e amministrativa finiva per ingabbiare il lavoratore al proprio datore 

di lavoro e a uno specifico settore, compromettendo il rinnovo nel caso di disoccupazione o 

cambiamento dell’ambito lavorativo e rendendo, di fatto, più accessibili i permessi motivati 

sulla base della vita privata e familiare114. Gli elementi di flessibilità introdotti dalla nuova 

disciplina, d’altra parte, continuano a convivere con una notevole discrezionalità 

amministrativa e una spiccata negoziabilità delle condizioni poste a fondamento della 

regolarizzazione, con la conseguente imprevedibilità dell’esito delle procedure di 

regolarizzazione causata dalla variabilità degli orientamenti delle autorità amministrative a 

fronte di requisiti normativi definiti in modo vago115. 

Le esperienze di Spagna e Portogallo, strutturalmente interessate da alti tassi di 

immigrazione irregolare, risultano invece quelle in cui l’istituzione di meccanismi di 

regolarizzazione permanente sulla base dell’occupazione e di altri indicatori di attacco 

sociale ha raggiunto l’espressione più avanzata. 

In Spagna l’istituto dell’arraigo dimostra la volontà di garantire in modo stabile il 

riconoscimento della presenza in via di fatto degli stranieri irregolarmente presenti sul 

territorio, sebbene la disciplina legislativa che fissa i requisiti (e i mezzi utili a dimostrarne 

il possesso) dell’arraigo social non è esente da critiche sotto il profilo dell’eccessivo rigore, 

dell’ampio margine di discrezionalità amministrativa e del rischio di assimilazione e controllo 

                                            
113. Cfr. N. Ferré, Admission au séjour: quand l’exception devient la règle, in Plein Droit, n. 3.2020, pp. 7 ss.  

114. Cfr. S. Chauvin, B. Garces-Mascareñas, A. Kraler, op. cit., p. 5. 

115. Cfr. A. Spire, Accueillir ou reconduire: enquête sur les guichets de l’immigration, Paris, Raisons d’agir, 2008, 

e A. Kraler, Regularization of Irregular Migrants, cit., p. 1567. Per una dura critica alle riforme legislative degli ultimi 

anni, accusate di aver reso sostanzialmente inaccessibile la regolarizzazione per i sans papiers, cfr. CIMADE, 5 

propositions pour la régularisation large et durable des personnes sans-papier, 16 Juin 2020, p. 1, che stigmatizza le 

seguenti problematiche: ampliamento dell’arbitrio lasciato al potere prefettizio; imposizione di condizioni assurde (es. un 

rapporto di lavoro regolarmente dichiarato o la frequenza di un corso di formazione professionale, che sono vietati dalla 

legge in assenza di un valido titolo di soggiorno del lavoratore straniero); inasprimento dei requisiti in nome della lotta alle 

frodi largamente immaginaria (che ha danneggiato, in particolare, i giovani adulti, le persone gravemente malate, i coniugi 

o i genitori di cittadini francesi); l’adozione di provvedimenti di espulsione e di interdizione dal territorio che impediscono 

la possibilità di richiedere un permesso di soggiorno, eventualmente a vita. Che la circolare Valls non indichi una linea 

direttrice in grado di uniformare gli orientamenti prefettizi è stato confermato dallo stesso Consiglio di Stato con la 

sentenza n. 383267 del 4 febbraio 2015. 
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sociale con riferimento alla prova dell’integrazione116. Quanto all’arraigo laboral, si è visto 

come l’originaria configurazione normativa ne limitasse l’applicazione, nella misura in cui le 

modalità attraverso le quali poteva essere disposta la prova del rapporto di lavoro 

presupponevano un controllo preventivo da parte dell’autorità amministrativa o una 

denuncia penale da parte del lavoratore. Gli sviluppi degli ultimi mesi (con riferimento tanto 

alla sentenza del Tribunal Supremo quanto alla circolare della Secretaría de Estado de 

Migraciones) vanno però nella direzione del superamento di tali limitazioni, e la stessa 

risposta delle istituzioni all’aumentata vulnerabilità dei migranti (regolari e irregolari) 

residenti in Spagna a seguito dell’emergenza sanitaria sembra confermare un approccio che 

privilegia il potenziamento degli strumenti ordinari di regolarizzazione già previsti dalla 

normativa117. 

Anche il meccanismo contenuto nella legislazione portoghese riflette l’impegno, da parte 

del decisore politico, di normalizzare la possibilità per gli stranieri irregolari di accedere a 

uno status legale sulla base del lavoro e dell’inserimento nella società ospitante tenendo 

conto della realtà delle migrazioni internazionali contemporanee: costringere i migranti 

irregolari a tornare nel proprio Paese di origine per richiedere un visto di ingresso così da 

poter rientrare legalmente in Portogallo risulterebbe in un’imposizione «che presta poca 

attenzione al fenomeno della globalizzazione e alle condizioni di mobilità delle persone», con 

la conseguenza di emarginare «coloro che aspirano a una presenza regolare nel mercato del 

lavoro, sequestrando nell’illegalità molti immigrati […]»118. Se in una prima fase l’istituto 

disciplinato dall’art. 88 era assimilabile per molti aspetti all’arraigo social spagnolo119, la 

riforma del 2017, come si è visto, ha inteso superarne il carattere restrittivo, in particolare 

attraverso la previsione della sola promessa di un contratto di lavoro tra i titoli che 

consentono l’accesso alla misura120. Il caso portoghese, alla luce di quanto osservato, sembra 

                                            
116. Con specifico riferimento, in chiave critica, al ruolo dei Servizi sociali e dei professionisti del Trabajo Social 

nella produzione degli informes de arraigo social utili per accedere alla regolarizzazione cfr. M.N. Lizama, Los informes 

de arraigo: un análisis desde la perspectiva de los Servicios Sociales, in Cuadernos de Trabajo Social, n. 1.2018, pp. 85-

93.  

117. Il governo spagnolo ha rifiutato la via della sanatoria di massa, preferendo estendere l’ambito di applicazione 

degli strumenti ordinari di regolarizzazione già previsti e potenziando la protezione giuridica e sociale a favore di 

determinate categorie di migranti (es. i ragazzi stranieri al momento dell’acquisto della maggiore età). 

118. Cfr. A Lei de Estrangeiros documentada e comentada, resa disponibile nel sito web del progetto Legispédia 

SEF, https://sites.google.com/site/leximigratoria/artigo-88-o-autorizacao-de-residencia-para-exercicio-de-atividade-

profissional-subordinada.  

119. Cfr. B. Fernández Suárez, Políticas migratorias comparadas en el Sur de Europa: lecciones cruzadas entre 

España y Portugal, Madrid, Fundación Alternativas, 54/2010, p. 31. 

120. È evidente, infatti, che non è realistico richiedere un contratto di lavoro tra le condizioni da soddisfare per 

ottenere la regolarizzazione, nella misura in cui, normalmente, l’assunzione (regolare) di un lavoratore straniero irregolare  

è vietata dalla legge. 
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dunque configurarsi come quello più marcatamente riconducibile all’idea di un diritto alla 

regolarizzazione permanente sulla base del lavoro e dell’integrazione sociale. 

Pur tenendo conto delle differenze della disciplina normativa e dei contesti politici ed 

economici dei quattro Paesi considerati emerge come dato rilevante la tendenziale 

persistenza di una concezione dell’immigrazione ancorata alla distinzione tra la necessità 

della tutela dei diritti (in particolare all’asilo e all’unità familiare) e la discrezionalità nella 

regolazione dell’ingresso e del soggiorno degli stranieri sulla base di altri interessi legittimi 

(come quello al lavoro) 121 . Se l’esperienza tedesca è quella nella quale le misure di 

regolarizzazione risultano più nettamente formulate quali dispositivi volti a produrre un 

effetto di filtro utile a selezionare gli immigrati considerati una risorsa vantaggiosa rispetto 

allo sviluppo socio-economico, anche l’arraigo spagnolo, pur caratterizzato in senso 

maggiormente promozionale, finisce per legittimare l’accesso a titoli di soggiorno 

temporanei e precari e, in ultima analisi, per rischiare di non funzionare come salda ancora 

di salvezza dalla (ri)caduta nell’irregolarità122. 

Sebbene il generalizzato rifiuto di utilizzare esplicitamente l’espressione 

regolarizzazione permanente su base individuale faccia pensare che questa rimanga un vero 

e proprio tabù nel discorso pubblico e nelle stesse politiche dell’immigrazione dei Paesi 

europei, sono, d’altra parte, registrabili, sul piano sostanziale, tanto il progressivo 

abbandono dei programmi una tantum a favore di meccanismi di regolarizzazione 

disciplinati in via ordinaria quanto la crescente consapevolezza della rilevanza, nell’ambito 

di tali meccanismi, di quelli basati sull’occupazione o sui diversi indici di integrazione – e 

quindi non soltanto di quelli motivati da ragioni umanitarie – quali strumenti di protezione 

dei diritti degli stranieri irregolari 123 . Nella giustificazione politica e normativa dei 

meccanismi di regolarizzazione sulla base del lavoro e dell’integrazione considerazioni di 

                                            
121. Sulla diversa qualificazione giuridica dei motivi di ingresso e soggiorno degli stranieri alla luce delle categorie 

di diritto soggettivo e interesse legittimo cfr. P. Bonetti, La giurisprudenza costituzionale sui diritti fondamentali degli 

stranieri e sulle discriminazioni, relazione al convegno La tutela del migrante dalle discriminazioni fondate sulla 

nazionalità e/o sul fattore etnico-razziale (Sasso Marconi – Bologna, 22-24 settembre 2011), reperibile sul sito dell’ASGI, 

pp. 25-28, https://file.asgi.it/materiali_seminario_sassomarconi_sett_2011_bonetti.pdf. 

122. Cfr. A. Sabater, A. Domingo, A new immigration regularization policy: The settlement program in Spain, in 

International Migration Review, 1/2012, p. 213, che riportano significativi dati statistici relativi al tasso di mancato 

rinnovo dei permessi di soggiorno ottenuti tramite arraigo e alle variabili incidenti su tale mancato rinnovo (es. età e 

origine geografica dei richiedenti). Per un’analisi recente dei dati statistici relativi all’impatto dell’istituto dell’arraigo cfr. 

L. García-Juan, The disruptive regularisation mechanism in the Spanish law that challenges the reform of the Common 

European Asylum System, in Migraciones, n. 1/2021, pp. 31-60. 

123. Tale tendenza è rilevata, da ultimo, anche dall’OSCE - Office for Democratic Institutions and Human Rights, 

Regularization of Migrants in an Irregular Situation in the OSCE Region. Recent Developments, Points for Discussion 

and Recommendations, August 2021, p. 16, https://www.osce.org/files/f/documents/b/3/494251.pdf. Un contributo 

significativo al consolidamento di tale consapevolezza sul piano del dibattito pubblico può provenire dalle mobilitazioni di 

movimenti e associazioni pro-regolarizzazione, come dimostrano, in particolare, i casi francese e spagnolo, cfr. B. 

Laubenthal, The Emergence of Pro-Regularization Movements in Western Europe, in International Migration, n. 3.2007, 

pp. 101-133.  
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utilità economica e sociale sembrano quindi convivere, seppur in modo spesso 

contraddittorio e con diverse combinazioni negli Stati presi in esame, con un’istanza di tutela 

che mette al centro la vulnerabilità del migrante irregolare; un accettabile punto di equilibrio 

tra queste due logiche sembra essere ragionevolmente raggiungibile adottando criteri 

oggettivi e chiari mezzi di prova ai fini dell’accesso alle misure di regolarizzazione, a livello 

tanto normativo quanto applicativo, e predeterminando caratteri e diritti ricollegati allo 

status giuridico ottenuto con il rilascio del titolo di soggiorno. 

6. Osservazioni conclusive 

Nonostante l’approccio dei Paesi europei di immigrazione al problema della presenza di 

stranieri irregolarmente soggiornanti sia improntato, almeno formalmente, all’esigenza di 

reprimere la permanenza irregolare mediante l’espulsione, si è visto come le misure di 

regolarizzazione siano state largamente utilizzate in Europa, seppure con modalità ed esiti 

diversificati. 

Il compromesso tra l’istanza restrittiva e la necessità di riconoscere la presenza dei 

migranti irregolari è consistito per lungo tempo in occasionali eccezioni alla regola mediante 

il ricorso a regolarizzazioni di massa. I programmi una tantum hanno consentito l’accesso 

a uno status legale a migranti già (irregolarmente) residenti senza, di fatto, intaccare la 

struttura politica e giuridica della fortezza Europa e senza affrontare, e tantomeno risolvere, 

i problemi strutturali connessi alle migrazioni irregolari 124 . Anche alla luce degli esiti 

fallimentari di tali misure, per di più caratterizzate da un alto costo in termini di impopolarità 

presso l’opinione pubblica, l’adozione di sanatorie di massa è andata scemando negli ultimi 

dieci anni nella maggior parte dei Paesi europei125, sebbene la situazione socio-economica 

legata alla pandemia da Covid-19 ne abbia riproposto l’utilità/opportunità a fronte di 

circostanze eccezionali126. 

D’altra parte, i meccanismi di regolarizzazione permanente costituiscono una galassia 

di istituti giuridici ampiamente diffusa negli ordinamenti degli Stati europei, con la 

prevalenza di quelli fondati sull’esigenza di protezione alla luce di principi e diritti 

fondamentali riconosciuti dalle Costituzioni nazionali e dalle Convenzioni internazionali 

                                            
124. Cfr. N. Delvino, European Union and National Responses to Migrants with Irregular Status: Is the Fortress 

Slowly Crumbling?, in S. Spencer, A. Triandafyllidou (eds.), Migrants with Irregular Status in Europe. Evolving 

Conceptual and Policy Challenges, IMISCOE Research Series, Berlin, Springer, 2020, pp. 73-97. 

125. Ivi, p. 80, che cita il programma di regolarizzazione su larga scala adottato nel 2012 in Polonia come caso in 

contro-tendenza. Lo stesso trend è individuato nel Report dell’OSCE, sulla base di uno studio dei programmi e meccanismi 

di regolarizzazione adottati in 49 Paesi aderenti all’organizzazione, cfr. OSCE - Office for Democratic Institutions and 

Human Rights, op. cit., p. 16. 

126. Cfr., in questo senso, Caritas Europa, Demystifying the regularisations of undocumented migrants, Policy 

Paper, March 2021, pp. 8-9, che riporta come in molti Paesi europei le organizzazioni della società civile, i sindacati e le 

associazioni dei datori di lavoro, i professionisti dell’area sanitaria e diversi esponenti politici abbiano promosso e sostenuto 

vere e proprie campagne a supporto della necessità di programmi di regolarizzazione di ampia portata.  
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rispetto a quelli che valorizzano il radicamento dello straniero in via di fatto comprovato 

dallo svolgimento di un’attività lavorativa e da altri indicatori della presenza stabile e 

qualificata sul territorio. 

La letteratura scientifica sulle regolarizzazioni dedica solitamente ampio spazio alle 

diverse posizioni che animano il dibattito sui pro e i contro di tali misure, sul piano astratto 

e per come, concretamente, le stesse risultano implementate dai governi dei Paesi di 

immigrazione 127 . Con specifico riferimento ai meccanismi permanenti, i sostenitori ne 

sottolineano spesso la necessità in quanto valvole di sicurezza del sistema di regolazione 

dell’immigrazione, nella misura in cui consentirebbero all’ordinamento di sanare quelle 

situazioni, spesso connotate da esigenze di protezione umanitaria, che non riescono a essere 

protette dalla disciplina giuridica ordinaria del fenomeno migratorio; il principale argomento 

contrario al ricorso a tali meccanismi rimane, invece, quello del rischio che possano 

trasformarsi in altrettanti pull factors rispetto alle migrazioni irregolari128. 

Al di là del, pur importante, dibattito tra pregi e limiti dei meccanismi di 

regolarizzazione, è però necessario interrogarsi altresì sulle loro implicazioni più profonde. 

Da una prospettiva critica, alimentata dall’analisi storica delle modalità e degli esiti dei 

processi di regolarizzazione, alcuni Autori hanno osservato come questi risultino, in ultima 

istanza, in un esercizio di nation-building129; le regolarizzazioni, infatti, lungi dall’eliminare 

il fenomeno dell’immigrazione irregolare, sembrano avere l’effetto (paradossale) di 

confermare la produzione di irregolarità come dispositivo di governo delle migrazioni, 

associandosi spesso a un orientamento restrittivo delle politiche migratorie e a più rigorosi 

controlli dei confini. Secondo questa lettura le misure di regolarizzazione, se, da un lato, 

comportano la costruzione della figura del buon cittadino, o comunque del buon residente 

permanente, dall’altro lato creano e promuovono la categoria dell’immigrato 

immeritevole 130 ; si contribuisce a gestire, in questo modo, la popolazione straniera 

                                            
127. In termini generali i principali limiti segnalati sono inerenti, ad esempio, alla mancanza di pubblicità, 

all’eccessiva rigidità dei requisiti, alle frodi nell’accesso alle misure, alla corruzione di pubblici ufficiali, alla mancanza di 

efficienza amministrativa nell’esame delle domande, alle disfunzioni delle procedure in termini di massicci arretrati e 

ritardi, all’ineffettività delle sanzioni ai datori di lavoro che occupano lavoratori stranieri irregolari. 

128. Quest’ultimo aspetto, peraltro, richiederebbe maggiori ricerche e approfondimenti, rischiando di risolversi in 

una sorta di leitmotif indimostrato. Sarebbe importante, in particolare, reperire una maggiore quantità di dati, e più 

accuratamente dettagliati, in merito all’applicazione e alla valutazione di impatto dei meccanismi di regolarizzazione, 

superando la tradizionale ritrosia degli Stati a condividere questo tipo di informazioni in quanto contrastanti con il discorso 

pubblico imperniato sulla centralità delle espulsioni.  

129. Cfr., ad es., J. McDonald, Migrant Illegality, Nation-Building, and the Politics of Regularization in Canada, 

in Refuge, n. 2.2009, pp. 65-77, e D. Moffette, Governing Irregular Migration. Bordering Culture, Labour, and Security 

in Spain, Vancouver-Toronto, UBC Press, p. 71 ss. 

130. Cfr. J. McDonald, op. cit., p. 68. Alla luce di questa premessa, l’Autrice propone un’interessante lettura critica 

dei principali criteri per la regolarizzazione nell’ordinamento giuridico canadese, ovvero l’inammissibilità per condanne 

penali, l’inammissibilità per motivi medici, il possesso di un lavoro, la disponibilità di un certo reddito, il requisito della 
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irregolare, che risulta destinataria di misure volte tanto all’esclusione sociale quanto 

all’inclusione inferiorizzata131. 

I meccanismi di regolarizzazione basati sull’occupazione e sull’integrazione, in effetti, si 

fondano su questa idea del merito, dimostrato per mezzo del possesso di un lavoro, della 

durata della residenza e/o di indicatori che certificano che lo straniero irregolarmente 

presente sul territorio è in realtà socialmente e culturalmente integrato, finendo quindi per 

distinguere gli immigrati meritevoli da quelli non meritevoli. Nonostante il ricorso a tali 

meccanismi consenta a una condizione fattuale di inclusione di superare una condizione di 

esclusione formale, non se ne possono sottacere i profili di ambiguità, nella misura in cui il 

riconoscimento del merito è spesso soggetto a condizioni che non sono realmente nella 

disponibilità del richiedente, finendo per «discriminare tra i destini di immigrati in situazioni 

simili» o «dare luogo a forme di ricatto e di elusione»132.  

Un ulteriore fattore di complessità dei meccanismi di regolarizzazione in rapporto ai 

programmi è legato alla diversa qualificazione giuridica delle cause giustificative 

(regolarizzazione come diritto fondamentale o come esito di una scelta politica, e quindi 

discrezionale, dello Stato di accoglienza), seppure la linea di confine tra tali categorie, come 

si è detto, tende spesso a perdere nitidezza, con la creazione di un’area di sfocatura nelle 

argomentazioni che animano il dibattito pubblico intorno alla necessità od opportunità della 

loro adozione. 

Le regolarizzazioni connesse a esigenze di protezione di principi e diritti fondamentali 

espressamente sanciti da fonti internazionali e costituzionali si prestano in effetti a 

fronteggiare in modo flessibile situazioni di vulnerabilità altrimenti sprovviste di tutela; 

proprio l’adozione di una prospettiva incentrata sul diritto soggettivo, inoltre, porta a 

censurare con fermezza alcuni caratteri ricorrenti nella disciplina e nell’applicazione dei 

meccanismi di regolarizzazione, quali il margine di discrezionalità troppo ampio lasciato 

all’autorità amministrativa, la mancata elaborazione di criteri e indicatori dettagliati in sede 

legislativa, la carenza del controllo in sede giurisdizionale.  

                                            
residenza, la dimostrazione di un determinato livello di integrazione nella società, la presenza di una famiglia, la 

provenienza da un determinato Paese. 

131. S. Mezzadra, Diritto di fuga. Migrazioni, cittadinanza, globalizzazione, Verona, Ombre corte, 2006, p. 188. 

132. M. Ambrosini, From “illegality” to Tolerance and Beyond: Irregular Immigration as a Selective and Dynamic 

Process, in International Migration, n. 2.2016, p. 150 ss., che distingue il paradigma del merito da quello che informa le 

altre ragioni alla base dei meccanismi di regolarizzazione. All’esigenza di protezione di stranieri in condizioni di particolare 

vulnerabilità (es. minori non accompagnati, figli minori di stranieri irregolari, donne incinte, persone con gravi problemi 

di salute), ad esempio, l’Autore ricollega l’idea di una legalizzazione liberale, nel senso che a prevalere sono i principi 

umanitari del Paese ospitante, in grado di qualificare giuridicamente come meritevole di tutela uno stato oggettivo di 

fragilità. La regolarizzazione in presenza di gravi ragioni umanitarie, e cioè di una situazione di pericolo o di gravi violazioni 

dei diritti fondamentali (es. migranti forzati costretti a fuggire dal proprio Paese, vittime di tratta o di sfruttamento 

lavorativo), richiama invece un principio di vittimizzazione: per accedere alla regolarizzazione i migranti devono dimostrare 

di essere vittime di processi che li hanno sradicati, costretti a migrare o coinvolti, contro la loro volontà, in situazioni 

confliggenti con i diritti umani, sottoponendosi a un attento vaglio della loro credibilità da parte delle autorità competenti.  
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L’inquadramento della regolarizzazione sulla base delle sole ragioni di protezione, 

d’altra parte, non può esaurire la risposta dello Stato, e del diritto, di fronte al fatto della 

stabile presenza, magari di lungo periodo, di stranieri privi dei titoli legali per un soggiorno 

regolare ma integrati nella società di accoglienza. Il superamento del primato dei diritti 

umani, in questo senso, comporterebbe la riappropriazione di uno spazio di riflessione ed 

elaborazione giuridica da parte della politica, con tutti i rischi che ciò comporta in ordine 

alla strumentalizzazione e alla polarizzazione del dibattito su argomenti complessi, ma con 

l’indubbio vantaggio di riattivare una discussione che, auspicabilmente, si confronti con il 

nodo problematico rappresentato del nesso tra appartenenza alla comunità sociale e politica 

e tutela dei diritti. 

In quanto strumento di regolazione sociale che necessariamente deve rapportarsi con la 

realtà, il diritto (dell’immigrazione) non può non tener conto delle aspettative di tutela di 

situazioni, rapporti, interessi che l’effettiva presenza sul territorio nel corso del tempo, a 

prescindere dalla qualificazione giuridica di tale presenza, ha fatto sorgere in capo allo 

straniero irregolare. L’idea che il trascorrere del tempo venga valorizzato dal diritto per 

mezzo di una tutela di intensità sempre crescente – ad esempio consentendo l’accesso a 

determinate prestazioni sociali, autorizzando il rilascio di un titolo di soggiorno di lungo 

periodo, riconoscendo la cittadinanza per naturalizzazione – sembra accettata soltanto in 

relazione agli stranieri regolari. Al di là del confine della regolarità amministrativa è come 

se il tempo non scorresse: lo straniero rimane intrappolato nel momento in cui si è prodotta 

la sua condizione (di irregolare) ed esposto per sempre al rischio di espulsione.  

Alla provocazione avanzata ormai vent’anni fa da Giovanni Sartori – il quale proponeva 

di affrontare il problema dell’immigrazione irregolare attraverso una fictio iuris, 

considerando gli stranieri irregolari «come se» non fossero veramente presenti sul 

territorio133 – è tuttavia ancora necessario rispondere che nessuna finzione ispirata alla 

negazione artificiale dei fatti riesce a imporsi sulla (nient’affatto) semplice realtà delle cose. 

 

 

                                            
133. G. Sartori, Clandestini, un rimedio c’è, Corriere della Sera, 6 agosto 2001: «La mia idea è di far capo a una 

fictio iuris. Questa: che il clandestino non entra in Italia finché non viene ammesso legalmente. Fino a quel momento il 

fatto che i suoi piedi camminino sul suolo italiano non ha nessun rilievo giuridico. Fino a quel momento è come se non fosse 

in Italia […]». 
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di Amalia Amato e Gabriele Mack 

 

Abstract: La Convenzione ONU sui diritti del fanciullo garantisce a ogni minorenne il «diritto 
alla libertà di espressione. Questo diritto comprende la libertà di ricercare, di ricevere e di 
divulgare informazioni e idee di ogni specie, indipendentemente dalle frontiere, sotto forma orale, 
scritta, stampata o artistica, o con ogni altro mezzo a scelta del fanciullo». Può sembrare ovvio, 
ma questi diritti possono essere esercitati solo se i bambini e le bambine li conoscono, li 
comprendono e vengono messi in condizione di comunicare il loro punto di vista in modo efficace. 
Per i minori allofoni, questo presuppone nella maggior parte dei casi l’intervento di una persona 
che fa da tramite con l’interlocutore che non conosce la lingua del minore straniero accompagnato 
e non. Ma quali sono i bisogni comunicativi di questo gruppo di soggetti particolarmente 
vulnerabili, e come vengono soddisfatti dall’attuale sistema di accoglienza? Un’indagine pilota 
condotta mediante interviste ha tentato di abbozzare una prima risposta a questa domanda. 

Abstract: The UN Convention on the Rights of the Child guarantees every child «the right to 
freedom of expression; this right shall include freedom to seek, receive and impart information 
and ideas of all kinds, regardless of frontiers, either orally, in writing or in print, in the form of 
art, or through any other media of the child’s choice». Though it may seem obvious, these rights 
can only be enjoyed if children know about and understand them and can communicate their 
views effectively. In most cases migrant children – both accompanied and unaccompanied – who 
do not speak the language of the country, need the assistance of a person to help them communicate 
with interlocutors who do not know their native language. But what are the communication needs 
of this particularly vulnerable group, and how are they met by the current reception system in 
Italy? This pilot survey conducted through interviews attempts to sketch a first answer to this 
question. 
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di Amalia Amato e Gabriele Mack* 

 

SOMMARIO: 1. Introduzione. – 2. Il diritto all’espressione e all’ascolto del minore straniero. – 
3. La vulnerabilità: un concetto complesso e multifattoriale. – 4. Un progetto di ricerca europeo 
sull’assistenza linguistica ai minorenni in ambiti giuridici. – 4.1. Disegno e metodologia dello 
studio. – 4.2. Partecipanti allo studio. – 4.3. Vulnerabilità specifica. – 4.4. Le interviste. – 5. 
Risultati dell’analisi e discussione. –5.1. Bisogni comunicativi. – 5.2. Soddisfazione di bisogni 
comunicativi. – 5.3. Costellazioni linguistiche. – 5.4. Figure di mediatori. – 5.5. Tradurre 
l’oralità al servizio altrui - figure e norme professionali. – 5.6. Imparare l’italiano: raggiungere 
l’autonomia. – 6. Considerazioni conclusive. 

 

Io sono entrato. 
Siediti, mi hanno detto. 

Mi sono seduto. 
Quello è il tuo interprete, hanno detto, indicando un ragazzo vicino alla porta. 

Ho detto che avrei preferito fare senza. Grazie. 
Parli bene l’italiano quindi, hanno detto. 

Ho risposto che sì, lo parlavo abbastanza bene. Ma non era solo quello. Se parli direttamente con le 
persone trasmetti un’emozione più intensa, anche se le parole sono incerte e la cadenza è diversa; in ogni 

caso, il messaggio che arriva assomiglia di più a quello che hai in testa, rispetto a quello che potrebbe 
ripetere un interprete – o no? – perché dalla bocca dell’interprete non escono emozioni, escono parole, e 

le parole sono solo un guscio1. 

                                            
* Le autrici sono entrambe docenti dell’Università degli Studi di Bologna. Insegnano rispettivamente 

interpretazione tra l’italiano e l’inglese e tra l’italiano il tedesco presso il Dipartimento di Interpretazione e Traduzione 

(campus di Forlì). Insieme hanno svolto numerosi progetti di ricerca internazionali sull’interpretazione per i minorenni 

in contesti giuridici. 

1. F. Geda, Nel mare ci sono i coccodrilli. Storia vera di Enaiatollah Akbari, Milano, Baldini e Castoldi, 2010, 

pp. 150-151. 
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Le interviste, l’analisi e le considerazioni presentati in questo contributo sono frutto 

di un progetto europeo finanziato dalla Direzione Generale Giustizia e Consumatori che 

si è concluso nell’aprile 2021. Il progetto era incentrato sulla comunicazione con minori 

stranieri tramite un/a interprete o un/a mediatore/trice 2 . Questi soggetti hanno 

l’esigenza di interfacciarsi con diversi interlocutori, istituzionali e non, a partire dal 

momento in cui arrivano nel nostro Paese e lungo il percorso che li conduce a quelli che 

erano denominati, fino ai decreti Salvini del 2018, Centri di seconda accoglienza, luoghi 

in cui sono stati raccolti i dati su cui si basa questo lavoro. L’obiettivo della ricerca, 

condotta tramite interviste semi-strutturate a minorenni stranieri giunti in Italia con o 

senza familiari, era quello di individuare i bisogni comunicativi di questo gruppo di 

soggetti particolarmente vulnerabili e di comprendere se e come vengano soddisfatti 

dall’attuale sistema di accoglienza. L’approccio adottato è incentrato sui minorenni che 

pertanto non sono “oggetto” di studio, bensì soggetti a cui dar voce e da cui attingere 

informazioni e conoscenze. L’auspicio è che queste riflessioni possano contribuire a 

migliorare l’assistenza linguistica a beneficio dei minorenni stranieri, offrendo spunti a 

tutti quegli adulti che per motivi non solo professionali entrano in contatto con loro. 

Prima di entrare nel merito del nostro studio è opportuno menzionare brevemente 

alcuni punti di riferimento importanti in materia di diritto di espressione e di ascolto 

specificamente per i bambini, le bambine, i ragazzi e le ragazze coinvolti in procedimenti 

giuridici contenuti nella Convenzione ONU sui diritti del fanciullo a livello internazionale 

e, a livello nazionale, nel codice civile e nella l. 7.4.2017, n. 47. 

La Convenzione ONU del 19893 agli artt. 12 e 13 definisce i diritti dei minorenni 

relativi alla comunicazione. L’art. 12 garantisce al minorenne «il diritto di esprimere 

liberamente la sua opinione su ogni questione che lo interessa, le opinioni del fanciullo 

essendo debitamente prese in considerazione tenendo conto della sua età e del suo grado 

di maturità». Il comma successivo sancisce il suo diritto all’ascolto «in ogni procedura 

giudiziaria o amministrativa che lo concerne, sia direttamente, sia tramite un 

rappresentante o un organo appropriato, in maniera compatibile con le regole di 

procedura della legislazione nazionale». L’art. 13 infine garantisce ad ogni minorenne il 

                                            
2. Per una più agevole lettura, nel testo si alterna l’uso delle forme femminili e maschili. 

3. Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti del fanciullo, fatta a New York il 20 novembre 1989 (CRC), 

https://gruppocrc.net/tipo-documento/altri-documenti/. 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

                                                                                                                                   SAGGI, fasc. n. 3/2021 170    

 

«diritto alla libertà di espressione. Questo diritto comprende la libertà di ricercare, di 

ricevere e di divulgare informazioni e idee di ogni specie, indipendentemente dalle 

frontiere, sotto forma orale, scritta, stampata o artistica, o con ogni altro mezzo a scelta 

del fanciullo». Può sembrare ovvio affermarlo, ma questi diritti possono essere esercitati 

solo se i bambini e le bambine li conoscono, li comprendono e vengono messi in condizione 

di comunicare il loro punto di vista in modo efficace. Per i minori allofoni, questo 

presuppone nella maggior parte dei casi l’intervento di una terza persona che possa fare 

da tramite con l’interlocutore che non conosce la lingua del minore. 

In Italia, il diritto dei minorenni a essere ascoltati quando sono coinvolti in 

procedimenti giudiziari è stato introdotto dal d.l. 28.12.2013, n. 154 che ha aggiunto 

l’art. 336-bis al codice civile. Per i minorenni stranieri non accompagnati, un grosso 

passo in avanti è stato mosso con la l. 7.4.2017 n. 47 «Disposizioni in materia di misure 

di protezione dei minori stranieri non accompagnati» (la c.d. legge Zampa). Quest’ultima 

all’art. 5 prevede una modifica al d.l. 18.8.2015, n. 142 in virtù della quale entro 30 

giorni dal momento in cui il minore straniero non accompagnato «è entrato in contatto o 

è stato segnalato alle autorità di polizia, ai servizi sociali o ad altri rappresentanti 

dell’Ente locale o all’autorità giudiziaria, il personale qualificato della struttura di prima 

accoglienza svolge, sotto la direzione dei servizi dell’Ente locale competente e coadiuvato, 

ove possibile, da organizzazioni, enti o associazioni con comprovata e specifica esperienza 

nella tutela dei minori, un colloquio con il minore, volto ad approfondire la sua storia 

personale e familiare e a far emergere ogni altro elemento utile alla sua protezione». Una 

condizione essenziale per poter attuare questo disposto è contemplata nell’ultima parte 

del primo comma: «Al colloquio è garantita la presenza di un mediatore culturale» 

(corsivo nostro). 

La legge identifica dunque come figura preposta a fare da tramite tra l’interlocutore 

istituzionale e il minore la figura del mediatore (cfr. paragrafi successivi), e non 

dell’interprete, come è invece esplicitamente previsto ad esempio in ambito penale in sede 

di recepimento della direttiva 2010/64/UE (d.lgs. 4.3.2014, n. 32). 

È proprio sulla capacità di soddisfare i bisogni comunicativi dei migranti minori al 

momento del loro arrivo nel nostro Paese che si concentra questo studio, condotto sul 

campo e volto a raccogliere delle testimonianze dei minorenni che ne hanno fatto 

esperienza. Poiché si tratta di un gruppo contraddistinto da una condizione di maggiore 

vulnerabilità, nel paragrafo successivo verrà brevemente illustrato cosa si intenda con 

questo termine. 
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Fornire una definizione concisa e univoca del termine vulnerabilità è difficile 4 : 

qualunque essere umano, a prescindere dall’età, può essere vulnerabile per svariate 

ragioni e in modi diversi. Inoltre, la vulnerabilità è spesso una condizione transitoria, 

legata a circostanze o fattori temporanei, e può essere contrastata in vario modo, non da 

ultimo mediante la reattività e la resilienza degli stessi interessati. Il diritto 

internazionale e nazionale considerano bambini e bambine, ragazzi e ragazze al di sotto 

dei diciotto anni vulnerabili per sé, per il semplice fatto di non aver ancora raggiunto il 

completo sviluppo fisico, emotivo e cognitivo, e riconosce loro il diritto a protezione e 

salvaguardie speciali, in particolare, ma non solo, se non sono accompagnati o se sono 

separati dalla loro famiglia. 

Nei ragazzi e nelle ragazze migranti alla vulnerabilità tipica dei minorenni si 

sommano una serie di altri fattori, oggettivi e soggettivi, esterni ed intrinseci, variamente 

intrecciati tra loro5. 

Ogni individuo si trova in una situazione condivisa con altri, ma vissuta facendo i 

conti con i propri bisogni fisici (ad es. il cibo, un alloggio, la salute), psicologici (sapere 

cosa succede, essere rassicurato), sociali (avere delle persone di riferimento), ed 

eventualmente speciali (ad es. in relazione a una disabilità o a un trauma subito). 

Ciascun/a giovane ha quindi un suo profilo, con tratti caratteristici plasmati dal vissuto 

e dal background, dalla socializzazione e dalla scolarizzazione, e si trova inserito in un 

contesto specifico nel quale costruire, consapevolmente o inconsapevolmente, un proprio 

progetto di vita. 

Tra gli elementi intrinseci vi sono in primis quelli psicofisici, ad es. età, 

caratteristiche fisiche, intellettuali e psicologiche, abilità cognitive e sociali e lo stadio di 

sviluppo raggiunto, che può variare soggettivamente non solo in funzione dell’età ma 

anche in relazione alle condizioni di salute e ad eventuali fattori disabilitanti; vi sono poi 

il vissuto socio-culturale, ma anche lo stress e l’ansia, o possibili traumi subiti. L’aspetto 

fisico e l’autonomia raggiunta forzatamente possono ad esempio fare apparire questi 

ragazzi come già adulti, con tutte le conseguenze che ciò comporta ai fini dell’accoglienza 

e in definitiva del loro futuro. Aspetti intellettuali strettamente collegati alla 

                                            
4. Cfr. G. Virág, Interpreted interviews with highly vulnerable children, in Children and justice: overcoming 

language barriers. Cooperation in interpreter-mediated questioning of minors, a cura di K. Balogh e H. Salaets, 

Cambridge et al., Intersentia, 2015, pp. 77-93, https://site.unibo.it/interpretazione-minori-

cominor1/it/pubblicazioni. 

5. Cfr. Council of Europe, How to convey child-friendly information to children in migration. A handbook for 

frontline professionals, Strasbourg, 2018, https://rm.coe.int/how-to-convey-child-friendly-information-to-children-

inmigration-a-ha/1680902f91. 
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socializzazione e alla (mancanza di) scolarizzazione sono le competenze cognitive, tra cui 

le abilità verbali di comprensione, concettualizzazione ed espressione, la conoscenza e 

padronanza di diversi registri o altre lingue. Rientrano in questa categoria anche 

precedenti esperienze di relazioni sociali (positive e negative) e la capacità di stabilirne 

di nuove. 

Fattori esterni di vulnerabilità sono invece le condizioni esistenziali di questi ragazzi, 

che spesso hanno dovuto lasciare familiari e/o amici per sfuggire a un conflitto o a 

condizioni di vita svantaggiate, per usare un eufemismo, e spesso sono privi di un adulto 

di riferimento. Tra questi fattori vi sono la cultura d’origine e l’ambiente di appartenenza, 

il livello di istruzione, le esperienze fatte in un viaggio spesso estenuante e pericoloso, 

esposti ad abusi e violenze, l’impatto ripetuto con contesti alieni, l’essere classificati come 

migranti irregolari o addirittura illegali, ma anche circostanze del tutto fortuite come 

quella di trovarsi accanto in un determinato momento un interprete o mediatore della 

propria lingua. 

La combinazione di tutti questi fattori fa dei minori migranti delle persone con 

vulnerabilità multipla in cui il risultato finale può essere anche maggiore della somma dei 

singoli fattori. Per questo motivo il progetto di ricerca all’interno del quale si situa la 

nostra riflessione ha voluto concentrarsi prevalentemente su questo gruppo di minorenni 

che quasi sempre, subito dopo il loro arrivo, vengono a trovarsi in contatto con istituzioni 

o con procedimenti amministrativi e/o giudiziari che utilizzano una lingua che loro non 

conoscono e in cui non sono in grado di comunicare autonomamente. 

Il progetto di ricerca europeo ChiLLS (Children in Legal Language Settings6) prende 

le mosse da due precedenti progetti di ricerca sulla comunicazione interlinguistica 

mediata da interpreti nell’ambito di procedimenti giudiziari o amministrativi in cui sono 

coinvolti minorenni che non ne parlano la lingua. Il primo di questi progetti, denominato 

Co-Minor-In/QUEST I (Cooperation in interpreter-mediated questioning of minors7) si 

è svolto tra il 2012 e il 2014. Prendendo come riferimento le direttive 2010/64/UE del 

20.10.2010 sul diritto all’interpretazione e alla traduzione nei procedimenti penali e 

2012/29/UE del 25.10.2012 che istituisce norme minime in materia di diritti, assistenza 

                                            
6. Per ulteriori informazioni e per consultare i prodotti del progetto si veda https://site.unibo.it/interpretazione-

minori-chills/it. 

7. Per ulteriori informazioni e per consultare i prodotti del progetto si veda https://site.unibo.it/interpretazione-

minori-cominor1/it. 
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e protezione delle vittime di reato, si è incentrato sulle fasi preprocessuali dei 

procedimenti penali in cui sono coinvolti minorenni alloglotti e ha perseguito un triplice 

obiettivo: a) raccogliere informazioni e sensibilizzare i professionisti che operano in 

questo ambito; b) laddove possibile, migliorarne le competenze professionali; c) 

individuare le buone pratiche allo scopo di trasferirle in programmi di formazione 

interdisciplinari rivolti a tutti i professionisti e gli operatori che si occupano di minori 

alloglotti coinvolti in procedimenti penali. Si è trattato del primo progetto di ricerca di 

portata europea sul tema della comunicazione mediata da interprete per minorenni 

coinvolti in procedimenti penali. La ricerca ha seguito un approccio multidisciplinare, 

coinvolgendo psicologi, psichiatri, avvocati dei minori, funzionari di polizia giudiziaria, 

giudici minorili, educatori, interpreti e mediatori che operano in questo ambito tramite 

un questionario on line a cui hanno risposto oltre 1200 professionisti. A questa raccolta 

prevalentemente quantitativa di dati è seguita una fase qualitativa, condotta con il 

progetto Co-Minor-In/QUEST II (Cooperation in interpreter-mediated questioning of 

minors)8 tramite focus group con operatori sociali, giudici, funzionari di polizia, psicologi 

e interviste a minorenni italiani9 sulla loro prima esperienza di comunicazione tramite un 

interprete10. Le informazioni raccolte con queste due diverse metodologie sono poi state 

integrate nello sviluppo di materiali per la formazione interprofessionale di tutte le figure 

professionali che entrano in contatto con minorenni stranieri nel corso di procedimenti 

penali. 

Il progetto ChiLLS (Children in Legal Language Settings) 11  ha portato avanti 

questa linea di ricerca ma ha ristretto il campo ai soli minorenni con vulnerabilità 

multipla, mentre l’ambito giudiziario è stato esteso a quello amministrativo in 

considerazione del fatto che in Italia, diversamente da altri Paesi europei, il procedimento 

per ottenere la protezione internazionale è appunto amministrativo. L’obiettivo del 

progetto era duplice: informare i minorenni stranieri più vulnerabili sul loro diritto a 

comunicare anche se non parlano la lingua dell’autorità procedente (sia in ambito penale 

sia amministrativo), e sensibilizzare gli altri portatori di interesse (forze dell’ordine, 

professioni legali, psicologi, assistenti sociali, educatori) riguardo alle caratteristiche e al 

                                            
8. Per ulteriori informazioni e per consultare i prodotti del progetto si veda https://site.unibo.it/interpretazione-

minori-cominor2/it. 

9. Da questo primo progetto che ha coinvolto direttamente dei minorenni sono stati volutamente esclusi i minori 

stranieri non accompagnati per evitare traumatizzazioni secondarie e risultati influenzati dalla loro esperienza 

pregressa.  

10. A. Amato e G. Mack, The best interest of the child in interpreter-mediated interviews – Researching children’s 

point of view, in inTRAlinea vol. 23 2021, http://www.intralinea.org/archive/article/2539. 

11. Cfr. nota 8. 
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funzionamento della comunicazione mediata da un interprete/mediatore al fine di poter 

comunicare con i minorenni stranieri in modo efficace e nel rispetto dell’interesse 

superiore del minore. Per ottenere informazioni veramente pertinenti e rilevanti per i 

minorenni, si è deciso di sentire la voce dei diretti interessati organizzando delle interviste 

semi-strutturate. Si tratta di un approccio di ricerca ancora poco utilizzato ma già 

applicato anche in altri studi con ragazzi migranti12. 

Lo studio qui descritto ha seguito un approccio incentrato dichiaratamente sui 

minori, sui loro bisogni e sulla loro prospettiva. Per questo motivo sono stati intervistati 

nel loro ambiente di vita attuale. I bambini, le bambine e i ragazzi e ragazze intervistati 

sapevano inoltre di essere liberi di chiedere maggiori chiarimenti, dire che non sapevano 

o non ricordavano, di non rispondere e di interrompere l’intervista se e quando lo 

desiderassero. 

I bambini e ragazzi da intervistare sono stati individuati e contattati in prima battuta 

attraverso i due diversi Centri di seconda accoglienza in Sicilia in cui erano ospitati13. 

Data la limitatezza delle risorse disponibili, si è optato per un campione di minorenni 

stranieri accompagnati e non di entrambi i sessi e di tutte le fasce di età, pur consapevoli 

che la grande maggioranza dei ragazzi stranieri in Italia è costituita da giovani maschi 

tra i 16 e i 18 anni. 

Le domande di ricerca a cui si voleva iniziare a trovare una risposta erano le seguenti: 

in che misura i minorenni stranieri accompagnati e non, arrivati in Italia come migranti 

o come profughi attraverso i corridoi umanitari, sono stati messi in condizioni di 

comunicare con le autorità e i professionisti dell’accoglienza con cui sono entrati in 

contatto? A prescindere da come sono arrivati, se via mare o in aereo, da chi e in che 

modo hanno ricevuto le prime informazioni riguardanti ciò che li aspettava e l’iter che 

avrebbero dovuto seguire? Chi li ha aiutati a comunicare con chi non parlava la loro 

lingua? Con quali figure professionali sono entrati in contatto in Italia e come hanno 

                                            
12. Cfr. E. Rozzi, Minori stranieri non accompagnati privi di protezione. Ricerca condotta a Torino nell’ambito 

del progetto PUCAFREU, 2013, donboscosansalvario.it/wp-content/uploads/2018/06/pucafreu.pdf; UNICEF Italia 

e CNR-Irpps, Sperduti: storie di minorenni arrivati soli in Italia, Roma, 2017, https://www.datocms-

assets.com/30196/1607938021-bambinisperduti.pdf; Council of Europe, Child-friendly information for children in 

migration, What do children think?, Strasbourg, 2018, https://edoc.coe.int/en/migration/7999-child-friendly-

information-for-children-in-migration-what-do-children-think.html. 

13. Per tutelare i dati personali degli intervistati non è possibile indicare qui i nomi delle strutture e la località 

geografica in cui si trovano, ma ci teniamo ad esprimere i nostri più sentiti ringraziamenti ai due Centri di seconda 

accoglienza che ci hanno dato la possibilità di svolgere le interviste presso le loro sedi coinvolgendo i loro ospiti e il 

loro personale.  



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

                                                                                                                                   SAGGI, fasc. n. 3/2021 175    

 

comunicato con loro? Hanno avuto la percezione di capire e farsi capire in maniera 

adeguata pur non conoscendo la lingua locale? In breve: i loro bisogni comunicativi sono 

stati soddisfatti? Ovviamente non si vuole generalizzare a tutti i contesti a e tutti i minori 

alloglotti l’esperienza vissuta in prima persona dal nostro piccolo campione, ma il 

rovesciamento di prospettiva ha fornito ricchi spunti su cui varrà la pena riflettere. 

Prima di organizzare le interviste è stata chiesta e ottenuta l’autorizzazione del 

progetto e della traccia dell’intervista semi-strutturata alla Commissione di Bioetica 

dell’Università di Bologna, ateneo di afferenza delle due ricercatrici. Oltre ai genitori dei 

minorenni accompagnati o ai tutori dei minorenni non accompagnati, anche i bambini e 

le bambine, i ragazzi e la ragazza (solo una) che hanno partecipato al progetto sono stati 

informati su modalità e obiettivi della ricerca e hanno firmato il modulo sul trattamento 

dei dati e il consenso informato. La traccia dell’intervista è stata preparata da un gruppo 

internazionale di ricercatori che comprendeva tre esperte di diritti dei minori, uno 

psicologo dell’età evolutiva, un avvocato dei minori, due rappresentanti dei servizi 

linguistici del Tribunale penale internazionale dell’Aia e quattro ricercatrici esperte di 

comunicazione interlinguistica e interculturale. Tutte le domande dell’intervista sono 

state formulate in maniera aperta per consentire un racconto libero da parte 

dell’intervistato o dell’intervistata, come raccomandato anche dalla letteratura 14 , e 

prevedevano sollecitazioni a riferire esempi di esperienze direttamente vissute 

nell’ambito della comunicazione interlinguistica. Le domande sono state inoltre studiate 

in modo da non richiedere ai minorenni informazioni se non quelle pertinenti al progetto, 

non per mancanza di interesse nei confronti del loro vissuto, ma per evitare di risvegliare 

ricordi negativi o addirittura suscitare una vittimizzazione secondaria. 

Nel rispetto delle preferenze dei ragazzi e dei bambini intervistati è stata offerta loro 

la scelta della lingua in cui comunicare con le ricercatrici, prevedendo dove necessario 

l’intervento di un mediatore o di una mediatrice. Questa possibilità si è rivelata una 

preziosa fonte di informazioni (vedi paragrafo 5.2). 

Tutte le interviste sono state registrate in video e in audio e poi trascritte turno per 

turno. Per ciascun soggetto è stata approntata anche una scheda con le annotazioni 

raccolte sul campo e con le osservazioni emerse durante la trascrizione. I passaggi in 

arabo sono stati trascritti e tradotti da un mediatore diverso dai due impegnati nelle 

interviste, rispettivamente di arabo egiziano e marocchino. 

Successivamente è stata effettuata un’analisi qualitativa del contenuto delle 

trascrizioni, raggruppando quanto emerso nelle risposte per nuclei tematici prima di 

                                            
14. Si veda ad esempio M. Lamb et al. (a cura di), Children’s testimony. A handbook of psychological research 

and forensic practice, Chichester, Wiley Blackwell, 2011. 
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procedere a un’analisi di tutti i dati disponibili e alla formulazione di una serie di mind-

map per strutturare graficamente i molteplici aspetti emersi dalle interviste. Il risultato 

è un quadro sintetico ma sufficientemente dettagliato dei bisogni comunicativi e delle 

risposte che tali bisogni hanno ricevuto nel caso dei giovani intervistati. 

Alle quindici interviste raccolte in Sicilia tra il 30 settembre e il 2 ottobre 2019 

hanno partecipato quattro bambine/ragazze e undici bambini/ragazzi con due diverse 

condizioni esistenziali. Dodici erano minorenni di cui sette, di età compresa tra 5 e 12 

anni, erano arrivati in Italia con le loro famiglie in aereo dalla Siria tramite un corridoio 

umanitario, cinque di età compresa tra 16 e 17 anni erano invece minori non 

accompagnati sbarcati in Sicilia come migranti “irregolari” e infine tre avevano più di 18 

anni ma erano arrivati da minorenni: uno di loro era appena diventato maggiorenne e 

due erano sbarcati in Italia a 15 anni e diventati mediatori culturali. A questi ultimi due 

giovani è stato chiesto di rievocare le loro sensazioni e impressioni da minori che non 

potevano ancora comunicare autonomamente in italiano. Ad eccezione dei due mediatori, 

tutti gli intervistati erano arrivati in Sicilia da tre anni al massimo, in alcuni casi solo da 

poche settimane. Al momento dell’intervista vivevano rispettivamente in un Centro di 

seconda accoglienza che ospita anche famiglie e in due strutture riservate ai minori non 

accompagnati della Sicilia orientale. 

Nel rispetto delle preferenze dei bambini e dei ragazzi, la scelta sulla lingua da usare 

durante l’intervista è stata lasciata agli intervistati, stanziando le risorse necessarie per 

remunerare dei mediatori laddove i ragazzi avessero preferito parlare la loro lingua 

nativa. Inaspettatamente, la maggior parte dei bambini e ragazzi hanno però chiesto di 

comunicare direttamente in italiano. Questa scelta è stata sempre rispettata, anche se le 

loro conoscenze linguistiche si sono poi rivelate molto basilari. Le interviste con sei 

minorenni che parlavano arabo (tunisino e siriano) sono state condotte con l’aiuto di un 

mediatore egiziano e di una mediatrice marocchina. Per i bambini/le bambine giunti con 

le loro famiglie è stata ingaggiata volutamente una mediatrice esterna al Centro di 

accoglienza con cui i bambini non avessero familiarità; in una delle interviste con i 

minorenni non accompagnati è invece emerso chiaramente che il mediatore e il ragazzo 

intervistato si conoscevano. La comunicazione con un adolescente di lingua bengali 

(lingua per la quale non era stato possibile reperire un mediatore in tutta la regione) si è 

invece svolta in inglese, lingua di cui il ragazzo aveva una conoscenza di base. 

Un’osservazione interessante emersa in questo contesto è che molti ragazzi, 

soprattutto i più grandi, affermavano di conoscere oltre all’italiano una o più lingue 
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diverse dalla propria lingua nativa: l’inglese e il punjabi per il ragazzo di lingua bengali, 

l’inglese per un ragazzo gambiano di lingua mandinka, il francese per il ragazzo 

senegalese di lingua fula; il ragazzo ivoriano infine era cresciuto in una famiglia bilingue 

dove si parlava sia il francese che l’inglese. 

Come premesso, tanti sono gli elementi che possono contribuire a determinare la 

vulnerabilità specifica di un individuo minorenne in un dato momento e in una data 

situazione. I ragazzi non accompagnati da noi intervistati si trovavano in condizioni di 

particolare vulnerabilità sotto diversi punti di vista. 

Come si è già detto, nell’intervista si è evitato di toccare aspetti psicosociali 

potenzialmente delicati. Ciò nonostante, sensazioni di smarrimento, la mancanza di 

persone di riferimento e di affetti sono affiorate ripetutamente nelle risposte. 

Riferimenti ad aspetti fisici come età, corporatura e condizioni di salute, pur non 

essendo un focus dello studio, sono emersi quando uno degli intervistati maggiorenni ha 

ricordato che al momento del suo arrivo in Italia da quindicenne, il suo aspetto ha 

influenzato direttamente le interazioni con gli altri ospiti del Centro di prima accoglienza: 

 

«era la più piccolo dei ragazzi / i ragazzi non capivano che era la più piccolo perché era 

dall’altezza sempre stato un pochino robusto rispetto ad ora era alto / i ragazzi pensavano che io 

sono grande (…) m’hanno preso in giro cominciato a prendermi in giro a dirmi parole»15. 

 

L’elemento di vulnerabilità più vistoso emerso dalle interviste è però il livello, per lo 

più basso o bassissimo, di conoscenze linguistiche – nella lingua scelta per l’intervista, 

ma anche in quella usata con il mediatore/la mediatrice – sia a livello di comprensione 

che di espressione. A ciò si accompagnava almeno in un caso anche un indizio di livello 

di istruzione formale molto basso, quando uno dei minorenni non accompagnati non è 

stato in grado di scrivere il proprio cognome (in arabo) sul modulo di consenso informato. 

Le capacità linguistiche sono un elemento cruciale cui la letteratura spesso non 

attribuisce il giusto peso 16 , visto che molti bambini e adolescenti mostrano una 

determinazione e una rapidità notevole nell’apprendimento di una lingua prima 

sconosciuta. A parte il fatto che servono comunque dei mesi per raggiungere un seppur 

                                            
15. Intervista 20191001_13_10_16C6. Per tutte le interviste citate, la sigla è composta dalla data in cui si è 

svolta l’intervista, seguita dal minutaggio nella registrazione, da una lettera indicante il Centro di accoglienza e da un 

numero progressivo. 

16. Si veda ad esempio UNICEF Italia e CNR-Irpps, Sperduti, cit. 
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minimo livello di autonomia, non tutti i minorenni stranieri hanno l’opportunità di fare 

questo sforzo e di raggiungere dei livelli di competenza che consentano di affrontare nella 

lingua nuova anche tematiche complesse, delicate o aventi pesanti implicazioni 

giuridiche. In ogni caso, quasi nessuno di loro al momento del proprio arrivo in un Paese 

straniero ha delle competenze linguistiche tali da poter comprendere la complessa 

situazione in cui si trova, prendere consapevolezza dei propri diritti e riuscire ad 

articolare la propria posizione senza l’aiuto di un interprete o mediatore qualificato. 

Spesso però è proprio in quel primissimo periodo che viene impostata la strada che questi 

giovani prenderanno nel loro prossimo futuro. 

Prima di affrontare le domande aperte delle interviste c’è stata una breve fase di 

costruzione del rapporto in cui è stato spiegato nel dettaglio il progetto di ricerca, 

sottolineato il contributo che il/la minorenne avrebbe dato al progetto se avesse voluto 

partecipare, e offerta la possibilità di ritirarsi e di interrompere l’intervista senza dover 

fornire spiegazioni. La traccia di intervista semi-strutturata conteneva delle domande 

che vertevano su alcuni punti centrali, corredata di domande secondarie e spunti di 

approfondimento. Ovviamente la formulazione scelta è stata adattata all’età 

dell’intervistato/a, al tenore delle sue risposte e all’andamento generale della 

conversazione. La prima domanda era volta a indagare come il o la minorenne avesse 

fatto a comunicare appena giunto/a in Italia, la seconda quali figure professionali avesse 

incontrato dal momento del suo arrivo in poi e come avesse comunicato con loro. Si voleva 

così capire che tipo di assistenza linguistica avessero ricevuto i minorenni, in quali fasi 

del loro percorso fosse stata disponibile questo tipo di assistenza e in quali invece no, e 

quale ricordo ne serbassero. Evocando le persone incontrate nei vari luoghi era possibile 

ricostruire anche in quali momenti avessero incontrato mediatori o interpreti più o meno 

improvvisati, e se i ragazzi in quelle situazioni avessero potuto comprendere e farsi 

comprendere in maniera soddisfacente. Infine, si è cercato di capire se i minorenni 

intervistati avessero colto aspetti agevolanti o dannosi per la comunicazione mediata, 

rievocando casi di comunicazione percepiti come particolarmente ben o mal riusciti. 

Alla luce dell’esperienza fatta nelle interviste, sono emerse diverse criticità di cui 

tenere conto in un futuro ampliamento dello studio 17 . Un aspetto fondamentale, 

                                            
17. Cfr. H.L. Westcott e K.S. Littleton, Exploring meaning in interviews with children, in Researching 

Children’s Experience. Approaches and Methods, a cura di S. Greene e D. Hogan, London, Sage, 2005, pp. 141-157 

(in particolare p. 153). 
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affrontato solo di sfuggita in studi analoghi18, riguarda la lingua da usare nell’intervista. 

La scelta a favore dell’italiano, se da un lato è indice di interesse e disponibilità dei 

ragazzi, e soprattutto di una forte aspirazione a rendersi autonomi e parlare con la 

propria voce, dall’altro – almeno nel nostro caso – non ha consentito un colloquio che 

andasse oltre a degli scambi molto semplici e schematici e ha reso difficile affrontare delle 

tematiche specifiche in modo più differenziato. Le spiegazioni iniziali, intese a costruire 

un quadro di riferimento condiviso, sono state comprese solo in parte nonostante l’uso di 

un italiano basilare, la co-costruzione del significato nell’interazione è stata molto 

limitata, e la narrazione dell’esperienza soggettiva, pure esplicitamente prevista e 

sollecitata, di fatto è stata utilizzata in pochissimi casi.  

Le conversazioni mediate si sono rivelate più articolate, ma un’analisi più 

approfondita19 ha rivelato interventi autonomi del mediatore che hanno avuto un impatto 

significativo sull’andamento della conversazione e di cui è necessario essere consapevoli. 

Un altro aspetto riguarda la forte disparità di età degli intervistati: per i più giovani 

sarebbe stato forse consigliabile usare strumenti analitici diversi o complementari 

all’intervista. 

A prescindere dall’età dei soggetti, e pur avendo le due ricercatrici seguito due 

diversi corsi di formazione su come intervistare i minorenni, alcune domande si sono poi 

rivelate troppo astratte per una comprensione immediata, considerata la limitata capacità 

linguistica degli intervistati. Anche la categorizzazione dei vari profili professionali con 

cui i minori erano entrati in contatto spesso si è rivelata ostica (ad esempio per la figura 

dell’assistente sociale e dell’educatore), eccetto che per le figure di insegnante, agente di 

polizia, medico e mediatore. 

Un ultimo elemento di attenzione riguarda la difficoltà di costruire, nel tempo a 

disposizione, un terreno comune di dialogo tra le intervistatrici e i singoli intervistati. La 

comunicazione con persone che hanno una competenza linguistica molto limitata e quindi 

sia problemi di comprensione, sia difficoltà a concettualizzare o ad articolare la loro 

esperienza, costituisce una sfida sotto molti punti di vista; va tenuto conto inoltre di 

diversi schemi mentali e dell’eventuale riluttanza a esprimere liberamente la propria 

opinione di fronte a persone sconosciute o di una possibile resistenza a “esporsi” di fronte 

a persone che invece fanno ancora parte della propria realtà quotidiana e che assistevano 

                                            
18. E. Rozzi, op. cit.; UNICEF Italia e CNR-Irpps, op. cit.; Council of Europe, Child-friendly information for 

children in migration, What do children think?, cit. 

19. Cfr. N. Pace, La mediazione linguistico-culturale nel contesto migratorio italiano. Interviste a due minori 

stranieri non accompagnati. Tesi di laurea magistrale non pubblicata, Università di Bologna, Corso di Studio in 

Interpretazione [LM-DM270] - Forlì, 2021. 
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all’intervista per non lasciare il/la minorenne da soli con due persone estranee, condizione 

accettata e rispettata dalle due intervistatrici. 

Facendo tesoro di questa esperienza, potrebbe essere consigliabile per futuri progetti 

concentrarsi su singoli soggetti, instaurando con loro un rapporto di fiducia, preparando 

il colloquio con maggiori ricerche per documentarsi sugli intervistati, comunicando in 

maniera efficace obiettivi e aspettative, e monitorando attentamente i ruoli di tutti i 

partecipanti, incluso un eventuale mediatore. 

L’analisi dei dati raccolti nello studio ha fornito elementi su tre complessi tematici 

principali: a) i bisogni comunicativi degli intervistati e la loro eventuale soddisfazione; b) 

la molteplicità delle costellazioni linguistiche emerse dal racconto degli intervistati; c) le 

caratteristiche delle svariate figure che hanno svolto la funzione di mediatori per gli 

intervistati. 

I bisogni comunicativi degli intervistati e la loro soddisfazione costituivano il focus 

centrale della ricerca. Nelle interviste ne sono emersi vari aspetti e sfaccettature che 

abbiamo raggruppato in tre categorie (Fig. 1): bisogni informativi (ricevere e fornire 

informazioni), bisogni emotivi (esprimere e gestire le proprie emozioni), e bisogni 

relazionali (instaurare rapporti e interagire con altri). Pur essendo rilevanti in tutti questi 

bisogni anche delle componenti non linguistiche, buona parte della loro soddisfazione 

avviene mediante scambi verbali. Se due interlocutori non trovano una lingua comune 

che consenta uno scambio soddisfacente, il bisogno molto spesso non può essere 

soddisfatto a meno che non intervenga una terza persona che può fungere da 

interprete/mediatore e stabilire un canale di comunicazione. Per illustrare i diversi 

aspetti riportiamo qui alcuni esempi tratti dalle interviste20. 

 

Dare e ricevere informazioni 

Si tratta delle esigenze forse più immediate, rievocate qui nel ricordo dell’allora 

minore non accompagnato portato a terra da un’imbarcazione che stava affondando:  

 

                                            
20. Le trascrizioni ricalcano da vicino quanto udibile nelle registrazioni, con minime normalizzazioni fonetiche. 

Invece della punteggiatura sono stati inseriti sporadicamente dei segni di segmentazione (/) intesi a facilitare la lettura. 
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«magari se lo spiegavo lui ((= il mediatore)) non / era con la fretta con le troppe stress ha 

sbagliato anche data di nascita mia»21.  

 

Una bambina siriana ricorda i suoi primi giorni nella scuola primaria in Sicilia in cui 

il mediatore traduceva ma solo quanto dalle maestre era diretto a lei o alla classe e non 

quanto lei aveva da dire alla maestra o ai compagni e compagne di classe: 

 

«solo quando dicono le maestre così»22. 

 

Un’altra riferisce come ci si ingegna anche senza aiuto:  

 

«quando volevo andare in bagno e non lo so dirlo e sento tut- e sentito miei amici come come 

diciono e ho detto»23.  

 

In altri casi però l’informazione che non arriva lascia un vuoto che può impedire 

l’accesso a un diritto di cui non si conosce neppure l’esistenza:  

 

«su questa cosa non la capivo se c’era lo psicologo all’inizio»24.  

 

Anche altre domande, di tutt’altra portata per un minore non accompagnato, 

rischiano di restare senza risposta: 

 

«per prime due notti sono stato completamente / non sapevo cosa dovevo fare»25.  

 

In un altro caso il minore trova invece un interlocutore che parla la sua lingua e 

fornisce le risposte attese: 

 

«quando c’aveva il dubbio glielo chiedeva / chiedeva ((alla mediatrice)) anche le informazioni 

dove mi portano se tornerò al mio paese se resterò qua / lei direttamente dava anche le 

informazioni»26. 

 

Gestire le emozioni 

                                            
21. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

22. Intervista 20191002_16_33_36S6. 

23. Intervista 20191002_15_42_40S3. 

24. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

25. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

26. Intervista 20191001_12_00_07C3, traduzione dall’arabo. 
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Le emozioni e la loro gestione sono un altro aspetto cruciale che è emerso con forza 

nelle interviste. Poter esprimere i propri sentimenti è stato riconosciuto come un mezzo 

molto importante per controllare l’ansia, il senso di impotenza, la rabbia e l’aggressività:  

 

«all’inizio direttamente io / mancanza della famiglia mancanza di questo entra in crisi / 

quando entriamo in crisi direttamente e c’è / dipende / se c’è il mediatore riesci direttamente a 

far funzionare la cosa / tra mediazione e altro riesci a far direttamente sfogare parlando»27.  

 

Una persona che parla la propria lingua può facilmente diventare un punto di 

riferimento, se non addirittura un vero e proprio mentore per dei ragazzi in un Centro di 

accoglienza:  

 

«questo mediatore quella sempre calma / quando vedeva arrabbiato ci interveniva a fare 

parlare»28.  

 

Le varie esigenze di comunicazione spesso si presentano intrecciate tra loro:  

 

«all’inizio dello sbarco non abbiamo capito niente / ho avuto un po’ di male di salute / non 

riuscivo anche comunicarle / là mi prendeva un po’ di nervoso perché neanche per andare al 

bagno riuscivo a comunicare»29.  

 

E l’impossibilità di esprimersi può generare sentimenti negativi come rabbia o 

nervosismo:  

 

«mi prendeva il nervoso perché il dolore non riuscendo a comunicare anche al medico»30. 

 

Instaurare relazioni 

Il terzo nucleo tematico che si impone all’attenzione analizzando le interviste è quello 

delle relazioni interpersonali. Non essere in grado di comunicare accentua in una ragazza 

una sensazione di impotenza: 

 

«quando sono arrivata se non hai uno diciamo accanto che / nel senso ti aiuta a tradurre le 

cose comunque / come fai andare avanti / soprattutto l’in- i primi periodi quando arrivi»31. 

                                            
27. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

28. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

29. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

30. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

31. Intervista 20191002_17_18_00S8. 
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Lo stesso sentimento, seppure attenuato, si coglie nelle parole di un ragazzino siriano 

che la mattina del giorno dell’intervista ha vissuto il suo primo giorno in una scuola 

italiana, dove era stato accompagnato dal mediatore del Centro in cui era sistemato, e 

alla domanda riguardo a come si fosse sentito ha risposto: 

 

«ero triste perché non c’era nessun siriano per parlare»32.  

 

Per fortuna a volte ci si può comprende anche senza avere una lingua comune, come 

racconta un altro bambino siriano:  

 

«sì / a volte scendo da sotto la notte / alle otto perché alle otto tutti vanno / rimango solo 

uno lavora qua al centro / vengo con lui / vedo televisione / dico voglio acqua / non so come si 

dice acqua in italiano dico in arabo / dopo lui dice vieni a cucina e dice cosa vuoi dimmi / indico 

acqua / acqua okay / dopo mi ha dato l’acqua mi ha dato tante cose»33. 

 

Sentirsi compresi crea un senso di sicurezza e controllo, se non addirittura di 

appartenenza o familiarità, di ritorno a una sorta di normalità:  

 

«il mediatore era un tunisino io era egiziano / non abbiamo fatto un mediatore di mediatore 

o ragazzo / abbiamo fatto come una famiglia»34.  

 

Sentirsi compresi può anche condurre a un grado maggiore di autoconsapevolezza e 

comprensione della propria situazione, come emerge dalle parole del giovane mediatore 

arrivato in Italia da minore straniero non accompagnato quando ricorda un mediatore 

che aveva incontrato durante il suo percorso dopo lo sbarco in Sicilia: 

 

«m’ha fatto capire ad esempio che hai / usando il cervello hai / usando la calmezza tutte cose 

si risolvono»35. 

 

Anche la (ri)conquista di una propria autonomia può passare dalla condivisione di 

una lingua comune e da un rapporto di fiducia che ne nasce come si vede dall’estratto qui 

di seguito della giovane mediatrice giunta in Italia da minorenne straniera non 

                                            
32. Intervista 20191002_15_58_33S4, traduzione dall’arabo. 

33. Intervista 20190930_14_33_51S1. 

34. Intervista 20191001_13_10_16C6. 

35. Intervista 20191001_13_10_16C6. 
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accompagnata. Avere al proprio fianco qualcuno di cui ci si fida sostiene la minore mentre 

sta tornando gradualmente a diventare autonoma: 

 

«quando il giudice faceva le domande io già lo capisco / però a tradur- però a rispondere no 

/ però c’era accanto a me ((nome del mediatore)) che già che non / cioè fac- mi traduceva lui / le 

volevo anche rispondere / però ho detto no / meglio che risponde lui»36. 

Come si vede dagli esempi riportati sopra, la soddisfazione dei bisogni comunicativi 

degli intervistati ha due facce: i loro bisogni, e quelli dell’ambiente circostante (in 

particolare degli operatori istituzionali). Questi ultimi sono stati menzionati solo in pochi 

casi come interlocutori – la polizia, il giudice, presumibilmente la Commissione 

territoriale, l’educatore – mentre altri, che pure per legge dovevano far parte delle 

persone incontrate, sono stati citati solo incidentalmente (psicologo e medico). Gli 

incontri con un medico menzionati da due degli intervistati pare siano stati condotti 

entrambi senza la presenza di un mediatore. L’esempio 1 è tratto da un’intervista con un 

minorenne tunisino37: 

 

Esempio 138 

 

MED: فاش يت ك ك تور مع ح دك   ال

(come hai parlato con il medico?) 

MIN:  تش ك عاه مح شف م عي عن ك ب ص   ا

(non ho parlato con lui mi ha visitato le dita) 

((toccandosi le dita della mano)) 

MED:  non ci ho parlato ho fatto il controllo generico 

ITW1: non gli hanno spiegato? non c’era il mediatore che traduceva? 

                                            
36. Intervista 20191002_17_18_00S8. 

37. Intervista 20191001_11_38_00C2. 

38. Convenzioni di trascrizione: 

ITW1 = intervistatrice 1 

ITW2= intervistatrice 2 

MED = mediatore 

MIN = minore 

xxx-: parola troncata 

(corsivo): traduzione di quanto detto in arabo 

[xxx]: porzioni di parlato sovrapposto 

((x)): nota del trascrittore 

/= segno inserito per segmentare il parlato trascritto e facilitarne la lettura 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

                                                                                                                                   SAGGI, fasc. n. 3/2021 185    

 

MED: non c’era il mediatore 

 

 Come si vede dall’estratto riportato sopra, il ragazzo indica (anche a gesti come si 

vede dal video) che il medico ha effettuato la valutazione dell’età tramite il metodo di 

valutazione della mano, mentre il mediatore riferisce di un controllo generico. 

L’informazione relativa alla valutazione dell’età tramite un esame medico non è mai 

arrivata alle intervistatrici che vi hanno avuto accesso solo dopo aver ricevuto la 

trascrizione dell’arabo. Questa informazione avrebbe potuto dar luogo ad 

approfondimenti che invece non sono stati possibili dato che il mediatore non ha trasferito 

fedelmente il contenuto del turno di parola del ragazzo. E alla domanda di conferma 

dell’intervistatrice il mediatore risponde direttamente, senza tradurla ed attendere la 

risposta del minore. Questo estratto offre una piccola illustrazione di una problematica 

che verrà trattata nei paragrafi 5.3. e 5.4., quando si parlerà delle costellazioni 

linguistiche che ruotano intorno ai giovani stranieri intervistati e delle diverse figure di 

assistenza (spesso improvvisate) che di volta in volta li hanno aiutati a comunicare 

durante il loro percorso di accoglienza. 

 

L’esempio 2 invece riporta un passaggio dell’intervista con un ragazzo senegalese: 

 

Esempio 239 

 

ITW 2: bene / e hai mai incontrato anche altre persone italiane  dove era importante capire 

/ per esempio un medico / ti è  successo di dover parlare con un medico 

MIN: medico come? 

ITW 1: docteur médecin 

MIN: sì eh / io andato a ospedale ma loro mi chiedi solo eh come ti senti 

ITW 1: sì 

MIN: sì 

ITW 1: e come hai fatto a par[lare]? 

ITW 2:                                   [e lì co]me vi siete capiti? 

MIN:  no io / questo è / francese loro loro a me parlare 

ITW 2: col francese / e quindi hai parlato direttamente con loro 

MIN: sì ho parlato con direttamente con lui parlo francese 

 

                                            
39. Intervista 20191001_12_38_24C5. 
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 Come si vede, il ragazzo senegalese riferisce di avere incontrato un medico senza 

alcuna assistenza linguistica poiché il suo interlocutore ha usato le sue conoscenze di 

francese per comunicare con lui. 

Solo per gli incontri istituzionali, e in un caso quelli con l’educatore, viene menzionata 

quasi sempre la presenza di un mediatore. Ma anche la polizia sembra che si serva a volte 

anche di interpreti reclutati casualmente, come riferito nell’esempio 3: 

 

Esempio 340 

 

MED:  فاش ي ك ه مع هدرت زي بول   ال

(come hai fatto a parlare con la polizia?) 

MIN:  ان ا ك عان لم واحد م ك ت يه ي ال الاط  ب

(c’era uno con noi che parlava italiano) 

MED: ين؟   م

(chi?) 

MIN:  ((nome di persona)) 

MED:  c’era con lui un ragazzo che parlava un pochino italiano 

ITW 1: è arrivato con lui? 

MED: sì 

MIN:  ان ي ك يا ف طال يه وروحو إي همت وحرك ب ان ف يش ك ع ي ي ك يا ف عد اطال ع وب همت رج  ف

(capito viveva qua in Italia poi l’hanno rimandato indietro e poi è ritornato in 

Italia) 

MED: c’era un ragazzo che viveva qui in Italia poi l’hanno rimandato al suo paese dopo 

è ritornato con loro e sbarcato  

MED: ية مهزوك اول س بول ترجم هزوك ل م طوال عل ال  ال

(quando ti ha preso all’inizio la polizia c’era anche il traduttore?) 

MIN: لا ي  بو هزون كام يه ل شى ف ر ترجم ب  م

(no al [campo] c’erano tanti traduttori) 

 

 In un altro caso (esempio 4), la comunicazione con le forze dell’ordine si svolge 

invece in una lingua veicolare:  

 

Esempio 441 

 

                                            
40. Intervista 20191001_12_00_07C3. 

41. Intervista 20191001_12_22_54C4. Il nome della località è stato cambiato al fine di rendere anonimi i dati. 
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MIN: ho incontrato gli italiani la polizia a Palazzo 

ITW 1: la polizia a Palazzo  

MIN: sì  

ITW 1: e tu non parlavi italiano a Pal[azzo] 

MIN:                                               [no] 

ITW 1 e come hai fatto a parlare con la polizia 

MIN: okay con inglese 

ITW 1: okay 

MIN: sì l’ingl[ese con loro sì] 

ITW 1:            [hai usato l’ingle]se e loro sapevano l’inglese 

MIN: sì 

                 

Anche nelle scuole la disponibilità di mediazione è molto limitata. Abbiamo già citato 

in precedenza il bambino siriano accompagnato nel suo primo giorno di scuola da un 

mediatore dipendente del Centro di accoglienza che sì è potuto fermare in classe solo per 

il tempo necessario a fare le presentazioni e una piccola introduzione. Ma anche le 

insegnanti ci mettono tutto il loro impegno per venire incontro ai bisogni comunicativi 

dei bambini:  

 

Esempio 542 

 

MIN: perché in classe / nessuno può entrare in classe e aiuta me / come si fa / solo la 

professoressa spiega a me / dice alcune parole capisco/ perché la professoressa parla 

l’arabo un pochino 

ITW 1: ah ah 

MIN: sì parlo con lei in arabo così / dopo ho imparato l’itali[ano] 

ITW 1:                                                                                   [ah la ma]estra sa un po’ di 

arabo 

MIN:  sì 

ITW 1: bello l’ha impara- non è araba? / cioè l’ha imparato perché  voleva parlare con voi? 

MIN:  sì perché lei per un lavoro andata in Libia e ha imparato l’arabo 

 

                                            
42. Intervista 20190930_14_33_51_S1. 
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Figura 1: Bisogni comunicativi dalla prospettiva del(la) minorenne. 

Come abbiamo visto nel paragrafo 4.2., le lingue usate dai bambini e ragazzi del 

nostro piccolo campione sono sorprendentemente numerose. Riprendiamo questo 

argomento per guardarlo da un’altra prospettiva, di rilevanza non indifferente per la 

soddisfazione dei bisogni comunicativi delineati sopra, ovvero lo status delle varie lingue 

e il grado di padronanza con cui le usano i diversi partecipanti all’interazione. Nei 

confronti dei bambini e ragazzi, questi possono essere o interlocutori diretti o 

interlocutori che fungono (anche) da mediatore con altre persone che non hanno una 

lingua in comune con il minore. 

Schematizzando non poco, una lingua può essere quella appresa nell’infanzia, in cui 

è avvenuta la prima socializzazione e spesso anche scolarizzazione, che per semplicità 

chiameremo lingua nativa, oppure può essere una lingua appresa successivamente, in 

varie fasi della vita e con svariate modalità, che chiameremo lingua acquisita e che può 

fungere da lingua veicolare. In entrambi i casi, il grado di padronanza che un individuo 
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ne ha può variare enormemente in base a numerosi fattori, tanto che, date certe 

condizioni, una stessa lingua acquisita può essere compresa e parlata da un parlante non 

nativo meglio di quanto la conosca un altro parlante che la pratica come lingua nativa, 

ma ne ha una competenza limitata. 

Le combinazioni linguistiche possibili che si verificano nel caso di un minore allofono 

sono del tutto fortuite, ma hanno un effetto diretto e sensibilissimo sulla qualità della 

comunicazione. Nelle interviste ne abbiamo trovato evidenza di una gamma amplissima, 

pur considerando unicamente lo status della lingua e trascurando completamente il livello 

di competenza dei parlanti. Qui di seguito abbiamo riassunto le diverse costellazioni 

linguistiche presenti nelle interazioni intrattenute dai minorenni ed emerse dalle 

interviste. 

 

a) Comunicazione diretta, senza interprete con autorità o professionisti italiani: 

- comunicazione nella lingua nativa del ragazzo con un interlocutore che la parla 

come lingua acquisita (ivoriano francofono interloquisce con italiani che parlano francese 

acquisito); 

- comunicazione in una lingua veicolare, ovvero acquisita per entrambi gli 

interlocutori (bengalese, gambiano, senegalese interloquiscono con italiani che parlano 

inglese o francese acquisiti); 

- comunicazione in una lingua acquisita del ragazzo con un interlocutore di quella 

madrelingua (siriana che interloquisce con italiani). 

 

b) Comunicazione attraverso un interprete o mediatore per interloquire con autorità 

o professionisti italiani: 

- comunicazione nella lingua nativa del ragazzo condivisa con un mediatore che parla 

una lingua acquisita (entrambi marocchini, entrambi egiziani parlano con un 

interlocutore italiano); 

- comunicazione nella lingua nativa del ragazzo con un mediatore che usa due lingue 

acquisite (tunisino o siriano interloquiscono con un mediatore egiziano o marocchino che 

parla arabo “lingua franca” e italiano); 

- comunicazione in una lingua acquisita del ragazzo condivisa con un interprete 

improvvisato di quella lingua nativa che parla italiano acquisito (bengalese interloquisce 

in punjabi con un connazionale che parla punjabi e italiano). 

 

c) Un’ultima variante di comunicazione mediata (di cui in questa ricerca non abbiamo 

trovato traccia, ma che sappiamo essere stata utilizzata, seppure come ultima ratio, anche 
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in Commissioni territoriali) è quello dell’interpretazione in relais, quando cioè la 

comunicazione con il ragazzo avviene attraverso due mediatori (bambara tradotto prima 

in francese veicolare e poi dal francese in italiano). 

 

La costellazione per così dire ottimale, che abbiamo incontrato noi, è stata quella di 

una minorenne marocchina che nel Centro di accoglienza in cui è poi rimasta ha 

incontrato un mediatore marocchino che parlava l’italiano ragionevolmente bene. Lo 

scenario più sconcertante era invece quello di un ragazzo bengalese che usava una lingua 

acquisita, il punjabi, con un altro migrante di quella lingua nativa che fungeva da 

interprete improvvisato, per comunicare in un italiano la cui padronanza ci è rimasta 

ignota. 

Un altro aspetto di rilievo emerso dall’analisi dei dati riguarda la molteplicità di 

figure che fungono da interpreti quando un minore non è in grado di comunicare 

autonomamente. Abbiamo già visto al paragrafo 5.2. che le esigenze comunicative dei 

minori alloglotti vengono prese in carico dalle istituzioni primariamente quando il bisogno 

di comunicare riguarda queste ultime (e anche in quel caso non sempre). In tutte le altre 

circostanze si ricorre ad altre figure, di cui il nostro piccolo campione ha dato un ampio 

spaccato (Fig. 2). In ordine decrescente per frequenza di intervento e numero di 

interazioni mediate, si tratta di altri (ex)migranti che conoscono altre lingue e/o un po' 

di italiano (il migrante già rimpatriato una volta che tentava di rientrare in Italia 

menzionato nell’intervista 20191001_12_00_07C3), volontari o operatori dei centri di 

accoglienza che conoscono lingue diverse dall’italiano e le usano con il minore, per lo più 

come lingue veicolari (al centro non è sempre disponibile un mediatore, «ma c’è un signore 

che parla inglese»43), mediatori e, in rarissimi casi, interpreti formati come tali. Senza 

voler sminuire il valore di tutte le persone che compiono uno sforzo attivo e volontario 

per aiutare questi ragazzi e ragazze improvvisando come possono, non si può sottacere 

la gravità della carenza di assistenza linguistica qualificata in un contesto così delicato. 

                                            
43. Intervista 20191001_12_22_54_C4. 
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Il termine mediazione in italiano si accompagna ad aggettivi come interculturale o 

interlinguistica solo dagli anni ‘9044, e nella sua accezione più ampia può essere inteso 

come iperonimo con cui si designa l’attività svolta da un individuo avente come obiettivo 

la comunicazione orale tra soggetti che non condividono la stessa lingua-cultura. Più in 

particolare, il termine designa la forma di interpretazione conosciuta in ambito anglofono 

come community interpreting, public service interpreting o cultural interpreting. 

Purtroppo i vari tentativi di definire un profilo professionale del mediatore, «ignorando 

decenni di riflessione degli studiosi sulla natura intrinsecamente culturale di ogni attività 

di traduzione» hanno ben presto iniziato a operare una più che discutibile distinzione tra 

«funzione linguistica, più o meno complessa ma vista più simile alla traduzione» e 

«mediazione interculturale»45, come se il binomio lingua-cultura fosse scindibile e la 

lingua concepita quale strumento sociale di comunicazione fosse separabile dalla cultura 

di cui è nel contempo espressione e sostanza. La stessa aggettivazione del termine 

mediazione, tuttora fluttuante, tradisce la mancanza di una definizione univoca del profilo 

del mediatore/trice: oltre a mediazione interculturale, ormai decisamente preferita a 

livello istituzionale 46 , si trovano ancora numerose altre varianti come mediazione 

culturale e mediazione linguistico-culturale, dalle quali però il riferimento alla lingua 

tende sempre di più a scomparire: «Per quanto riguarda, infine, le denominazioni 

associate alla qualifica professionale, il mediatore interculturale viene definito come 

“tecnico della comunicazione interculturale” (Abruzzo), “operatore interculturale” 

(Provincia autonoma di Bolzano), “operatore” (Campania), “operatore sociale” (Marche, 

Valle d’Aosta), “operatore sociale qualificato” (Liguria). Alcune Regioni (Puglia, Valle 

d’Aosta) specificano inoltre che il mediatore interculturale è “quasi sempre di etnia non 

italiana o comunque con un’esperienza di vita biculturale” o “di preferenza 

immigrato”»47. I mediatori seguono corsi di formazione professionale di varia natura e 

                                            
44. Circolare ministeriale 26.7.1990 n. 205, La scuola dell’obbligo e gli alunni stranieri. L’educazione 

interculturale, http://www.edscuola.it/archivio/norme/circolari/cm205_90.html. 

45. Gruppo di Lavoro Istituzionale sulla mediazione interculturale, La qualifica del mediatore interculturale. 

Contributi per il suo inserimento nel futuro sistema nazionale di certificazione delle competenze. Dossier di sintesi, 

Roma, 2014, www.creifos.org/pdf/dossier-mediatore.pdf. R. Merlini, Seeking asylum and seeking identity in a 

mediated encounter: the projection of selves through discursive practices, in Interpreting 11(1), 2009, pp. 57-92 

(traduzione nostra). 

46. Cfr. il sito www.integrazionemigranti.gov.it, Vivere e lavorare in Italia sotto l’egida congiunta del Ministero 

del lavoro e delle politiche sociali, del Ministero dell’interno e del Ministero dell’istruzione.  

47. URL: https://www.integrazionemigranti.gov.it/it-it/Altre-info/e/2/o/25///id/45/La-mediazione-

interculturale-esperienze-delle-Regioni-italiane. 
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durata, spesso organizzati dalle Regioni al di fuori del contesto universitario, ma che 

contemplano tutti solo molto marginalmente le problematiche della comunicazione orale 

tradotta. Hanno un profilo lavorativo e un mansionario molto ampio48, dove alcune 

funzioni possono anche confliggere con il delicato ruolo di intermediario tra due parti 

appartenenti a mondi profondamente diversi. Inoltre possono trovarsi ad operare «sul 

confine che separa – o unisce – tradizione e infedeltà»49 a cui si aggiunge un’asimmetria 

di potere evidente tra istituzione e migrante. 

Ciò non toglie che nell’Atlante delle professioni INAPP, il servizio di mediazione 

interculturale, pur essendo rubricato tra i servizi socio-sanitari sotto la sequenza di 

processo di Realizzazione di interventi e servizi di integrazione sociale e socio-educativa 

rivolto a soggetti deboli, preveda tra le attività anche la «realizzazione di interventi di 

interpretariato sociale e di interpretariato e traduzione non professionale»50. 

Resta comunque assai dubbio che l’assetto formativo attuale possa realizzare 

sistematicamente l’auspicata figura di un «esperto nell’applicazione di modelli teorici di 

linguistica cognitiva interculturale e linguaggi specialistici all’analisi delle strutture 

pragmalinguistiche, giuridico-istituzionali e sociali relative ad altre lingue e culture 

native di popolazioni migranti» che possieda «una profonda preparazione in materia di 

giurisprudenza sul diritto d’asilo e al lavoro di immigrati nonché in materia di dinamiche 

e politiche migratorie, così da essere in grado di operare in modo efficace in contesti 

istituzionali, quali: servizi di consulenza legale, sociale, culturale, giudiziaria, educativa 

e sanitaria, a livello sia locale sia internazionale – e di affrontare sul campo problemi di 

incomprensione» e sia capace di «riflettere sui modi in cui la “lingua franca” utilizzata 

nella comunicazione interculturale tanto dai diversi gruppi di migranti, quanto dai 

rappresentanti italiani delle istituzioni a cui è richiesta l’applicazione della normativa in 

vari contesti professionali, riflette i rispettivi retroterra linguistici e socio-culturali 

attraverso i quali sia i migranti sia i rappresentanti delle istituzioni costruiscono la 

propria visione soggettiva dell’esperienza migratoria»51. 

                                            
48. Cfr. ad esempio la lista estremamente lunga ed eterogenea riportata nelle Linee di indirizzo per il 

riconoscimento della figura professionale del mediatore interculturale, 2009/2010, 

https://www.giustizia.it/giustizia/it/ 

mg_1_12_1.wp?facetNode_1=4_2&previsiousPage=mg_1_12&contentId=SPS156904#. Cfr. anche CNEL, 

Politiche per la mediazione culturale. Formazione ed impiego dei mediatori culturali, Roma, 2000. 

49. M. Veglio, Uomini tradotti. Prove di dialogo con richiedenti asilo, in questa Rivista, n. 2.2017, p. 21. 

50. URL: https://atlantelavoro.inapp.org/dettaglio_ada_pre.php?id_ada=690&id_. 

51. M.G. Guido, Introduzione, a cura di M.G. Guido, Mediazione linguistica interculturale in materia 

d’immigrazione e asilo, in Lingue e Linguaggi n. 16.2015 (numero speciale), pp. 11-12, 

https://doaj.org/article/35be0fc34d2349df800604868eac095d. 
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A rendere ancora più complesso un quadro già molto variegato sul territorio 

nazionale contribuiscono numerosi corsi di laurea di primo livello della classe di laurea in 

Mediazione linguistica che formano mediatori a vario titolo che, a differenza del profilo 

auspicato per il mediatore “classico”, «di preferenza immigrato»52, sono per lo più giovani 

italiani che hanno studiato le lingue europee di maggiore diffusione, dato che quelle 

africane ed asiatiche vengono insegnate solo in pochissimi atenei italiani. 

 

 

 
Figura 2: La persona che fa da interprete. 

 

Una parola chiave che ben descrive l’atteggiamento dei giovani che abbiamo 

intervistato è resilienza. Alcuni di loro erano estremamente reattivi, altri sembravano 

mentalmente e fisicamente molto stanchi, ma tutti gli intervistati, anche quelli che alle 

fine si sono serviti del mediatore o della mediatrice nell’intervista, hanno detto di 

preferire una comunicazione senza un intermediario e che stavano imparando l’italiano. 

I bambini giunti in Italia con i genitori al loro arrivo non hanno contatti con le 

autorità:  

 

«io non parlo col mediatore (…) è mia madre / quando sono venuto è mia madre parla tutto 

perché non parliamo col mediatore»53.  

 

                                            
52. Cfr. nota 49. 

53. Intervista 20190930_14_33_51_S1. 
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Per loro lo scontro con la barriera linguistica avviene a scuola, dove non possono 

parlare con i loro compagni di classe finché non imparano le prime parole:  

 

«con gli altri bambini a scuola (…) non parlo perché / non so italiano (...) però dopo ho capito 

l’italiano e parlo con i miei amici»54.  

 

E presto si accorgono anche dell’ulteriore ostacolo costituito da dialetto locale:  

 

«perché quando van- va ((nome del mediatore)) quando io sono con miei amici non capisco 

niente italiano (…) parlano in siciliano»55.  

 

Parlando con una delle insegnanti della scuola elementare è emerso che c’è poca 

mediazione linguistica e culturale nelle scuole. Mentre negli anni ‘70 e ‘80 durante il 

massiccio afflusso di albanesi c’erano mediatori culturali nelle scuole di tutta Italia pagati 

con fondi pubblici, negli anni 2000 NON ci sono mediatori culturali forniti dallo Stato 

nelle scuole. Nel nostro caso il mediatore culturale che ha aiutato i bambini siriani nei 

primi giorni di scuola era quello che fa parte dello staff del Centro di accoglienza. Anche 

nell’altra località dove sono state svolte le interviste il mediatore culturale è un membro 

dello staff del Centro di seconda accoglienza. Da quello che abbiamo visto sembra che la 

mediazione culturale e linguistica sia di preferenza affidata o meglio lasciata in carico ai 

Centri di accoglienza che assumono i mediatori o le mediatrici. 

 

Oltre alla scuola, dove studiano «solo l’italiano»56, ma spesso con una determinazione 

fortissima: «dopo / ma io ora adesso io / penso solo a studiare»57, e agli insegnanti messi a 

disposizione dalle strutture in cui si trovano, la maggior parte degli intervistati accenna 

a forme di apprendimento informale della lingua dai propri compagni di classe o da altri 

giovani. Molto incide su questo apprendimento anche la personalità del ragazzo: come 

riferisce il giovane ivoriano,  

 

«all’inizio era difficile comunque / ma alla fine mi sono abituato / perché ho conosciuto le 

persone che mi hanno imparato facendo parlare la lingua perché / scusate ((suona il suo cellulare 

- pausa lunga)) perché quando tu arrivi in un posto che non parli la lingua per me la miglior cosa 

                                            
54. Intervista 20191002_15_42_40_S3. 

55. Intervista 20191002_16_33_36_S6. 

56. Intervista 20191001_12_22_54_C4. 

57. Intervista 20191001_12_38_24_C5. 
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è prendere la lingua di paragone persona / quindi ho avuto molti amici italiani / con il fatto che 

uscivo sempre con loro / parlavo sempre l’italiano / alla fine mi sono messo sotto»58.  

 

Chi ha acquistato una padronanza seppure minima dell’italiano diventa, ben presto, 

mediatore/mediatrice a sua volta (i ricercatori parlano di child language brokering), come 

abbiamo sperimentato anche noi. I bambini siriani, per esempio, hanno riferito 

ripetutamente che non appena sono stati in grado di parlare un po’ di italiano sono 

diventati loro stessi dei mediatori non solo per i bambini appena arrivati a scuola, ma 

anche per i loro genitori nella vita quotidiana. 

 

La parola più ricorrente quando nelle interviste si parla di interpretazione è aiuto: 

chi può dà una mano a chi ne ha bisogno. Ecco come un ragazzino siriano risponde alla 

domanda «come fanno le persone a capirsi fra loro quando non parlano la stessa lingua?» (va 

notato che i termini traduzione, interpretazione o aiuto non erano stati precedentemente 

menzionati dalle intervistatrici):  

 

«quando non parlano la stessa lingua / ehm / quando vengono a un centro c’è / cento per 

cento c’è un mediatore fa la traduzione / quando non c’è il mediatore c’è arabi parlano la stessa 

lingua / africani parlano l’italiano e l’altro aiutarli dice a lui / puoi traduci questa per loro 

capiscono me / lui lo fa»59.  

 

Per una ragazzina siriana il mediatore nei primi tempi a scuola «era aiuto in italiano e 

anche quando volevo dirlo qualcosa aiuta»; ora invece lei stessa fa da mediatrice a chi è 

arrivato in Italia dopo di lei, e alla domanda «te lo chiedono loro o lo fai tu perché ti va di 

farlo?» risponde «mi va / di farlo (…) perché io mi piace aiutare le persone»60. 

Riassumendo quanto esposto sopra, cerchiamo a mo’ di conclusione di dare una 

risposta alla nostra domanda di ricerca principale, vale a dire se i bisogni comunicativi 

dei minori stranieri che abbiamo intervistato siano stati soddisfatti o meno e se il loro 

diritto a comprendere ed esprimersi sia stato salvaguardato. 

Da quanto abbiamo potuto osservare, l’assistenza linguistica viene offerta 

principalmente dove e quando le istituzioni ne hanno bisogno e/o è prescritto 

                                            
58. Intervista 20191001_17_25_12_S2. 

59. Intervista 20190930_14_33_51_S1. 

60. Intervista 20191002_15_42_40_S3. 
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dall’ordinamento (per l’identificazione, nell’incontro con un magistrato, nell’audizione 

per l’asilo), ma non dove e quando i bambini e i ragazzi ne hanno o avrebbero 

maggiormente bisogno. 

Molti mediatori fanno parte del personale a tempo pieno dei Centri di accoglienza, 

ma hanno anche molte altre funzioni da svolgere, e non sempre vengono coperte tutte le 

lingue richieste. Da notizie di stampa confermate da uno dei Centri contattati risulta che 

le poche ore dedicate alla mediazione linguistica sono state ulteriormente ridotte a inizio 

2019 – ovvero prima della pandemia – a 10 ore/settimana ogni 50 persone in un Centro 

di accoglienza. Data la molteplicità delle costellazioni linguistiche possibili, l’alea per un 

minore di trovarsi a comunicare in condizioni subottimali è molto elevata anche quando 

un mediatore è disponibile61. Questa stessa preoccupazione viene espressa anche in un 

documento del Consiglio d’Europa relativo a un workshop con minori migranti intitolato 

What do children think?. I minori stranieri hanno riferito di essersi trovati a dover 

ricevere informazioni tramite interpreti che non parlavano la loro lingua nativa o una 

lingua di loro conoscenza bensì una lingua affine ed hanno avvertito questa situazione 

come un ostacolo a una buona comunicazione. Nello stesso documento i minorenni 

interpellati hanno rammentato la loro esperienza immediatamente dopo l’arrivo nel Paese 

di destinazione descrivendo alcune situazioni come problematiche o comunque inadeguate 

a salvaguardare il loro diritto a ricevere informazioni a misura di minore62. 

La possibilità di comunicare è inoltre fondamentale per instaurare delle relazioni 

sociali, per sviluppare un senso di appartenenza all’ambiente scolastico, per potersi 

integrare nel sistema culturale del Paese ospitante, tutti fattori di protezione rispetto 

all’insorgenza di patologie psichiatriche quali la depressione e di accentuazione di disturbi 

presenti dovuti ad esperienze traumatiche come il disturbo da stress post-traumatico. 

Poter comunicare, infatti, significa poter ricevere sostegno dai propri pari, come amici o 

compagni di scuola, e da adulti di riferimento come famiglie affidatarie, psicologi, 

assistenti sociali e educatori, come emerge con chiarezza anche da un’analisi sui fattori 

di rischio e protettivi per la salute mentale di bambini sfollati e rifugiati63. 

Quello che più colpisce nel quadro emerso da questa ricerca è che la grande 

maggioranza delle persone che – in un modo o nell’altro – intervengono per soddisfare i 

bisogni di comunicazione dei bambini e ragazzi migranti non ha ricevuto nessuna 

formazione specifica per farlo. In sostanza, queste persone particolarmente vulnerabili, 

che vivono un momento di passaggio delicatissimo e avrebbero bisogno dei linguisti 

                                            
61. Council of Europe, Child-friendly information for children in migration, What do children think?, cit., p. 8. 

62. Council of Europe, Child-friendly information for children in migration, What do children think?, cit., p. 10. 

63. M. Fazel et al., Mental health of displaced and refugee children resettled in high-income countries: risk and 

protective factors, in Lancet 379 (9812), 2012, pp. 266-282. 
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meglio formati e competenti, incontrano per lo più “assistenti” linguistici poco o per nulla 

qualificati e troppo spesso improvvisati. Questo è dovuto anche alla mancanza di risorse 

e di mezzi destinati ad una assistenza linguistica qualificata nei contesti migratori. Come 

abbiamo visto, la maggior parte dei giovani da noi intervistati risponde a questa 

situazione con una fortissima aspirazione all’autonomia e all’emancipazione anche 

attraverso l’apprendimento dell’italiano. 

Serve però anche più formazione congiunta per tutti i professionisti che operano con 

i minorenni stranieri accompagnati e non accompagnati in modo da avere una maggiore 

conoscenza dei rispettivi ruoli ed esigenze professionali nonché della complessità della 

comunicazione interlinguistica e interculturale mediata da un interprete o un mediatore. 

In particolare, occorre da un lato formare chi funge da mediatore o interprete a rispettare 

i confini di ruolo e l’autonomia dei due interlocutori principali, evitando “invasioni di 

campo”, dall’altro formare chi comunica tramite un interprete o un mediatore a non 

scaricare eccessiva responsabilità su queste figure e a scegliere le persone più qualificate 

a svolgere il compito complesso dell’assistenza linguistica64. 

Il risultato forse più importante di questo studio è pertanto il seguente: l’assistenza 

linguistica attraverso un/a interprete o un/a mediatore/trice è sì un bisogno temporaneo 

per i minori al loro arrivo in un nuovo Paese mentre acquisiscono la lingua locale, ma 

avere a disposizione l’assistenza di un/a interprete o un/a mediatore/trice consapevoli e 

formati in questa fase è di cruciale importanza per i bambini e i ragazzi al fine di 

comprendere i loro diritti e di poterli metterli in pratica. 

 

                                            
64. Proprio a tal fine è stato messo a punto il sito web del progetto di ricerca ChILLS che contiene moltissime 

informazioni e consigli utili proprio per condurre al meglio la comunicazione con minorenni stranieri accompagnati e 

non accompagnati utilizzando e collaborando in modo corretto con mediatori e interpreti https://chills-research.eu/. 

Il volume a cura di K. Balogh, H. Salaets, e D. van Schoor, Interpreter-mediated child interviews. Tool for 

interprofessional training, Tielt and Leuven, Lanoo Campus Publishers, 2018, con materiali didattici in inglese messi 

a punto nel progetto Co-Minor-In/QUEST 2 è disponibile all’URL https://www.arts.kuleuven.be/ 

tolkwetenschap/projecten/co-minor-in-quest-ii/interpreter-mediated-child-interviews. È in preparazione anche un 

volume che ne contiene l’adattamento italiano a cura di A. Amato e G. Mack. 
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Abstract: Intento di questo contributo è quello di indagare le diverse forme di partecipazione e la 
rappresentanza politica a livello locale degli stranieri presenti in Italia. Mancando di statistiche 
ufficiali cui potersi rivolgere, la ricerca si apre con una ricognizione quantitativo-statistica del 
fenomeno attraverso l’analisi degli statuti dei 725 Comuni italiani al di sopra dei 15.000 abitanti. 
È in seguito ricostruita la distribuzione degli istituti rilevati sul territorio nazionale. All’indagine 
statistica segue un approfondimento qualitativo con l’analisi di studi di caso concentrati in due 
contesti regionali, apparsi, dalle nostre verifiche, particolarmente significativi: Emilia Romagna e 
Marche. Questa seconda parte ha permesso di dare dunque spazio e raccogliere le rappresentazioni 
che gli stessi protagonisti avevano delle realtà politiche studiate. Si è cercato, in conclusione, di 
comprendere quanto queste forme di rappresentanza politica possano ancora rappresentare l’unica 
via alla partecipazione politica per uno strato sempre più importante della popolazione nazionale.  

Abstract: Aim of the study is to investigate the different forms of participation and political 
representation at the local level of migrants present in Italy. Lacking official statistics, the research 
opens with a quantitative-statistical survey of the phenomenon through the analysis of the statutes 
of the 725 Italian municipalities over 15,000 inhabitants. During a second stage, we’ll describe the 
distribution of the phenomenon on the national territory. The statistical survey is followed by a 
qualitative analysis with the deepening of case studies concentrated in two regional contexts, which 
appeared, from our analysis, to be particularly significant: Emilia Romagna and Marche. This 
second part of the study allowed us to give space and collect the representations that the protagonists 
themselves had of the political realities studied. In conclusion, we will try to understand how these 
forms of political representation can still represent the only way to political participation for an 
increasingly important slice of the national population. 
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politica degli stranieri in Italia. – 3.3. Il profilo dei rappresentanti stranieri. – 3.4. L’attività dei 
rappresentanti. – 3.4.1. «Ho sentito che in quel momento toccava a me»: la decisione di candidarsi. 
– 3.4.2. «Prima non mi conosceva nessuno…»: come cambia la dotazione di capitale sociale dei 
candidati. – 3.4.3. «Io a casa non sto mai»: la conciliazione tra impegno istituzionale e tempi di vita. 
– 3.4.4. Due idealtipi di consiglieri: il riconoscimento istituzionale. – 3.4.5. «Un ruolo che mi sono 
costruito da solo»: diverse percezioni. – 3.5. Gli stranieri e la partecipazione politica. – 3.5.1. 
Dialogare con le diverse comunità straniere. – 4. Riflessioni conclusive. 

L’ordinamento italiano prevede diverse forme di partecipazione politica per gli stranieri 

a livello locale: dalle «Consulte per gli stranieri» (chiamate anche «Consiglio degli 

immigrati», «Consiglio degli stranieri» ...) alle figure dei «Consiglieri comunali stranieri 

aggiunti» (in alcuni casi chiamati anche «Rappresentanti degli stranieri» o «Rappresentanti 

degli immigrati»). 

Il principio cardine che regola in Italia il diritto di voto è contenuto nell’art. 48 della 

Carta costituzionale che sancisce: «Sono elettori tutti i cittadini, uomini e donne, che hanno 

raggiunto la maggiore età»1. 

Nel corso degli anni, si è assistito a diversi tentativi di dare una lettura estensiva e in 

qualche modo attualizzata del testo2. A livello sovranazionale, una chiara spinta in direzione 

di una progressiva apertura delle concessioni elettorali, è rappresentata dalla Convenzione 

di Strasburgo sulla partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale approvata 

nel 1992, ratificata dall’Italia il 24 maggio 1994, ed entrata in vigore il 1° maggio 1997, 

ad esclusione, tuttavia, del Capitolo C, dove si prevede proprio l’estensione del diritto di 

                                            
* Laurea in Scienze politiche con specializzazione in sociologia e ricerca sociale. I suoi principali interessi vertono 

attorno ai temi legati alle migrazioni, al transnazionalismo dei migranti e alla loro partecipazione politica. 

1. Cost. art. 48. 

2. Si vedano: A. Algostino, I diritti politici dello straniero, Napoli, Jovene, 2006; D. Fiumicelli, L’integrazione degli 

stranieri extracomunitari può ancora passare dalla “partecipazione politica”? Spunti di carattere comparato e brevi 

considerazioni sulle proposte più recenti e sulle prassi locali, in Gruppo di Pisa, Vol. 1, 2014. 
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voto attivo e passivo a livello locale, agli stranieri residenti abitualmente nello Stato da 

almeno cinque anni.  

Oltre alla Convenzione di Strasburgo, non si ravvisano altri dispositivi normativi che 

prevedano l’estensione del suffragio ai cittadini di «Paesi terzi». Ampi sono infatti i margini 

di libertà concessi dalle Istituzioni comunitarie ai singoli Stati membri in merito alla 

concessione dei diritti politici a cittadini provenienti da Stati esterni all’UE, riconfermandoci 

ancora una volta, quanto questo aspetto continui a risultare cruciale entro le agende politiche 

di ogni singolo Paese.  

Verso il finire degli anni 2000, più della metà degli Stati membri dell’Unione europea 

prevedeva il diritto di voto a livello locale per gli stranieri. Spiccano, tra tutti i casi, quello 

svedese, olandese e belga. Nel primo caso, dal lontano 1975, gli stranieri residenti da 

almeno tre anni, acquisiscono il diritto di voto a livello amministrativo. Nei restanti casi, 

invece, si prevede l’estensione dei diritti politici degli stranieri provenienti da Paesi terzi, 

residenti in quegli Stati da almeno cinque anni. 

Quella dei diritti politici degli stranieri è stata, nel corso del tempo, in Italia, una 

questione particolarmente dibattuta a livello dottrinario, giurisprudenziale e politico. 

Attorno al riconoscimento del diritto di voto agli stranieri si è assistito a numerosi 

dibattiti, su diversi piani: da quello sovranazionale e comunitario3, a quello nazionale, sino a 

giungere alle singole decisioni maturate in seno alle realtà municipali.  

A livello internazionale, il dibattito accademico attorno al tema della partecipazione 

politica degli stranieri risulta essere piuttosto ampio. Si ricordano, in particolare, gli 

approfondimenti di Martiniello4, il quale, in una serie di studi comparativi, ha osservato in 

                                            
3. Si vedano: P. Bevelander, R. Pendakur, Voting and Social Inclusion in Sweden, in International Migration, 49(4), 

2011, pp. 67-92; D. Celik, Participation électorale des étrangers aux communales de 2006, in Cahiers de Science politique 

[En ligne], Cahier n° 18, URL: https://popups.uliege.be:443/1784-6390/index.php?id=465, 2006; C. Joppke 2007, 

Beyond national models: Civic integration policies for immigrants in Western Europe, in West European Politics, 30:1, 

pp. 1-22, 2007; M. Martinello, Political participation, mobilisation and representation of immigrants and theis offspring 

in Europe, in International Migration and Ethnic Relations; 1/05, Malmö, 2005; L. Michon, J. Tillie, A. Van Heelsum, 

Political participation of migrants in the Netherlans since 1986, Institute for Migration and Ethnic Studies Universiteit 

van Amsterdam, 2007; F.L. Seidle, Local voting rights for non-nationals: experience in Sweden, the Netherlands and 

Belgium, in Journal of International Migration and Integration, Springer, 2015; S. Strudel, Polyrythmie européenne: le 

droit de suffrage municipal des étrangers au sein de l’Union, une règle électorale entre détournements et retardements in 

Revue française de science politique, Vol. 53, 2003, pp. 3-34; A. Van Heelsum, The relationship between political 

participation and civic community of migrants in the Netherlands, in Journal of International Migration and Integration, 

Springer 2002. 

4. M. Martinello, Political participation, mobilisation and representation of immigrants and theis offspring in 

Europe, in International Migration and Ethnic Relations; 1/05, Malmö, 2005; M. Martiniello, Political participation, 

mobilisation and representation of immigrants, in R. Bauböck (editor), Migration and Citizenship, Legal Status, Rights 
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che modo le strutture di opportunità politiche offerte da diversi Paesi europei, possano 

influenzare la partecipazione politica dei migranti. Significativa, al contempo, la sintesi di 

Però e Solomos5 i quali, ancora una volta in un’ottica comparativa, hanno osservato, tra gli 

altri aspetti, in che misura la partecipazione politica degli stranieri agisca sul loro livello di 

inclusione nei rispettivi Paesi di residenza.  

Una panoramica esaustiva sulla situazione a livello europeo è inoltre quella offerta da 

Seidle6, il quale si sofferma sull’analisi comparata di tre casi: svedese, olandese e belga. Ciò 

che si tende a ribadire anche in questo caso, come negli studi di Martiniello, è la centralità 

del contesto locale nei processi di integrazione degli stranieri. Si sottolinea dunque anche 

qui che è dal contesto locale che dovranno partire le buone pratiche volte all’inclusione 

sociale e politica. Seidle, riprendendo il concetto di «stakeholdership» elaborato da Bauböck, 

sostiene inoltre che l’estensione del diritto di voto a livello amministrativo potrebbe 

rappresentare un’alternativa al riconoscimento della cittadinanza nazionale. Garantire agli 

stranieri il diritto di voto a livello locale, significherebbe dunque, in questa prospettiva, 

offrire loro la possibilità di sentirsi realmente coinvolti e potersi così identificare con la 

comunità di residenza. Come ci ricorda inoltre Robert Putnam7, la partecipazione al voto 

permette agli individui di investire e ampliare la propria dotazione di capitale sociale, 

alimentando così la fiducia nelle norme che regolano la convivenza e favorendo la creazione 

di reti sociali e fiduciarie fondamentali a tenere saldamente unita una comunità.  

Dalla ricerca emerge tuttavia che non sempre ad un’importante introduzione legislativa, 

come nel caso svedese, il primo Paese a livello europeo ad aver introdotto, nel 1975, misure 

volta a favorire la partecipazione politica degli stranieri, segue un progressivo aumento della 

partecipazione elettorale straniera. Il tasso di affluenza alle urne è passato infatti dal 60%8 

del 1976, anno delle prime elezioni aperte agli stranieri, al 48%9 nel 1985, sino ad arrivare 

al 36%10 nel 2010. Come confermano infatti le ricerche di Bevelander e Pendakur11, la 

                                            
and Political Participation, IMISCOE Reports, Amsterdam University Press, pp. 83-102; M. Martiniello, M.A. Hily, Les 

immigrés et les minorités ethniques dans les institutions politique : ethnicisation des systèmes politiques européens ou 

renforcement de la démocratie?, in Revue européenne des migrations internationales, 14, 2, pp. 9-17. 

5. D. Però, J. Solomos, Migrant politics and mobilization: Exclusion, engagements, incorporation, in Ethnic and 

Racial Studies, Vol. 33, n. 1, pp. 1-18, 2010.  

6. F.L. Seidle, Local voting rights for non-nationals: experience in Sweden, the Netherlands and Belgium, in Journal 

of International Migration and Integration, Springer, 2015. 

7. Per un approfondimento sul concetto di capitale sociale elaborato da Robert Putnam si veda: R.D. Putnam, R. 

Leonardi, R.Y. Nannetti, La tradizione civica nelle regioni italiane, Milano, Mondadori, 1993.  

8. Dati presenti in F.L. Seidle, Local voting rights for non-nationals: experience in Sweden, the Netherlands and 

Belgium, in Journal of International Migration and Integration, Springer, 2015. 

9. Idem. 

10. Idem. 

11. P. Bevelander, R. Pendakur, Voting and social inclusion in Sweden, in International Migration, Vol. 49 (4), 

2011.  
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tendenza elettorale risulterebbe strettamente legata a un insieme di fattori, tra i quali, lo 

status sociale degli stranieri, il Paese d’origine, l’essere o meno lavorativamente occupati e 

il livello di integrazione nel contesto di residenza. Quello svedese appare essere dunque un 

caso, e la letteratura sembra confermarlo, in cui emerge chiaramente quanto la promozione 

di una formale partecipazione politica degli stranieri da sola non basti e necessiti, piuttosto, 

di essere supportata da politiche attive volte all’integrazione12.  

Nel caso italiano, per quanto il tema della partecipazione politica degli stranieri appaia 

una questione particolarmente dibattuta, allo stato attuale, gli studi che se ne occupano, 

oltre ad essere, il più delle volte, piuttosto datati, sembrano suggerire l’assenza, come fa 

notare Caponio, di una vera e propria «agenda di ricerca coerente»13 che li coordini. Il focus 

privilegiato di tali studi risulta essere quello giuridico. Vi sono dunque autori i quali, su di 

un piano teorico, hanno dibattuto sui possibili esiti che porterebbe con sé un’estensione dei 

diritti di cittadinanza. Si ricordano, tra tutti, gli approfondimenti di Rigo14, Ferraris15, 

Fioravanti16, Fiumicelli17, Mantovan18. Tali studi, il più delle volte, dopo aver preso atto 

dello stato di cose presenti, le normative vigenti e il quadro giuridico in cui la partecipazione 

politica degli stranieri oggi si articola, ipotizzano margini d’azione entro cui ipotizzare 

l’estensione dei diritti politici degli stranieri. Tra questi studi, particolarmente interessante, 

appare il confronto che Algostino19 propone tra quanto stabilito dalla Carta costituzionale e 

la condizione dei diritti politici degli stranieri residenti in Italia. Una prima lettura della 

Costituzione, che oggi coincide con l’interpretazione vigente, vedrebbe parte di un binomio 

inscindibile diritti politici e cittadinanza. I primi senza la seconda non avrebbero dunque 

possibilità di sussistere. Una seconda lettura degli stessi articoli, proposta invece da 

Algostino, potrebbe rivelare un implicito riconoscimento dei diritti politici in capo agli 

stranieri residenti, superando in questo modo gli angusti limiti legati al concetto 

                                            
12. Anche Joppke, nell’analizzare questa volta il caso olandese, mostra come importanti politiche per l’emancipazione 

delle minoranze etniche, se perseguite soltanto formalmente, seppur per lunghi periodi, tendano il più delle volte a non 

offrire i risultati sperati.  

13. T. Caponio, Quale partecipazione politica degli stranieri in Italia? Il caso delle consulte elettive dei comuni 

dell’Emilia Romagna, paper S.I.S.E., IX Convegno internazionale, Firenze, 14-15 dicembre 2006, p. 22. 

14. E. Rigo, Cittadinanza. Trasformazioni e crisi di un concetto, in L. Zagato (a cura di), Introduzione ai diritti di 

cittadinanza, Venezia, Libreria Editrice Cafoscarina, 2007.  

15. V. Ferraris, Il diritto di voto. Panorama nazionale. Il dibattito in tema di diritto di voto dei cittadini stranieri, 

in Fieri, La partecipazione politica degli stranieri a livello locale, a cura di ASGI, Torino, 2005. 

16. C. Fioravanti, La disciplina giuridica della cittadinanza italiana: fra regime vigente e prospettive di riforma, in 

L. Zagato (a cura di), Introduzione ai diritti di cittadinanza, Venezia, Libreria Editrice Cafoscarina, 2007. 

17. D. Fiumicelli, L’integrazione degli stranieri extracomunitari può ancora passare dalla “partecipazione politica”? 

Spunti di carattere comparato e brevi considerazioni sulle proposte più recenti e sulle prassi locali, in Gruppo di Pisa, Vol. 

1 2014. 

18. C. Mantovan, Immigrazione e cittadinanza: auto-organizzazione e partecipazione dei migranti in Italia, Milano, 

FrancoAngeli, 2007. 

19. A. Algostino, I diritti politici dello straniero, Napoli, Jovene, 2006. 
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rappresentanza. Numerosi autori, tra i quali Antonelli20, Cotesta21 e Zincone, sostengono 

inoltre che un’apertura in questa direzione saprebbe mettere in moto virtuosi percorsi di 

inclusione sociale e buone pratiche di accoglienza.  

Nel contesto italiano, tuttavia, non risulta essere così nutrito, il numero di ricerche 

estesesi oltre il dibattito teorico, preoccupandosi così di osservare e analizzare le singole 

esperienze partecipative. Si segnalano, tra queste, seppur datate, le ricerche elaborate da 

Idos-Caritas22, le quali, forti di una solida ricognizione statistica del fenomeno, riescono ad 

offrire un’esaustiva panoramica sulla consistenza della realtà studiata a livello nazionale, 

restituendo un articolato quadro complessivo. Non mancano, allo stesso tempo, 

approfondimenti giuridico-politologici, tra i quali si ricordano il rapporto Asgi-Fieri23, gli 

studi di Caponio24, Boccagni25, Caneva26, Lotto27, Lo Presti28 e Pilati29, in cui si osserva il 

fenomeno della partecipazione civica degli stranieri mantenendosi tuttavia, nella quasi 

totalità dei casi, ad un livello di analisi costi/benefici, evitando così di scendere nel concreto 

delle singole esperienze. 

Dopo aver valutato lo stato dell’arte e la prospettiva che sembrava animare i lavori di 

ricerca che ci hanno preceduti, è venuto così a definirsi, in maniera sempre più nitida, il 

primario intento di questo contributo: quello di analizzare il tema della partecipazione e della 

rappresentanza politica a livello locale degli stranieri calando l’analisi al suo livello micro. 

L’obiettivo di questa ricerca vuole dunque essere quello di dare spazio alle voci dei 

protagonisti delle esperienze di partecipazione studiate, cercando di cogliere, in questo 

modo, il loro punto di vista di testimoni privilegiati sulle realtà approfondite, certi, tuttavia, 

di non poter restituire la complessità di un fenomeno così variegato.  

                                            
20. V. Antonelli, Cittadini si diventa: la formazione alla democrazia partecipativa, in G.C. De Martin – D. Bolognin, 

(a cura di), Democrazia partecipativa e nuove prospettive della cittadinanza, Padova, Cedam, 2010. 

21. V. Cotesta, Sociologia dello straniero, Roma, Carocci, 2012.  

22. Caritas Italiana, Idos, (a cura di), Immigrati e partecipazione dalle consulte e dai consiglieri aggiunti, al diritto 

di voto, Edizioni Idos, 2005.  

23. ASGI, Fieri (a cura di), La partecipazione politica degli stranieri a livello locale, Torino, 2005. 

24. T. Caponio, Partecipazione politica e rappresentanza, in Secondo rapporto sull’integrazione degli immigrati in 

Italia, a cura di G. Zincone, Bologna, il Mulino, 2001. 

25. P. Boccagni, La partecipazione politica degli immigrati: dal dibattito internazionale al caso italiano, in M. 

Ambrosini (a cura di), Governare città plurali, Milano, FrancoAngeli, 2012. 

26. E. Caneva, The integration of migrants in Italy: an overview of policy instruments and actors, in Interact 

Research Report, Country Reports, 2014/05. 

27. M. Lotto, La partecipazione politica dei migranti. Dall’esclusione sociale alle diverse forme di mobilitazione, in 

Società Mutamento Politica, 6(11), pp. 255-272. 

28. I. Lo Presti, Partecipazione politica e diritto di voto degli stranieri in Italia. Una disciplina work in progress, 

in Revista de Derechos Fundamentales, 2016/27, 2016. 

29. K. Pilati, La partecipazione politica degli immigrati. Il caso di Milano, Roma, Armando, 2011.  
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Nel tentativo di introdurre il lavoro e con l’obiettivo di offrire un quadro, quanto più 

possibile esaustivo, entro cui collocare le testimonianze raccolte, si è scelto di premettere 

all’analisi delle interviste una ricognizione delle esperienze di partecipazione politica degli 

stranieri a livello nazionale. Si riportano anzitutto dei dati, pertanto, circa la presenza del 

fenomeno oggetto d’indagine su tutto il territorio nazionale, prendendo in analisi tutti i 

Comuni italiani oltre i 15.000 abitanti. All’indagine documentale, seguono i risultati 

dell’analisi di due studi di caso, Emilia Romagna e Marche, in cui il fenomeno è apparso 

particolarmente rappresentato. Allo stesso tempo, in questa seconda parte, è approfondito 

quanto emerso dalle interviste ai rappresentanti stranieri e ad alcuni testimoni privilegiati.  

Molteplici sono i nodi tematici che con questo saggio si sono approfonditi. Si sono 

indagati prima di tutto i profili degli intervistati, osservando, al contempo i legami che 

tengono unito il rappresentante straniero e la comunità straniera locale. Si è poi cercato di 

ricostruire il percorso istituzionale che ha portato alla nascita delle prime forme di 

partecipazione politica degli stranieri, nei primi anni ‘90, attraverso le voci dei protagonisti 

di allora.  

Sulla scorta di quanto osservato dalla letteratura che già si è espressa su questo tema30, 

si è scelto poi di prestare attenzione alle eventuali dinamiche esistenti tra associazionismo 

straniero e rappresentanti eletti, in modo da comprenderne i possibili rapporti.  

Si è poi cercato di comprendere quanto la dotazione di capitale sociale dei singoli 

candidati sia stata determinante ai fini della loro elezione. Si è osservato allo stesso tempo, 

quanto il capitale sociale degli intervistati sia andato incrementando in seguito alle elezioni, 

nel tentativo di valutare se e quanto, un suo eventuale ampliamento, possa aver inciso 

sull’accesso dei neo-eletti a nuovi contatti e risorse.  

Allo stesso tempo, attraverso le interviste qualitative, si è osservato l’attuale impegno 

politico dei rappresentati degli stranieri mettendo in luce anche il loro passato, nel tentativo 

di comprendere se il savoir-faire politico degli stranieri che scelgono di candidarsi, sia il 

risultato di precedenti esperienze politiche nel Paese d’origine o altrimenti, se il loro 

avvicinamento alla politica, sia avvenuto soltanto in seguito al processo migratorio. A tal 

riguardo, si sono osservate le modalità e gli elementi che hanno reso possibile 

l’avvicinamento alla politica, cercando di coglierne le logiche e gli attori coinvolti in questo 

processo.  

Si è prestata poi attenzione ai rapporti tra i rappresentati degli stranieri, le istituzioni e 

i colleghi italiani, nel contesto delle attività istituzionali, con l’intento di osservare le 

dinamiche e i processi di riconoscimento istituzionale di tali figure politiche.  

                                            
30. Si segnalano, fra tutti, gli studi già citati di T. Caponio, in cui le dinamiche tra partecipazione politica degli 

stranieri e ruolo delle associazioni straniere viene ricostruito con attenzione.  
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Si è scelto di prestare inoltre un’attenzione particolare alle dinamiche e alle relazioni 

che vedono intersecarsi impegno politico e vita quotidiana dei rappresentanti, per poterne 

così cogliere le reciproche implicazioni.  

Si è cercato di comprendere, infine, quanto tali strumenti abbiamo favorito l’inclusione 

delle comunità straniere a livello locale e, attraverso la viva voce dei protagonisti, l’effettiva 

efficacia delle esperienze di partecipazione politica degli stranieri a livello locale. 

«Non avere fretta di arrivare a delle conclusioni.  

Le conclusioni sono la parte più effimera della ricerca»31  

 

Ho pensato di porre la prima regola dell’Ascolto attivo teorizzato da Marianella Sclavi 

in apertura di questo breve paragrafo dal momento che, proprio quell’invito, mi ha 

accompagnato durante tutto il corso di questo lavoro di ricerca.  

Quel breve enunciato, infatti, quasi fosse un precetto, mi ha aiutato in più di 

un’occasione a comprendere quanto sia necessario uscire dal proprio campo visivo, per poter 

in realtà accorgerci del modo in cui vediamo le cose.  

Gli scritti di Marianella Sclavi hanno dunque la capacità, o meglio, l’hanno avuta con 

chi scrive, di far aprire gli occhi, disilludendo lo sprovveduto ricercatore sociale, certo che 

le proprie tesi e ipotesi potessero rispondere, a priori, a scientifici criteri di avalutatività.  

Sono persuaso infatti, e questa ricerca mi ha permesso di rafforzare questa convinzione, 

che in un lavoro di ricerca sociale, un ruolo preponderante sia da riconoscere a quelle che, 

ancora una volta Sclavi, definisce «cornici di cui facciamo parte». Gli orizzonti culturali e 

valoriali del ricercatore pertanto, secondo questa prospettiva, non potrebbero che emergere 

durante il corso della ricerca. Compito del ricercatore sarà pertanto quello di aprire gli occhi, 

rendersene conto, affinando allo stesso tempo la capacità, mai così scontata, di uscire dalle 

proprie cornici, nel tentativo di esplorare, in questo modo, altri «mondi possibili».  

Nel contesto di questa ricerca, posso dire di essermi approcciato al tema che la percorre, 

quello della partecipazione politica degli stranieri, per mia fortuna, a digiuno da qualsiasi 

conoscenza pregressa, mosso principalmente, piuttosto, da un’autentica curiosità. 

Conoscevo dunque soltanto superficialmente questa realtà, e le poche conoscenze che avevo 

erano mutuate, perlopiù, da fonti non scientifiche.  

La prima incertezza ha riguardato il primo approccio con gli intervistati, ai quali, spesso 

particolarmente impegnati per ragioni lavorative, ho dovuto spiegare loro le ragioni che mi 

                                            
31. M. Sclavi, Arte di ascoltare e mondi possibili. Come si esce dalle cornici di cui siamo parte, Milano, Bruno 

Mondadori, 2000.  
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spingevano a chiedere un’intervista in presenza. A lavori conclusi posso affermare senza 

esitazione di aver riscontrato un generale clima di collaborazione da parte dei testimoni 

privilegiati, i quali, da subito, si sono messi a mia disposizione nel tentativo di individuare 

un momento in cui poterci incontrare. 

Piuttosto critico è risultato invece entrare in contatto con molte Amministrazioni 

comunali. Nella maggior parte dei casi, infatti, laddove non fossero esplicitamente indicati 

nei portali online delle Amministrazioni locali, è stato necessario contattare i Comuni, nello 

specifico le segreterie dei sindaci, per richiedere loro i contatti diretti con i rappresentanti 

stranieri. In più di un caso, tuttavia, alle richieste (e ai solleciti) non sono seguite risposte. 

In molti casi, infatti, si è assistito ad un rimpallo di competenze tra i diversi uffici comunali, 

senza tuttavia riuscire a ricevere, infine, le informazioni richieste. In questi ultimi casi, 

pertanto, si è preferito contattare i testimoni privilegiati attraverso vie informali (il più delle 

volte attraverso i social network). Questa scelta si rivelerà ben presto efficace, riuscendo 

così a mettersi in contatto con i rappresentati e concordare con loro un incontro.  

Ora che la ricerca è conclusa, allo stesso tempo, devo constatare che certe mie premesse 

hanno trovato un riscontro effettivo, mentre altre, pregiudiziali, sono state smentite dalla 

realtà dei fatti. Apparteneva almeno in parte alla prima tipologia qui descritta, la mia iniziale 

convinzione secondo cui, spesso, all’impegno politico attivo, si sarebbero approcciati 

prevalentemente gli stranieri con una cospicua dotazione di capitale sociale e culturale. Alla 

prova dei fatti, questa convinzione si è rivelata, almeno in parte, fondata. La maggior parte 

dei nostri intervistati (quattro su sei), possiede infatti un titolo di laurea, in due casi seguito 

da un dottorato e un master conseguiti in Italia e pressoché tutti i testimoni hanno dichiarato 

di far parte di almeno un’associazione, elemento che si rivelerà poi essere particolarmente 

significativo ai fini della loro decisione di candidarsi. Un’altra mia iniziale convinzione che 

ha trovato tuttavia una sostanziale conferma è quella che mi aveva portato ad ipotizzare che 

a partecipare fossero prevalentemente le prime generazioni di stranieri. Dalla ricerca 

emergerà infatti che il più delle volte, ad impegnarsi politicamente nelle forme e modalità 

qui analizzate, saranno proprio gli stranieri di prima generazione, con un’età media stimata 

attorno ai 41 anni.  

Tra le iniziali ipotesi che lungo il percorso sono stato costretto invece a smentire 

ritroviamo quella secondo cui, determinati gruppi nazionali, non si sarebbero avvicinati alla 

partecipazione politica nel nuovo contesto di vita. Le mie distratte convinzioni mi portavano 

dunque a pensare che molti gruppi nazionali, i cui contatti con la comunità italiana potevano 

sembrare, ad un primo sguardo, piuttosto limitati, non avrebbero intrapreso un percorso di 

questo tipo. Caso emblematico è rappresentato dalla partecipazione politica della comunità 

nazionale bangladese che dalle mie prime stime poteva apparire piuttosto improbabile e che 
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i fatti hanno poi dimostrato essere, perlomeno nel caso marchigiano, una tra le comunità più 

attive.  

Allo stesso tempo, devo ammettere che non avrei mai immaginato che tutti gli 

intervistati avrebbero acconsentito alla registrazione video delle loro interviste, accogliendo 

invece con inatteso entusiasmo la proposta.  

Questa breve, e probabilmente poco esaustiva, rassegna delle mie iniziali esitazioni e 

perplessità, a lavori conclusi, scopro essermi servita come utile opportunità di 

autoriflessione.  

Sono riuscito in questo modo a dimostrare a me stesso quanto il proprio bagaglio di 

esperienze e convinzioni, quanto le proprie cornici interpretative, le nostre pre-cognizioni, i 

nostri dati per scontati, siano in realtà determinanti nella costituzione della nostra prima 

impressione di un fenomeno sociale, quella che Becker 32  usa definire «immagine 

fondamentale». Questo percorso riflessivo è stato utile inoltre nello stimolare quello che 

Bateson33 definisce deuteroapprendimento, l’apprendere ad apprendere. Nel momento in cui 

il percorso della ricerca mi portava a comprendere dunque che ciò che davo per scontato era 

in realtà il frutto di una mia pre-cognizione, mi è stato possibile, in quel momento, osservare 

le mie iniziali convinzioni da un’altra posizione e riuscire in questo modo, dopo averne preso 

la giusta distanza, a valutarle. 

Giungendo così alle conclusioni devo ammettere che questo percorso mi ha permesso di 

giungere ad un punto di svolta, a quello che La Mendola definisce dell’accorgersi.  

 

«Accorgersi significa “non capire”: significa rendersi conto che i “miei” contenitori, quelli che 

ho adottato sin lì, non sono più adeguati. Significa rimanere spiazzati, spaesati: senza spiazzamento 

non c’è accorgersi. Sia chiaro, la prima cosa di cui devo accorgermi sono proprio i miei contenitori, 

le premesse, le forme che ho adoperato sin lì per costruire, per dare forma al mondo»34  

 

Mi sono accorto dunque, grazie a questi incidenti di percorso, di ciò che in realtà avevo 

di fronte, e che eppure non riuscivo a vedere. Si è reso necessario pertanto, in un certo 

momento, allentare le briglie del controllo, che altrimenti non mi avrebbe permesso di vedere 

al di fuori delle mie cornici interpretative, lasciandole così, finalmente, libere di trasformarsi.  

                                            
32. H.S. Becker, I trucchi del mestiere. Come fare ricerca sociale, Bologna, il Mulino, 2007. 

33. G. Bateson, Verso un’ecologia della mente, Milano, Adelphi, 1977. 

34. S. La Mendola, Centrato e aperto. Dare vita a interviste dialogiche, Torino, UTET, 2009, p. 65. 
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Per poter comprendere l’entità del fenomeno che s’intende analizzare, quello delle 

esperienze di partecipazione istituzionale degli stranieri a livello locale, mancando un bacino 

di dati ufficiali su cui potersi basare, si è proceduto ad una ricognizione dei singoli statuti 

comunali per osservare l’eventuale presenza di uno o più articoli che prevedessero 

esplicitamente e regolamentassero le esperienze di partecipazione degli stranieri sul 

territorio nazionale35. Per limitare l’attività di rilevazione ai Comuni che, in base ad alcuni 

precedenti lavori di ricerca, sono stati più interessati da questo fenomeno, si sono presi in 

considerazione tutti i 725 Comuni italiani oltre i 15.000 abitanti.  

Sono stati analizzati complessivamente, pertanto, 725 statuti; di questi, 157, il 22% del 

totale, presentavano un articolo o più che istituiva ufficialmente una delle tre tipologie di 

rappresentanza degli stranieri a livello locale. Dalla nostra analisi, su 157 casi, solo 32 

risultano effettivamente attivi al momento della rilevazione (settembre 2019) (cfr. tabella 

n° 1). Si è giunti a questo dato, attraverso una serie di controlli incrociati, basandosi, 

principalmente, sul monitoraggio dell’attività a partire dal portale online dei singoli Comuni. 

Come emerso, nella maggior parte dei casi, sono previste forme di rappresentanza collegiali, 

attraverso dunque l’elezione di una Consulta o di un Consiglio degli stranieri. A seguire 

incontriamo le figure dei Consiglieri aggiunti, 46 casi su 157. In questo caso la 

rappresentanza degli stranieri è assunta dal singolo consigliere, il quale siede in Consiglio 

comunale. Nella totalità dei casi analizzati, al Consigliere straniero aggiunto è riconosciuto 

il diritto di partecipare alle sedute del Consiglio comunale e delle Commissioni consiliari 

permanenti, con diritto di parola, senza avere tuttavia il diritto di voto e senza concorrere a 

formare il numero legale della seduta36. Di norma, da quanto si è potuto osservare, le elezioni 

del o dei Consiglieri aggiunti, avvengono in corrispondenza alle elezioni per il rinnovo del 

Consiglio comunale. Il terzo ed ultimo caso in cui ci siamo imbattuti, in forma tuttavia 

marcatamente minore, è rappresentato dalla presenza congiunta di un organo collegiale e di 

una singola figura istituzionale. In questi casi, da quanto abbiamo potuto notare, Consulta 

e Consigliere aggiunto si trovano a lavorare in maniera congiunta e sinergica. Saranno 

talvolta gli stessi statuti a rimarcare questo stretto legame che tiene unito i due organi, come 

                                            
35. Per la ricognizione dei singoli statuti comunali ci si è rivolti al database previsto dal Ministero dell’interno, alla 

sezione Territorio e autonomie locali, aggiornato al 2019: https://dait.interno.gov.it/territorio-e-autonomie-locali/statuti. 

36. Come avremo modo di osservare in seguito, in alcuni casi, al Consigliere straniero aggiunto è riconosciuta la 

facoltà di intervento e di interrogazione sulle sole materie attinenti le immigrazioni e le condizioni degli immigrati nel 

territorio comunale. 
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nel caso dello statuto del Comune di Parma in cui, al secondo comma dell’articolo 29, si 

afferma: «Il Consigliere Aggiunto è espressione della Consulta dei Popoli»37. Dall’analisi 

condotta, emerge, tuttavia, che il più delle volte, per quanto l’Amministrazione locale decida 

di dotare il proprio statuto di un articolo che disciplini la partecipazione degli stranieri, 

l’esperienza tende poi a non vedere una concreta realizzazione. 

 

Tabella n° 1: «Gli istituti di partecipazione straniera negli statuti dei Comuni italiani con più di 

15mila abitanti» 

Anno 2019 

 

Questa prima analisi quantitativo-statistica ha permesso, al contempo, di ricostruire la 

distribuzione geografica delle esperienze di partecipazione rilevate, come emerge dalla 

Tabella n° 2, in cui si trovano raccolti i dati relativi ad ognuna delle Regioni italiane. 

Emerge tra tutti, il caso marchigiano, dove ben l’83% degli statuti analizzati prevede una 

forma di rappresentanza per gli stranieri. A seguire, il Trentino Alto Adige, con un 50% di 

organismi previsti sul totale degli statuti analizzati, subito dopo, Abruzzo, Friuli Venezia 

Giulia, Toscana ed Emilia-Romagna.  

Dalle nostre analisi sono risultati numerosi i casi in cui, pur essendo presente un articolo 

relativo all’istituzione di un organismo di partecipazione degli stranieri, l’esperienza, dopo 

le opportune verifiche, si rivela non essersi poi mai concretamente realizzata. In seguito alla 

rilevazione degli articoli pertinenti all’interno degli statuti, si è passati dunque, ad un’analisi 

dei singoli casi, per riuscire a comprendere quali fossero effettivamente attivi. Per poter 

operare tale distinguo, ci siamo serviti, di una serie di controlli, partendo tuttavia nella 

totalità dei casi dal portale dei singoli Comuni interessati, andando alla ricerca di documenti 

e pubblicazioni che documentassero l’eventuale attività dell’organo di rappresentanza 

previsto. In molti casi, quando le verifiche online si rilevavano insufficienti, è stato 

necessario procedere con una richiesta specifica alle segreterie dei sindaci dei Comuni 

interessati.  

                                            
37. Art. 29, Statuto del Comune di Parma.  
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Tra le Regioni, ritroviamo in testa anche in questo caso (cfr. tabella n° 2), le Marche, 

con sette casi attivi, seguite, subito dopo, da Emilia Romagna e Lombardia. Emblematici 

appaiono, allo stesso tempo altri casi, come quello toscano, in cui, a fronte dei diciotto casi 

previsti negli statuti, soltanto uno risulta essere effettivamente attivo. A seguire, i casi 

campano e siciliano, con due esperienze attive su quattordici e il caso pugliese, con 

un’esperienza attiva su tredici.  

 

 
 

Tabella n° 2: «Diffusione forme di partecipazione degli stranieri a livello regionale» 

Anno 2019 

«Le parole sono importanti!» 38  assicurava Nanni Moretti in una celebre scena di 

«Palombella Rossa». 

Chi scrive, è fermamente convinto che siano le parole a costruire la realtà. I termini che 

utilizzeremo per descrivere un fenomeno risulteranno dunque essenziali, nel delineare a chi 

ci ascolta, o ci legge, il modo in cui concepiamo quel determinato aspetto, quella data realtà 

sociale.  

                                            
38. N. Moretti, Palombella rossa, Sacher Film, Italia, 1989.  
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Si è deciso pertanto di analizzare il modo in cui i suoi promotori, le Amministrazioni 

locali, descrivono il fenomeno di cui ci stiamo occupando, quello legato alla partecipazione 

degli stranieri a livello locale. Si è prima di tutto analizzato il modo in cui gli statuti comunali, 

i documenti ufficiali su cui si basa l’attività delle Amministrazioni locali, andavano 

descrivendo, dove previsti, gli istituti pensati per favorire la partecipazione degli stranieri a 

livello locale. Si sono isolati così i singoli articoli istitutivi delle forme di rappresentanza e si 

sono osservate le parole con cui tali strumenti vengono descritti. 

Dall’analisi condotta, emergono diverse modalità attraverso le quali, le Amministrazioni 

locali, nei propri statuti, si riferiscono alle figure dei Consiglieri stranieri aggiunti. Nella 

tabella che segue (Tabella n° 3) sono indicate le diverse denominazioni con cui le 

Amministrazioni comunali hanno definito il Consigliere aggiunto, seguite dal numero di casi 

riscontrati.  

 

DENOMINAZIONE NUMERO RILEVATO 

CONSIGLIERE AGGIUNTO 18 

CONSIGLIERE STRANIERO AGGIUNTO 16 

CONSIGLIERE STRANIERO  5 

CONSIGLIERE RAPPRESENTANTE DEI CITTADINI 

STRANIERI 
1 

RAPPRESENTANTE DEGLI IMMIGRATI 4 

RAPPRESENTANTE DEGLI IMMIGRATI STRANIERI 1 

CITTADINO EXTRACOMUNITARIO ELETTO 1 

 

Tabella n° 3: «Le diverse denominazioni relative ai Consiglieri stranieri rinvenute negli statuti 

analizzati» 

Anno 2019  

 

Al contempo, come avremo modo di approfondire durante l’analisi delle interviste 

condotte ai Consiglieri stranieri, differenti sono le modalità con cui le Amministrazioni locali 

descrivono i diritti in capo ai Consiglieri. Numerosi sono i casi in cui le prerogative proprie 
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del Consigliere aggiunto, vengono equiparate, di fatto, a quelle dei colleghi Consiglieri, ad 

eccezione del diritto di esprimere un voto: 

 

«È istituita la figura del Consigliere Straniero Aggiunto, riconoscendo ai cittadini stranieri 

maggiorenni, residenti sul territorio comunale, il diritto di eleggere propri rappresentanti, chiamati 

a partecipare ai lavori del Consiglio Comunale in modo equiparato alla figura del Consigliere 

Comunale, ma senza diritto di voto»39. 

«I Consiglieri stranieri aggiunti godono degli stessi diritti dei Consiglieri comunali per quanto 

attiene all’iniziativa su ogni atto di competenza del Consiglio. Hanno analogamente diritto di 

interrogazione, di interpellanza, di mozione di emendamento che esercitano nelle forme previste dal 

regolamento del Consiglio comunale. Gli stessi hanno inoltre diritto di ottenere dal segretario 

comunale e dai dirigenti e funzionari del Comune, nonché dalle aziende, enti ed istituzioni dipendenti 

dal Comune o a cui lo stesso partecipa, tutte le informazioni e copie di atti e documenti utili per 

l’espletamento del suo incarico. Le modalità di esercizio del diritto di cui sopra sono disciplinate dal 

regolamento del Consiglio comunale»40. 

«Il Consigliere Straniero Aggiunto gode degli stessi diritti del Consigliere comunale, per quanto 

attiene all’iniziativa su ogni atto di competenza del Consiglio, quali interrogazioni, interpellanze, 

nozioni, emendamenti, che esercita nelle forme previste dal regolamento del Consiglio comunale»41. 

 

Nei casi invece in cui, il Consigliere aggiunto, viene definito dallo statuto come 

Rappresentante degli immigrati, si osserva la tendenza dei Comuni interessati a perimetrare 

i temi di competenza degli stessi, limitando in questo modo le capacità d’intervento del 

Rappresentante: 

 

«(…) Il Rappresentante degli immigrati partecipa alle sedute del Consiglio comunale e delle 

Commissioni senza diritto di voto e con facoltà di intervento e di interrogazione sulle materie 

attinenti le immigrazioni e le condizioni degli immigrati nel territorio comunale. Il mandato del 

Rappresentante degli immigrati termina con il mandato del Consiglio comunale»42.   

 

Numerosi risultano essere invece i casi in cui gli statuti provvedono a specificare 

esplicitamente il diritto del Consigliere aggiunto di poter intervenire in sede di Consiglio su 

tutti gli argomenti all’ordine del giorno:  

 

                                            
39. Art. 16, co. 1, Statuto del Comune di Senigallia. 

40. Art. 11-bis, co. 5, Statuto del comune di Falconara Marittima. 

41. Art. 17, co. 3, Statuto del Comune di Martinsicuro. 

42. Art. 13, co. 4, Statuto del Comune di Potenza Picena. 
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«Il/La Consigliere/a aggiunto/a ha titolo a partecipare alle sedute del Consiglio comunale e 

delle Commissioni consiliari permanenti con diritto di parola sugli argomenti iscritti all’ordine del 

giorno, senza diritto di voto»43.  

 

Piuttosto isolati appaiono essere i casi in cui si preveda da statuto un rimborso 

economico per l’attività del Consigliere aggiunto: 

 

«Al Consigliere Straniero Aggiunto è corrisposto, ai sensi dell’art. 43 del regolamento sugli 

Istituti di partecipazione e consultazione dei cittadini, il gettone di presenza per la partecipazione 

alle sedute del solo Consiglio comunale»44. 

«(…) Il Rappresentante dei cittadini stranieri beneficia di un rimborso spese forfettario, 

determinato dal Consiglio comunale»45. 

«Entro i limiti disposti dalla legge, ai Consiglieri comunali è corrisposta, su richiesta, una 

indennità di funzione in luogo dei gettoni di presenza. Il regolamento del Consiglio comunale 

stabilisce le modalità della richiesta, della erogazione ed i casi di sospensione o riduzione 

dell’indennità per assenze ingiustificate»46. 

 

In molti casi, inoltre, si tende a specificare, e allo stesso tempo si rimanda il lettore, a 

far riferimento a regolamenti specifici che disciplinano più ampiamente l’operato e i diritti 

in capo al Consigliere aggiunto, nei quali, il più delle volte, vengono indicati anche i termini 

e le modalità con cui si svolgeranno le elezioni. 

Dall’analisi condotta emergono, allo stesso tempo, alcuni isolati casi, in cui, agli articoli 

prettamente tecnici e descrittivi, se ne aggiungono altri di più ampio respiro. Emblematico 

appare il caso di Mazara del Vallo nel cui statuto incontriamo, assieme ad un primo consueto 

articolo descrittivo, con cui si sancisce l’istituzione del Consigliere aggiunto, altri volti a 

descrivere l’impegno del Comune a favorire scambi culturali e la cooperazione con le 

comunità straniere presenti sul territorio: 

 

«Art. 34 Rapporti con gli immigrati: 

1. Il Comune, ravvisando l’identificazione della comunità locale rispondente all’assetto geo-

politico del suo territorio come parte dell’Europa verso un Mediterraneo di pace e di cooperazione, 

promuove rapporti di amicizia, di collaborazione politica e di scambi culturali con tutti i popoli che 

vi si affacciano nella consapevolezza che tali rapporti favoriscono situazioni di distensione e di pace.  

2. A tale scopo promuove la creazione di un Centro internazionale di studi che possa curare i 

legami con i popoli del Mediterraneo per ricercare ed approfondire le comuni radici di storia, di 

                                            
43. Art. 20, co. 2, Statuto del Comune di Massa. 

44. Art. 26, co. 2, Statuto del Comune di Jesi. 

45. Art. 15, co. 4, Statuto del Comune di Sesto Fiorentino. 

46. Art. 22, co. 6, Statuto del Comune di Livorno. 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

SAGGI, fasc. n. 3/2021    214 

tradizioni e di aspettative e per confrontare le odierne organizzazioni locali ed i criteri amministrativi, 

al fine di favorire gli scambi socio-culturali e la cooperazione economica.  

3. Particolare attenzione il Comune rivolge alle comunità di immigrati che rappresentano un 

elemento non trascurabile del nostro sistema economico. A tal fine istituisce la Consulta dei Migranti 

di cui al successivo art. 34-bis.  

4. Al fine di assicurare la piena integrazione tra le comunità degli immigrati e la cittadinanza di 

Mazara del Vallo, al Consiglio comunale partecipa in forma permanente e con funzioni consultive, 

da esercitarsi nelle forme prescritte e dal regolamento consiliare, un rappresentante eletto dalla 

comunità extracomunitaria, residente a Mazara del Vallo, con votazione all’uopo indetta. L’elezione 

è regolata da apposito strumento normativo approvato in Consiglio comunale. La durata in carica 

del Consigliere aggiunto è pari a quella del Consiglio comunale.  

5. Il Comune si adopera per consentire l’inserimento dei ragazzi extracomunitari nelle scuole 

cittadine favorendo così la realizzazione della intercultura. È istituito l’Ufficio immigrati ed emigrati 

in seno al servizio di solidarietà sociale i cui compiti, attribuzione di personale e funzionamento sono 

demandati al regolamento degli uffici e dei servizi»47. 

Particolarmente variegate, e talvolta fantasiose, appaiono essere le modalità con cui le 

Amministrazioni locali hanno provveduto a definire, nei loro statuti, gli organismi di 

rappresentanza collegiale degli stranieri, che per ragioni di sintesi, in questa ricerca siamo 

soliti definire Consulte. Dopo un’attenta analisi, abbiamo infatti riscontrato ben trentasei 

diverse denominazioni di questi istituti, che di seguito riportiamo (cfr. Tabella n° 4), 

accompagnate dal numero rilevato.  

 

DENOMINAZIONE 
NUMERO 

RILEVATO 

CONSULTA COMUNALE CITTADINI STRANIERI 5 

CONSULTA DEI CITTADINI STRANIERI 

RESIDENTI 
6 

CONSULTA DEGLI STRANIERI 5 

CONSULTA DEGLI IMMIGRATI  6 

CONSULTA MULTICULTURALE  2 

CONSULTA PER L’IMMIGRAZIONE 4 

                                            
47. Art. 34, Statuto del Comune di Mazara del Vallo. 
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DENOMINAZIONE 
NUMERO 

RILEVATO 

CONSULTA COMUNALE PER GLI STRANIERI 3 

CONSULTA COMUNALE DELLE CITTADINE E DEI 

CITTADINI EXTRACOMUNITARI E APOLIDI 
3 

CONSIGLIO DEGLI STRANIERI 4 

CONSULTA PERMANENTE DEI CITTADINI 

STRANIERI 
2 

CONSULTA PER I PROBLEMI DEGLI EXTRA-

COMUNITARI  
2 

CONSULTA DEI CITTADINI STRANIERI E APOLIDI  4 

CONSULTA PER L’INTEGRAZIONE DEI CITTADINI 

STRANIERI 
2 

CONSULTA PER I CITTADINI STRANIERI EXTRA-

UE 
4 

FORUM DELLE COMUNITÀ DEGLI STRANIERI 2 

CONSULTA PER I CITTADINI DELL’UE E PER GLI 

STRANIERI REGOLARMENTE SOGGIORNANTI 
2 

CONSULTA DELLE CITTADINE E DEI CITTADINI 

STRANIERI 
2 

CONSIGLIO DELLE COMUNITÀ STRANIERE  2 

CONSULTA DEI CITTADINI MIGRANTI  3 

COMMISSIONE INTERCULTURALE DEI CITTADINI 

STRANIERI RESIDENTI 
2 

CONSULTA PER LA MINORANZA SLOVENA 1 

CONSULTA COMUNALE DEGLI IMMIGRATI 2 

CONSIGLIO COMUNALE DELLE CITTADINE E DEI 

CITTADINI STRANIERI ED APOLIDI  
3 

COMITATO PER GLI IMMIGRATI  2 
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DENOMINAZIONE 
NUMERO 

RILEVATO 

CONSULTA COMUNALE DEI MIGRANTI 2 

CONSULTA DEI NUOVI CITTADINI 2 

CONSULTA COMUNALE ELETTIVA PER LE 

CITTADINE ED I CITTADINI STRANIERI EXTRA UE 

ED APOLIDI RESIDENTI  

1 

COMMISSIONE PER LA RAPPRESENTANZA DEI 

CITTADINI STRANIERI  
2 

CONSULTA INTERCULTURALE  1 

CONSIGLIO CITTADINO DEI MIGRANTI 2 

CONSULTA PER I PROBLEMI DEGLI STRANIERI 

EXTRACOMUNITARI 
2 

CONSULTA DEGLI STRANIERI RESIDENTI 4 

CONSULTA DELL’IMMIGRAZIONE 5 

CONSULTA DELLE COMUNITÀ STRANIERE 1 

CONSULTA PER L’INTEGRAZIONE  3 

CONSIGLIO DELLE ETNIE 1 

 

Tabella n° 4: «Le diverse denominazioni relative alle Consulte degli stranieri rinvenute negli 

statuti analizzati» 

Anno 2019 

 

Come nel caso degli articoli relativi all’istituzione dei Consiglieri aggiunti, si nota anche 

negli articoli dedicati alle Consulte degli stranieri, una certa uniformità formale, per quanto 

le denominazioni adottate risultino differenti tra loro.  

Nella maggior parte dei casi, ai primi commi degli articoli, dedicati all’istituzione delle 

Consulte, vengono dedicate righe introduttive volte a descrivere la volontà 

dell’Amministrazione, attraverso la nuova istituzione, di favorire l’inclusione e la 

cooperazione con le comunità straniere:  
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«La Consulta ispira la propria azione ai principi di uguaglianza, di pari dignità della popolazione 

e di integrazione degli stranieri nel tessuto economico e sociale del territorio dell’Unione; promuove 

i diritti della donna e dell’uomo, la cultura multietnica, della pace e della democrazia»48. 

 

«La Consulta favorisce il dialogo e l’integrazione tra le diverse culture, l’inserimento sociale e 

l’integrazione degli immigrati»49. 

 

«Il Consiglio raccorda le comunità degli immigrati con la comunità dei residenti al fine di 

conseguire tra i cittadini relazioni armoniose, nel rispetto della persona umana e nella 

consapevolezza che la diversità delle etnie è un patrimonio della comunità locale»50.  

 

In altri casi, si sottolinea invece da statuto, l’intento dell’Amministrazione comunale di 

superare, attraverso l’istituzione della Consulta, «pregiudizi razziali e xenofobi»51: 

 

«Creare un clima di fiducia nella comunità comunale favorendo l’integrazione multietnica e 

l’eliminazione dei pregiudizi razziali e xenofobi»52. 

«Il Comune di Gravina in Puglia, al fine di favorire l’incontro e il dialogo fra portatori di 

differenti culture, di realizzare la piena integrazione dei cittadini stranieri ed apolidi, di contrastare 

ogni forma di razzismo e di xenofobia, promuove, altresì, l’elezione del Consiglio delle cittadine e 

cittadini stranieri ed apolidi del Comune di Gravina in Puglia»53. 

 

In questi articoli si tende a ribadire spesso, perlomeno a livello teorico, la collaborazione 

tra l’Amministrazione e l’Organo rappresentativo degli stranieri. La Consulta, viene così 

descritta da numerosi statuti, come uno strumento capace di informare l’ente locale delle 

necessità specifiche delle comunità straniere che altrimenti, si lascia intendere, sarebbero 

difficilmente individuabili da parte dell’Amministrazione.  

 

«La Consulta è lo strumento attraverso il quale il Consiglio e la Giunta comunale sono informati 

delle problematiche delle persone straniere residenti sul territorio. Essa costituisce, inoltre, il 

supporto per l’esercizio dei diritti, da parte degli stranieri residenti nel Comune, singoli od associati, 

compresi quelli di partecipazione, di accesso e di informazione a loro riconosciuti dalla Legge e dallo 

Statuto»54. 

                                            
48. Art. 2, Regolamento della Consulta per l’integrazione dei cittadini stranieri dell’Unione delle Terre d’Argine. 

49. Art. 45, co. 3, Statuto del Comune di Casalnuovo di Napoli. 

50. Art. 32, co. 2, Statuto del Comune di Terracina. 

51. Art. 2, co. 4, Regolamento della Consulta dei cittadini stranieri del Comune di Faenza. 

52. Ibidem. 

53. Art. 8-bis, co. 1, Statuto del Comune di Gravina di Puglia. 

54. Art. 25, co. 5, Statuto del Comune di Beinasco. 
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«La Consulta, in particolare: rappresenta alla/al Sindaca/o, alla Giunta e al Consiglio 

Comunale, per le loro competenze o perché se ne facciano interpreti e sostenitori presso gli enti 

competenti, le problematiche che rendono difficoltoso l’inserimento delle/degli cittadine/i 

extracomunitarie/i e delle/degli apolidi nella comunità cittadina»55. 

L’analisi delle modalità attraverso le quali le realtà comunali italiane hanno deciso di 

descrivere gli istituti di rappresentanza degli stranieri, ci ha fornito ulteriori elementi per 

comprendere la realtà di cui ci stiamo occupando e per sottolinearne alcune criticità. 

L’istantanea che ci viene restituita è quella di un fenomeno frammentario e scarsamente 

razionalizzato, in cui ogni Amministrazione locale può creativamente intervenire per 

descrivere e allo stesso tempo disciplinare le facoltà dei rappresentanti eletti. La varietà 

delle denominazioni individuate, sia nel caso dell’istituzione di un seggio per un Consigliere 

aggiunto, sia che si tratti di un organo consultivo, ci suggerisce che assai diverse debbono 

essere le sensibilità e le percezioni delle istituzioni locali nei confronti di tali istituti. Allo 

stesso tempo, tali denominazioni appaiono la conseguenza di altrettanto differenti 

inclinazioni politiche ed ideologiche che portano a considerare pertanto gli stranieri come 

soggetti a geometria variabile, da «immigrati» a «extracomunitari» a «migranti» sino ad 

arrivare a «nuovi cittadini».  

Pressoché totale appare essere, al contempo, la discrezionalità degli stessi Comuni, i 

quali, possono scegliere di estendere o comprimere le competenze dei rappresentanti 

stranieri, senza incontrare pressoché alcun ostacolo legislativo.  

Le parole hanno saputo dunque rivelarsi, ancora una volta, come strumenti importanti 

e in questo caso ben rappresentano la cartina di tornasole capace di descrivere i limiti di un 

fenomeno che, come vedremo, necessiterebbe di un radicale cambio di passo per poter offrire 

i risultati sperati. 

Questa seconda parte è dedicata all’analisi di quanto è emerso dalla viva voce dei 

protagonisti di questa ricerca. Sono state raccolte, in totale, otto interviste, di tipo 

                                            
55. Art. 2, Statuto della Consulta comunale delle cittadine e dei cittadini extracomunitari ed apolidi residenti a 

Bolzano. 
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discorsivo56, a rappresentanti degli stranieri e amministratori locali coinvolti durante le 

prime fasi in cui il fenomeno della partecipazione politica degli stranieri stava cominciando 

a presentarsi in Italia. 

Diversi sono stati i criteri che hanno portato alla scelta dei due casi regionali, che sono 

poi stati eletti a casi studio. Per quanto riguarda l’Emilia Romagna, si è scelta questa 

Regione per la caratteristica di essere stata teatro delle prime esperienze, a livello nazionale, 

di partecipazione politica degli stranieri in Italia. Sono stati analizzati per questo, i casi di 

Nonantola, nel modenese, dove nel 1994 è stato istituito per la prima volta in Italia un 

seggio in seno al Consiglio comunale, dedicato al Consigliere straniero aggiunto, e di 

Faenza, una tra le prime realtà comunali, verso la fine degli anni ’90, a dotarsi di una 

Consulta, che rappresentasse gli stranieri presenti sul territorio. Ci siamo poi trasferiti a 

Parma, dove abbiamo raccolto l’intervista del Consigliere straniero aggiunto attivo in città.  

È stata poi focalizzata l’attenzione sul contesto marchigiano dal momento che, dalle 

ricognizioni operate durante le prime fasi di questa ricerca, quando si aveva l’esigenza di 

delineare a livello nazionale l’entità del fenomeno analizzato risultava particolarmente 

significativa la presenza di istituti di partecipazione degli stranieri in questo contesto 

regionale. In questa Regione, ben l’83% dei Comuni con una soglia di popolazione oltre i 

15.000 abitanti, prevede, sancendolo nel proprio statuto, una forma di partecipazione 

politica degli stranieri (cfr. Tabella n° 2). Abbiamo per questo provveduto ad intervistare 

dei testimoni privilegiati, i quali ricoprono tutti, in questo caso, il ruolo di Consiglieri 

stranieri aggiunti, nel contesto delle città di Senigallia, Jesi, Ancona e Macerata. 

Nel tentativo di ricostruire le dinamiche e i percorsi che hanno reso possibile 

l’inaugurazione di queste esperienze di partecipazione, è stato deciso di ascoltare la viva 

voce dei protagonisti di allora, gli amministratori locali italiani che, durante il corso degli 

anni ’90, hanno introdotto, per primi, le figure istituzionali di cui ora noi ci occupiamo: il 

Consigliere straniero aggiunto e la Consulta degli stranieri. Si sono raccolte per questo le 

testimonianze di Valter Reggiani, ex-Sindaco di Nonantola ed Elio Ferri, ex-viceSindaco di 

Faenza.  

Il nostro primo testimone privilegiato, Valter Reggiani, è stato Sindaco di Nonantola 

dal 1980 al 1995, per 15 anni57. Questo territorio, ci ha riferito, ha assistito ai primi arrivi 

di migranti stranieri a partire dalla seconda metà degli anni ’80. Si propese sin da subito, 

                                            
56. Ci si riferisce, in particolare, alla definizione di intervista discorsiva fornita da Mario Cardano in M. Cardano, La 

ricerca qualitativa, Bologna, il Mulino, 2011.  

57. Quello di Nonantola è un caso più volte citato da parte della letteratura (fra tutto Caponio, Fiumicelli e Mantovan) 

per il suo ruolo pionieristico nell’introduzione della figura istituzionale del Consigliere straniero aggiunto.  
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tuttavia, a valutare quello migratorio, non tanto come un fenomeno di carattere 

straordinario, quanto piuttosto una realtà che richiedeva di essere trattata secondo i 

caratteri del fenomeno strutturale. Ci si rese dunque conto che quell’immigrazione sarebbe 

stata duratura e stabile e che pertanto il problema dell’inclusione sociale e politica di quelle 

persone, andava posto, sin da subito, all’ordine del giorno. Si trattava di persone, come ci 

ha detto Reggiani, che avevano perlopiù bisogno di una casa, assistenza sanitaria, di 

mandare i figli a scuola, di essere supportati nelle procedure amministrative e burocratiche.  

Per Reggiani quella di Nonantola appare essere, infatti, una realtà locale 

particolarmente significativa, in quanto, pur trattandosi di un piccolo Comune, nel corso dei 

decenni, ha saputo rappresentare un vero e proprio laboratorio di politiche sociali virtuose.  

Emerge dunque, sin dal principio della testimonianza dell’ex-Sindaco, il ruolo chiave 

rivestito dall’Amministrazione locale nell’offerta e nella gestione di servizi socio-culturali, 

per il periodo in cui sono stati proposti, assolutamente innovativi, finendo per rappresentare 

degli unicum nel panorama nazionale.  

Sarà con le modalità di lavoro descritte poco sopra, che si comincerà, prosegue 

Reggiani, sin da subito, a trattare il fenomeno «immigrazione».  

Con l’arrivo dei primi migranti si è provveduto dunque, a creare un Centro di 

accoglienza, preferendo inquadrarlo tuttavia come servizio culturale, anziché assistenziale.  

 

«Questa è stata una chiave importante perché, se vogliamo tradurla in uno slogan, diciamo così, 

voleva dire, guardare anche i problemi assistenziali da un’ottica culturale, fondamentalmente»58. 

 

Il nuovo organismo, il «Centro di accoglienza», avrebbe dovuto agire su due piani: da 

una parte, la concreta assistenza e dall’altra, provvedere all’inserimento dei nuovi arrivati 

da un punto di vista culturale.  

 

«(…) L’esperienza fu molto nonantolana. Devo dire che eravamo abbastanza soli, da questo 

punto di vista. Posso dire che qualche Comune, infatti, tendeva a non interessarsi molto del fenomeno 

migratorio, dicendo: - va beh, insomma, vadano in città che lì hanno posto, qui non sappiamo dove 

metterli»59. 

 

Si decise inoltre, di collocare la sede del «Centro di accoglienza» nella piazza centrale 

del piccolo Comune: 

 

                                            
58. Intervista n° 8. Ex-amministratore. Nonantola. 2020. 

59. Idem. 
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«L’obiettivo era che fosse visibile. Doveva essere evidente che noi ci stavamo occupando di 

questo fenomeno. Che poi, tra l’altro, le nostre aziende ne avevano bisogno. Questo era il tema 

particolarmente sentito allora e che invece oggi non si sente più. Le aziende ci dicevano infatti: - io 

avrei bisogno di questi lavoratori, ho bisogno che il Comune dia loro una mano, li aiuti a trovare una 

casa, a sistemarli»60. 

 

Venne così a formarsi, nel 1989, un tavolo attorno al quale sedevano i sindacati, i 

rappresentanti dei datori di lavoro, i rappresentanti dei volontari, laici e religiosi, i membri 

del Consiglio comunale, compresi i consiglieri della minoranza, gli operatori del Centro di 

accoglienza, assieme ai rappresentanti degli stranieri. Scopo di questo tavolo doveva essere 

la programmazione dei progetti, l’individuazione dei percorsi da portare poi in Consiglio 

comunale per l’approvazione e, infine, la loro trasformazione in veri e propri interventi. La 

prima delle emergenze che la giunta retta da Reggiani si trovò a dover gestire, fu quella 

legata all’esigenza abitativa.  

Nel ’90, prosegue Reggiani, si chiese agli stranieri presenti sul territorio di Nonantola, 

di eleggere i propri rappresentanti per il Centro di accoglienza. In quel momento, nacque 

tuttavia una polemica per il fatto che s’indissero le elezioni lo stesso giorno e nello stesso 

luogo, dove si sarebbero tenute le tornate amministrative locali. Si decise, pertanto, di 

spostare il seggio elettorale nel Consiglio comunale. Si elessero, in quel contesto, i primi due 

rappresentanti stranieri, i quali tuttavia ancora non sedevano in Consiglio comunale. 

Cominciavano nel frattempo a nascere le prime Consulte degli stranieri e da quelle 

esperienze, prosegue l’ex-Sindaco, si iniziò a pensare ai Consigli comunali e alle figure dei 

Consiglieri stranieri aggiunti.  

 

«Mi ricordo, ci trovammo in alcune occasioni anche a Roma, c’erano il Comune di Roma, allora 

c’era Rutelli, c’era il Comune di Bologna, mi pare ci fosse anche Firenze, insomma, alcuni Comuni 

importanti che dicevano: - bisognerebbe passare al Consigliere straniero aggiunto e io dissi, beh, 

insomma, noi a Nonantola siamo pronti. E fu in quel momento che si disse: parta allora Nonantola e 

poi vedremo come andrà»61. 

 

Preciserà tuttavia, subito dopo, lo stesso Reggiani:  

 

«Il Consigliere straniero aggiunto, era da parte nostra, una mossa politica, era una 

rappresentanza politica che doveva parlare ai Nonantolani. Poi c’erano i problemi da risolvere, e 

questi non si risolvevano in Consiglio comunale e quelli erano trattati dal Centro di accoglienza, dove 

                                            
60. Idem. 

61. Idem. 
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sedevano anche gli stessi consiglieri stranieri. (…) L’idea era quella di passare a questa nuova forma 

di rappresentanza, molto più visibile, che fosse propedeutica al diritto di voto. Intanto siedono in 

Consiglio comunale, come Consiglieri aggiunti, non possono votare, in attesa che le cose cambino…e 

siamo ancora lì…»62. 

 

L’ex-amministratore ci ha ribadito dunque, che l’istituzione del Consigliere straniero 

aggiunto doveva essere, nei propositi iniziali, una misura transitoria, una fase di passaggio 

che accompagnasse gradualmente i cittadini stranieri verso l’ottenimento del diritto di voto 

amministrativo. Non si sarebbe voluto dunque normalizzare quella figura istituzionale e 

renderla l’unica via per garantire la partecipazione politica degli stranieri. L’istituzione del 

Consigliere aggiunto avrebbe dovuto rappresentare, piuttosto, un primo passo verso un 

riconoscimento più ampio dei diritti politici in capo agli stranieri residenti. In consiglio vi 

sarebbe stata dunque una presenza simbolica, al «Centro di accoglienza», invece, di tipo 

operativo.  

Nel piccolo Comune modenese, si colse così l’occasione delle elezioni europee del 1994, 

per istituire un seggio parallelo per l’elezione dei Consiglieri aggiunti, gli eletti sarebbero 

stati i primi due consiglieri aggiunti d’Italia.  

Proseguirà Reggiani:  

 

«Io ho sempre sostenuto questa tesi: che ha funzionato fino a che i Consiglieri stranieri aggiunti 

erano consapevoli del ruolo che avevano. Mi spiego meglio. Io dicevo loro: - voi sedete in Consiglio 

comunale, non vi preoccupate di fare interventi, di capire cosa dicono in Consiglio - molte volte anche 

i nostri stessi consiglieri non capiscono di che cosa si discute - voi però dovete star seduti lì, i 

Nonantolani vi devono vedere seduti lì, e questo rappresenta il contributo fondamentale del 

Consigliere straniero aggiunto. Fino a che questa cosa ha funzionato, ha funzionato anche il 

Consigliere straniero aggiunto, quando invece a Modena, c’erano, ricordo anche i nomi, questi 

Consiglieri stranieri, anche molto bravi, che si mettevano lì, si preparavano l’intervento e 

l’intervento era la lista della spesa: abbiamo bisogno di questo, di questo, di questo, di questo…alla 

fine, voi capite che non può funzionare alla lunga una cosa del genere»63. 

 

Reggiani ci sottolinea dunque, ancora una volta, che l’impegno politico del Consigliere 

straniero aggiunto, più che nelle mozioni avanzate o nelle interpellanze presentate, lo si 

sarebbe dovuto misurare nella sua presenza fisica sul palcoscenico politico locale, dove aveva 

fatto ormai ingresso. La cittadinanza avrebbe dovuto, insomma, fare i conti con una nuova 

presenza, non più immaginata o scorta soltanto in lontananza, ma ormai lì, di fronte a loro, 

alla quale si iniziavano a riconoscere i primi, fondamentali, diritti politici.  

                                            
62. Idem. 

63. Idem. 
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L’intento, per Reggiani, era dunque quello di riprendere la «Convenzione di 

Strasburgo», ed estendere così il diritto di voto amministrativo agli stranieri non comunitari. 

 

«Allora, lo ricordo benissimo, il messaggio che facevamo passare era questo: chi paga le tasse 

qui, vive qui, manda i bambini a scuola qui…perché non deve andare a votare e decidere insieme a 

noi come si governa il territorio?»64. 

 

L’esperienza dei Consiglieri aggiunti, tuttavia, pur vedendo un’iniziale vitalità, fu 

destinata, ad estinguersi di lì a poco, come nel caso delle Consulte. 

 

«Sono in ogni caso esperienze che hanno funzionato, mi sia permesso dirlo, durante il periodo 

della “Turco Napolitano”. Durante quel periodo ha funzionato il Consigliere straniero aggiunto, ha 

funzionato la Consulta, han funzionato le associazioni, perché questa prospettiva di avere finalmente 

una legge organica, che si occupasse dei temi dell’immigrazione, della cittadinanza, di regolare i 

flussi coinvolgeva tutti, in termini positivi. Mi trovai in quegli anni, nel ’98, a presiedere la “Consulta 

provinciale sull’immigrazione” e devo dire che furono anni molto pieni, perché erano proprio gli anni 

della “Turco-Napolitano”. Anni molto pieni di coinvolgimento delle associazioni, le chiamavi e loro 

c’erano e si cercava di tenere in dialogo e di far collaborare associazioni italiane con associazioni 

straniere, nacque da questa esperienza di dialogo e scambio, a Modena, la “Casa delle culture” che 

tuttora a Modena sto presiedendo e sto ancora cercando un sostituto…gli anni passano»65. 

 

Per concludere, l’ex-amministratore modenese, ha confessato che a suo avviso:  

 

«Il tempo delle Consulte e dei Consiglieri aggiunti è ormai passato, ora è il tempo di dedicarsi 

seriamente ad altre attività, oggi è il tempo delle attività interculturali»66. 

 

Le attività su cui sarebbe dunque necessario investire nel contesto attuale, sosterrà in 

chiusura Valter Reggiani, sono quelle non più legate alle realtà istituzionali e formali, quanto 

piuttosto al lavoro interculturale, durante la vita di tutti i giorni, nella quotidianità. 

L’esortazione finale dell’ex-Sindaco, pare rimandarci pertanto al concetto di 

multiculturalismo quotidiano di cui ci parla Colombo67. Vivere ogni giorno con una diversità 

che ci interroga e con cui confrontarsi, rappresenterebbe dunque la cifra capace di spiegare 

le odierne società occidentali. Ripartire dunque dal livello-micro delle interazioni, nel 

                                            
64. Idem. 

65. Idem. 

66. Idem. 

67. Sul concetto di multiculturalismo quotidiano si vedano: E. Colombo, Le società multiculturali, Roma, Carocci, 

2002. E. Colombo, G. Semi, (a cura di), Multiculturalismo quotidiano. Le pratiche della differenza, Milano, FrancoAngeli, 

2007. 
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tentativo, come già ribadito precedentemente, di organizzare il vivere quotidiano con la 

differenza. 

A Faenza abbiamo invece ascoltato, dalle parole dell’ex-viceSindaco Elio Ferri, la 

ricostruzione delle fasi e le motivazioni che hanno spinto l’Amministrazione comunale di 

allora ad investire sull’introduzione di una tra le prime Consulte degli stranieri presenti sul 

territorio nazionale. 

Differenti appaiono, sin da subito, gli intenti che hanno animato gli amministratori 

faentini di allora e che li discostano da quanto abbiamo invece ascoltato per il caso di 

Nonantola. Se nel contesto del piccolo comune modenese, l’obiettivo mai celato, era quello 

di istituire una figura istituzionale imperfetta e transitoria, dal valore prettamente simbolico, 

che fungesse da elemento di raccordo verso una seconda fase orientata all’estensione dei 

diritti politici in capo agli stranieri, nel caso di Faenza, la volontà era invece quella di «offrire 

uno strumento democratico per dare voce a chi ancora non ce l’aveva»68. Il caso di Faenza 

s’iscrive pertanto in un solco che sarà più volte tracciato dalle Amministrazioni comunali, le 

quali scorgono in questi strumenti di partecipazione un’utile occasione per includere nella 

vita politica locale una fetta della popolazione tradizionalmente esclusa, senza tuttavia 

auspicare a successive aperture più rilevanti. Il caso di Faenza appare tuttavia interessante 

in quanto ha contribuito ad introdurre questioni e tematiche che avremmo poi ritrovato 

anche in altre testimonianze, ascoltando le voci dei rappresentanti stranieri.  

Un aspetto destinato a ripresentarsi è rappresentato dal ruolo dell’associazionismo 

straniero e delle sue relazioni con la costituzione delle forme di rappresentanza politica degli 

stranieri. Il nostro testimone privilegiato ci ha illustrato pertanto il ruolo centrale che le 

associazioni degli stranieri presenti sul territorio hanno rivestito durante le prime fasi che 

avrebbero poi portato all’istituzione della Consulta. Come conferma infatti la stessa 

letteratura nazionale e internazionale più volte citata, le associazioni rappresentano un 

interlocutore privilegiato con cui le Amministrazioni locali tendono a relazionarsi per poter 

individuare figure di riferimento entro le diverse comunità straniere presenti sul territorio. 

Un ulteriore elemento che il nostro testimone privilegiato ha sollevato più volte durante 

il corso dell’intervista, che avremmo poi ritrovato anche nel contesto di altre testimonianze, 

è rappresentato dal travisamento, da parte delle comunità straniere, dei ruoli di leadership, 

sia esso un presidente di una Consulta, o un Consigliere aggiunto. Tale fraintendimento 

porterebbe a vedere dunque nella figura del leader, un soggetto dotato di poteri eccezionali 

e talvolta privi dei limiti che un contesto di vita democratico necessariamente impone. Allo 

stesso tempo, all’assunzione di questo ruolo, verrebbe fatto coincidere un conseguente 

incremento del prestigio personale e proprio questa caratteristica porterebbe il confronto 

                                            
68. Intervista n° 9. Ex-amministratore. Faenza, 2020.  
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democratico a tradursi in vera e propria contesa tra le parti coinvolte, in questo caso tra i 

candidati stranieri.  

 

«All’inizio fu un po’ laborioso anche metterli in moto, perché poi, pareva niente, ma il 

determinare il loro presidente, per loro, era piuttosto complicato. C’era infatti una sorta di interesse 

rappresentativo e ciò spingeva molti a volerlo assolutamente fare. Si dovette per questo comporre 

una presidenza, accompagnata da una segreteria, da un esecutivo che faceva in modo da tenere ai 

posti di comando una rappresentanza un po’ più ampia, collegiale, che non vi fosse dunque soltanto 

il presidente. (...) nominare per loro un presidente, o anche un vicepresidente, era vista come 

l’assunzione di un gravoso incarico che conteneva anche una forma di onorabilità che avrebbero 

dovuto garantire e mantenere. La competizione fu davvero elevatissima e per questo gestire questa 

fase non fu cosa semplice»69. 

 

Un aspetto, infine, emerso a livello trasversale nel corso di varie interviste, e allo stesso 

tempo dalla letteratura 70 , è come la partecipazione, e più in senso lato, la politica, 

rappresenti, per molte comunità straniere, un elemento nuovo nelle loro vite, abituati 

piuttosto ad immaginarla come un’attività rivolta ad un’esigua élite di «professionisti».  

 

«(...) quest’esperienza, e furono il più delle volte gli stessi stranieri a confermarmelo, 

rappresentò un vero e proprio momento di emancipazione per loro, dal momento che molti non 

avevano neanche mai votato in tutta la loro vita, per cui popoli che venivano da Paesi non 

democratici, qui si sono trovati a capire cosa fosse la partecipazione, a toccarla con mano, per la 

prima volta»71. 

Sono sei, in totale, i rappresentanti stranieri intervistati, dei quali cinque uomini ed una 

donna, l’età media è di quarantuno anni. I contesti di provenienza appaiono piuttosto vari: 

un intervistato proviene dall’Albania, uno dal Marocco, uno dalla Tunisia, uno 

dall’Argentina e due dal Bangladesh. Dalle interviste, è emerso che si tratta, principalmente, 

di persone risiedenti in Italia da periodi medio-lunghi, con una media stimata in diciassette 

anni di soggiorno. Quattro intervistati su sei, inoltre, possiedono un titolo di laurea, in alcuni 

casi conseguito in Italia (due casi), nei restanti nei Paesi d’origine. Questi ultimi, tuttavia, 

ci dicono aver perfezionato il proprio curriculum di studi frequentando, in Italia, 

rispettivamente, un master e un dottorato di ricerca. Nei restanti due casi, invece, un 

                                            
69. Idem. 

70. Fra tutti: M. Martinello, Political participation, mobilisation and representation of immigrants and theis 

offspring in Europe, in International Migration and Ethnic Relations; 1/05, Malmö, 2005. 

71. Intervista n° 9. Ex-amministratore. Faenza, 2020. 
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intervistato ha conseguito il titolo di istruzione secondaria superiore durante il soggiorno in 

Italia, mentre l’altro ci dice di aver cominciato senza tuttavia aver concluso gli studi 

universitari nel Paese d’origine. Per quanto riguarda invece le mansioni svolte, più della 

metà di questi, risulta occupato nel terzo settore (liberi professionisti e un occupato presso 

un’Organizzazione non governativa) mentre i restanti svolgono rispettivamente, le attività 

di farmacista, panettiere e magazziniere.  

Cinque intervistati su sei, affermano di non aver mai avuto, in precedenza, esperienze 

politiche, sia nel contesto italiano, sia in quello del Paese di provenienza. Un solo intervistato 

ci dice infatti di aver preso parte, in passato, all’attività di un partito politico in Bangladesh, 

il suo Paese d’origine, durante il periodo universitario:  

 

«(…) Quand’ero studente, nel partito della sinistra del mio Paese, facevamo molte riunioni, ero 

giovane. Al tempo ero tanto attivo, poi invece, poco tempo, ho smesso e da quando sono qua, in 

Italia, non mi sono più occupato di politica, fino a quando non mi sono candidato Consigliere 

aggiunto»72. 

 

I restanti intervistati, pur non avendo mai dunque contribuito attivamente a un’azione 

politica, non essendosi mai candidati tra le fila di un partito, ci dicono, in ogni caso, di aver 

«partecipato» durante tutto il corso della vita, riferendosi tuttavia ad un concetto lato di 

partecipazione. Potremmo, a tal proposito, riprendere quelle forme o livelli di partecipazione 

che Bobbio, Matteucci e Pasquino 73  definiscono «presenza», ovvero la prima forma di 

partecipazione che gli autori individuano, che coincide con una serie di comportamenti 

ricettivi, quali la presenza a riunioni, o l’ascolto di messaggi politici, in cui l’individuo non 

apporta un suo sostanziale contenuto ma si limita, piuttosto, a riceverne e «attivazione», 

ovvero tutte quelle situazioni che vedono l’individuo coinvolto direttamente all’interno o 

all’esterno di un’organizzazione politica. 

Vi è stato dunque chi, durante l’intervista, ha ricordato le attività svolte durante il 

periodo universitario, prima di arrivare in Italia:  

 

«…ho studiato scienze politiche proprio perché avevo, questo rapporto, cioè, mi appassionava la 

politica. Sono sempre stato legato alla politica. Anche nel Paese dov’ero, cioè in Albania, ero 

rappresentante d’istituto e già li avevo cominciato quei piccoli passi che si fanno prima di impegnarsi 

in politica. Lo sono stato per quattro anni, nella scuola dov’ero, a Durazzo. Poi ho avuto diverse 

esperienze in diversi forum, che si occupavano di politica. Sono stato anche nel Consiglio direttivo 

di uno di questi. Ho sempre seguito la politica, le sono sempre stato vicino»74. 

                                            
72. Intervista n°6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona, 2020. 

73. N. Bobbio, N. Matteucci, G. Pasquino, Dizionario di politica, Torino, Utet, 1976. 

74. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020. 
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«…ho studiato scienze politiche e relazioni internazionali…durante i primi anni si, ero attiva in 

politica perché ci credevo tantissimo, poi mi è venuto il periodo della, ehm, della delusione, vedevo 

che non cambiava niente. Dopo vent’anni ancora riprendo perché vedo che adesso la penso. in modo 

diverso. Cioè: io credo che non sono in grado di cambiare il mondo, ma neanche lontanamente, però 

forse la vita di chi mi è affianco si…allora ho accorciato le mie esigenze, le ho ridimensionate, ho 

capito che non posso cambiare il mondo, come volevo fare vent’anni fa, ma la vita di chi mi è affianco 

si»75. 

 

Un altro intervistato ci ha raccontato invece di avere da sempre «respirato come 

l’aria»76 la politica, sin dall’infanzia, nel contesto nell’ambiente domestico, e di esserne da 

allora, rimasto affascinato: 

 

«Io faccio parte di una famiglia politica, mio zio è candidato, è stato candidato per le presidenziali 

in Tunisia e ha avuto il quinto posto su 26 candidati, quindi già ha passato il primo turno. Ce 

l’abbiamo nel sangue la politica (…) io, da una famiglia politica, avevamo sempre questa 

responsabilità di cambiare, di essere delle persone positive. La politica è per noi il poter cambiare 

anche la comunità. (…) Anche durante la mia infanzia, con la mia famiglia, con mio padre, abbiamo 

sempre pensato a come cambiare la realtà, era una priorità per noi, e oggi per me continua ad 

esserlo»77. 

 

In quasi la totalità dei casi analizzati emerge dunque una sensibilità che viene da 

lontano, verso i temi legati alla partecipazione e alla mobilitazione politica, pur essendo stata 

poi articolata in pratiche e azioni tra loro differenti.  

Significativa appare essere, allo stesso tempo, pressoché per tutti i rappresentanti 

intervistati, l’attività svolta all’interno di associazioni e organizzazioni. Dalle loro 

testimonianze emerge infatti che tutti, eccetto un intervistato, fanno parte di varie 

associazioni, sia di carattere nazionale (Protezione Civile, Avis, Amnesty International) sia 

locale (Consulta per la Pace, Rete anti-razzista, Assistenza pubblica e spazi autogestiti).  

Quasi tutti i rappresentanti appaiono inoltre impegnati nell’attività di varie associazioni 

culturali straniere, dove in alcuni casi, si trovano a svolgere anche ruoli direttivi o di 

coordinamento. Esemplificativo appare essere, in questo senso, il contributo del Consigliere 

aggiunto di Parma, il quale ci ricorda che oltre a far parte di diverse associazioni, è 

presidente della locale associazione culturale albanese, l’associazione «Scanderbeg». 

                                            
75. Intervista n° 1. Presidente Consulta degli stranieri. Faenza. 2020. 

76. Intervista n° 4. Consigliere straniero aggiunto. Senigallia. 2020. 

77. Idem. 
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Particolarmente sentita appare essere, inoltre, l’attività svolta entro le associazioni 

straniere, nel caso dei rappresentanti di nazionalità bengalese. Questa comunità nazionale, 

nello specifico, è descritta dai nostri testimoni privilegiati, come particolarmente attiva e 

coesa 78 . Numerose risultano essere infatti le attività organizzate dai Consiglieri in 

collaborazione con queste associazioni, dalle giornate di carattere ricreativo, all’aiuto 

nell’espletamento di formalità burocratiche. In particolare, il Consigliere straniero di 

Ancona, ci ha ricordato orgogliosamente in più di un’occasione, di essere riuscito a portare 

nella sua città, nel contesto di un’attività organizzata dall’associazione bangladese locale, 

l’Ambasciatore bengalese a Roma, il quale ha supportato l’attività dell’associazione 

nell’espletamento delle domande per la richiesta dei permessi di soggiorno dei consociati. 

Quella delle associazioni bengalesi appare essere infatti, dalle parole dei nostri intervistati, 

un’organizzazione capillare e allo stesso tempo centralizzata che vede un costante dialogo 

tra le associazioni locali e quelle a livello provinciale-regionale con un dispiego di numerosi 

volontari. Particolarmente importante appare essere allo stesso tempo, entro la comunità 

bangladese la dimensione politica. Sono molti i connazionali, ci riferiscono, che seguono 

anche dall’Italia la politica del Paese d’origine e continuano a vivere, anche nel nuovo 

contesto di vita, le dinamiche politiche nazionali. Al contempo vi è chi, arrivato in Italia, ha 

deciso di interessarsi ancora alla politica ma da una prospettiva più vicina al Paese d’arrivo. 

La comunità sembra dividersi dunque, tra chi ritiene sia importante seguire la politica del 

Paese d’origine e chi, invece, si interessa prevalentemente al nuovo contesto di vita. È lo 

stesso Consigliere a farci tuttavia notare che talvolta, la presenza di associazioni nazionali 

così attive nei contesti locali, allontani i connazionali («i miei paesani»79) a partecipare e a 

condividere momenti ricreativi al di fuori delle loro cerchie di conoscenze. 

Il Consigliere straniero di Jesi, anch’egli bangladese, ci ricorda inoltre la sua attività 

nel contesto del «Centro culturale islamico» della sua città, dove hanno luogo, tra gli altri, 

corsi di sostegno scolastico in collaborazione con un locale istituto tecnico e quelli di italiano 

certificati, unitamente all’organizzazione di incontri volti a favorire il dialogo interreligioso. 

Emblematica appare essere, inoltre, la testimonianza del Rappresentante degli immigrati di 

Macerata, già presidente del Centro culturale islamico del fermano, membro attivo del 

Centro islamico della sua città e in passato Vicepresidente, ed oggi Presidente della 

Federazione islamica delle Marche.  

Come avremo modo di approfondire in seguito, e che qui soltanto accenniamo, la 

partecipazione all’attività delle associazioni, risulta essere, nella maggior parte dei casi 

                                            
78. Per un approfondimento della comunità bangladese e dei legami che all’interno la percorrono si vedano: F. Dalla 

Puppa, Uomini in movimento. Il lavoro della maschilità tra Bangladesh e Italia, Torino, Rosenberg & Sellier, 2014. F. 

Dalla Puppa, E. Gelati, Alte Ceccato. Una banglatown del nordest, Creative Commons, 2015. 

79. Intervista n° 5. Consigliere straniero aggiunto. Jesi. 2020. 
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analizzati, propedeutica alla successiva scelta di candidarsi. Centrale appare pertanto, il 

ruolo rivestito dalle diverse associazioni nel momento della candidatura dei rappresentanti. 

Queste ultime si trovano spesso a svolgere infatti, il ruolo di interlocutori con le 

Amministrazioni locali nel momento immediatamente precedente alle elezioni, fornendo 

spesso attività di supporto e collaborazione nell’individuazione dei candidati e in seguito 

nelle procedure elettorali80. 

Diversi sono stati i percorsi che hanno condotto i nostri testimoni privilegiati, ad 

approcciarsi alla figura istituzionale del Consigliere straniero aggiunto. In alcuni casi, sono 

stati gli stessi aspiranti consiglieri, ad informarsi sulla possibilità di candidarsi: 

 

«(…) nel 2009, c’era un mio paesano (un cittadino bengalese n.d.a.) a fare il consigliere 

straniero qui ad Ancona, e ha fatto due mandati. In quel momento, sapevo di queste elezioni, e mi 

sono detto: se riesco a candidarmi, magari riesco pure a vincere, allora posso fare veramente 

qualcosa per gli stranieri. Allora, quando ho saputo, poi conoscevo un assessore, quello che hai visto 

prima che mi ha salutato, mi ha aiutato, lui è molto amico della comunità bengalese, veniva sempre 

alle nostre riunioni, magari qualche festa. Lui mi diceva: - se vuoi questa volta puoi partecipare - lui 

mi ha spiegato dove devo andare, all’ufficio elettorale. Dopo sono andato informarmi e mi hanno 

spiegato tutto, mi è piaciuto e mi sono candidato»81. 

 

In altri casi, come quello di Jesi, l’aspirante consigliere, oltre ad informarsi 

personalmente, recandosi autonomamente negli uffici comunali per chiedere informazioni, 

ha visto nella sua candidatura la possibilità di rappresentare un punto di svolta rispetto ai 

mandati dei suoi predecessori, descritti spesso come improduttivi:  

 

«(…) sapevo che qui a Jesi c’era questa figura…prima di me c’era un altro signore, sempre del 

Bangladesh, lui, diciamo, dopo due anni ha dovuto interrompere, perché si è trasferito. Mi sono reso 

conto che in Consiglio comunale, una persona, se vuole, può fare qualcosa…se però va lì una persona 

                                            
80. Sul ruolo dell’associazionismo straniero e sulla sua centralità nei processi partecipativi, si vedano: D. Celik, 

Participation électorale des étrangers aux communales de 2006, in Cahiers de Science politique [En ligne], Cahier n° 18, 

URL: https://popups.uliege.be:443/1784-6390/index.php?id=465, 2006; T. Caponio, Policy Networks and 

Immigrants’ Associations in Italy: The Cases of Milan, Bologna and Naples, in Journal of Ethnic and Migration Studies, 

2005, pp. 931-950; E. Caneva, The integration of migrants in Italy: an overview of policy instruments and actors, in 

Interact Research Report, Country Reports, 2014/05. 

81. Intervista n° 6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona. 2020. 
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che non conosce l’italiano, che magari non c’ha il tempo, è inutile andare. Ho visto queste mancanze, 

ho visto che non aveva fatto niente in quel periodo da consigliere. Allora mi è venuta voglia di andare 

e provarci»82. 

 

Nei restanti casi, invece, centrale si è rivelata essere la collaborazione con le associazioni 

nella costruzione del percorso che ha portato i nostri testimoni alla candidatura. In molti 

casi, infatti, com’è stato precedentemente accennato, e come ci ricordano gli autori che prima 

di noi si sono occupati di questo tema, le associazioni straniere presenti sul territorio, 

fungono, il più delle volte, da intermediari tra le comunità straniere e l’Amministrazione 

locale. Accade spesso dunque, che le Amministrazioni che intendono introdurre una qualche 

forma di partecipazione politica degli stranieri (sia essa rappresentata da una Consulta o da 

un Consigliere aggiunto), si rivolgano alle associazioni presenti sul territorio nel tentativo 

di individuare le personalità disponibili ad intraprendere questo percorso. Eloquenti 

appaiono in questo senso, i casi che hanno interessato, e poi portato, alla candidatura, i 

consiglieri stranieri di Parma e Macerata. Nel primo caso, il consigliere ci ha confermato 

che sono stati i membri dell’associazione albanese di cui fa parte, una volta avvertiti della 

possibilità, a proporgli di candidarsi. Analogamente è accaduto a Macerata, dove il 

consigliere straniero (in quel contesto chiamato Rappresentate degli immigrati), già membro 

del direttivo del locale Centro islamico, è stato spinto dagli altri membri del Centro («(…) 

fratelli, li chiamiamo noi»83), a recarsi negli uffici comunali, per presentare la propria 

candidatura.  

Nella maggioranza dei casi, i candidati consiglieri, ci dicono di non aver condotto una 

vera e propria campagna elettorale, fatta eccezione per due casi, Ancona e Jesi, dove, in 

vista delle elezioni, si è provveduto a preparare del materiale elettorale da affiggere e 

distribuire (volantini, manifesti, locandine) nonché pagine di supporto sui social network 

(Facebook, prevalentemente).  

 

«(…) ho fatto un po’ di campagna elettorale…dovevo farmi conoscere…Ho fatto dei poster, dei 

manifesti, con un titolo: “Tutti insieme per superare le differenze, un passo alla volta” e li abbiamo 

fatti girare qui nella zona»84. 

 

Anche nel caso di Ancona, la campagna elettorale, ha funto da utile strumento per farsi 

conoscere entro le comunità straniere presenti sul territorio, con le quali, spesso, molti dei 

candidati hanno precisato di non essere mai entrati in contatto prima di quel momento. Per 

ovviare questo ostacolo, lo stesso consigliere, ci dice di aver proceduto in questo modo: 

                                            
82. Intervista n° 5. Consigliere straniero aggiunto. Jesi. 2020. 

83. Intervista n° 7. Consigliere straniero aggiunto. Macerata. 2020.  

84. Intervista n° 5. Consigliere straniero aggiunto. Jesi. 2020. 
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«Quando ho deciso di candidarmi, nessuno mi conosceva. Io avevo quasi soltanto contatti con la 

mia comunità di paesani (la comunità bangladese n.d.a.). Ho iniziato così a fare riunioni e ad andare 

casa per casa a chiedere voti. E se poi io conoscevo, ad esempio, un africano, gli chiedevo di 

presentarmi alla sua comunità o alla sua associazione. Allora loro mi presentavano, nei loro locali, o 

dove lavorano o dove giocano al pomeriggio, e io parlavo con loro, spiegavo che li avrei aiutati una 

volta eletto…»85. 

 

In questo caso dunque, i rappresentanti delle diverse comunità straniere, hanno 

rappresentato, per il candidato, dei veri e propri «gatekeepers», capaci di introdurlo ad una 

popolazione ancora sconosciuta. Il candidato avrebbe poi proseguito, attraverso l’adozione 

di una tecnica che ricorda il metodo di campionamento «a catena» (o snowball), a stabilire 

una rete di conoscenze che avrebbe poi messo a lavoro. 

Un aspetto che sembra caratterizzare tutte le testimonianze raccolte, e che gli stessi 

rappresentanti paiono confermarci, è rappresentato dal progressivo aumento della propria 

dotazione di capitale sociale86 in seguito all’elezione a consiglieri. Dal quel momento infatti, 

i rappresentanti intervistati, ci riferiscono di essere venuti a contatto con svariate nuove 

realtà, a partire dai colleghi consiglieri, sino ad arrivare alle istituzioni locali e regionali, a 

dimostrazione del vistoso aumento della densità delle proprie reti sociali di riferimento.  

Emblematica è apparsa dunque la testimonianza del Consigliere aggiunto di Ancona, il 

quale ci ha riferito che la vittoria alle elezioni ha rappresentato, per lui, una svolta decisiva, 

capace di “aprirgli porte” prima serrate a doppia mandata.  

 

«Prima io non conoscevo nessuno…da quando ho vinto però, sono cambiate molte cose. (…) 

Adesso, ho molte conoscenze, ad esempio, la settimana scorsa io ho portato l’Ambasciatore di Roma 

per darci una mano con i passaporti. Io l’ho già chiamato due volte. Perché ci sono molte famiglie, 

che, sai, se hai bambini, è difficile andare a Roma (…) perché non è che Ambasciatore risponde a 

tutti. Adesso io ho la conoscenza, io chiamo e lui mi risponde. Prima non era così (…) No perché 

prima non potevo fare tante cose. Non potevo manco entrare in questura. Adesso se io chiamo, so 

tutti i numeri, di capo di Questura, della Guardia di finanza, di tutti. Mi conoscono. Se chiamo perché 

spiego che ho bisogno di parlare di una cosa, loro mi ricevono. Invece prima, non riuscivo ad entrare 

                                            
85. Intervista n° 6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona. 2020.  

86. Ci riferiamo, in particolare, alla definizione di capitale sociale che da Robert Putnam in R.D. Putnam, R. 

Leonardi, R.Y. Nannetti, La tradizione civica nelle regioni italiane, Milano, Mondadori, 1993.  
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senza appuntamento. E forse non riuscivo a entrare proprio…Capito? Invece adesso non mi dice 

nessuno di no. Se adesso vado, entro a chiedere un favore per altre persone, è tutto più facile. Prima 

non avevo questa facilità diciamo. Ho un contatto più diretto con tutti. Posso parlare con il Sindaco 

e dire: - mi serve questo, quell’altro…e lui mi risponde»87. 

 

In altri casi, invece, si fa notare quanto l’iniziale rapporto di stima con i nuovi colleghi 

consiglieri, con il passare del tempo, abbia saputo trasformarsi in vera e propria amicizia:  

 

«(…) adesso c’ho un rapporto di amicizia, con quasi tutti, ci sentiamo, ci vediamo anche fuori, a 

prendere un caffè, o per mangiare assieme, un rapporto assolutamente di amicizia, con i consiglieri, 

con gli assessori, coi dirigenti (…) anche con il Sindaco, quando c’erano difficoltà io bussavo alla sua 

porta, che è li dietro, e lui è sempre stato subito disponibile, sempre, dicendomi: - Non ti preoccupare, 

adesso sento e vedo di risolvere. - (…) Anche col Sindaco, diciamo, oggi c’è un rapporto di amicizia 

anche con lui. Abbiamo fatto due viaggi insieme in Albania, siamo andati due volte, abbiamo fatto 

anche altri viaggi istituzionali insieme. Insomma, si è creato un bel rapporto»88. 

 

L’entrata in contatto con le istituzioni rappresenta dunque, nella maggior parte dei casi, 

un’indispensabile occasione capace di dar vita ad un circolo virtuoso, in grado di dotare il 

consigliere, di un numero sempre più consistente di contatti, a cui potersi rivolgere per 

chiedere supporto durante il corso del suo operato.  

Al contempo, c’è anche chi sottolinea, che pur avendo indubbiamente incrementato la 

propria dotazione di contatti entro l’amministrazione, non possa dire lo stesso pensando ai 

rapporti con la comunità locale, con la quale, ci assicura non essersi instaurato un rapporto 

di dialogo e scambio: 

 

«(…) per la comunità è come se non ci fosse questa figura, questo rappresentante, la nostra 

presenza (la presenza del Consigliere aggiunto n.d.a.) non è socialmente percepita e per questo non 

ho avuto modo di fare grandi conoscenze…»89. 

 

Al vistoso aumento del capitale sociale e, nel complesso, della visibilità pubblica dei 

candidati, una volta eletti e diventati Consiglieri aggiunti, si accompagna spesso, tuttavia, 

un altro aspetto: la maggiore esposizione al rischio di essere pubblicamente attaccati. Più di 

un intervistato, fa notare infatti, come, al suo ingresso in Consiglio, siano succeduti diversi 

episodi spiacevoli che li hanno visti coinvolti:  

 

                                            
87. Intervista n° 6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona. 2020.  

88. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020.  

89. Intervista n° 7. Consigliere straniero aggiunto. Macerata. 2020. 
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«(…) soprattutto mi ricordo delle minacce...quelle sono all’ordine del giorno. Le minacce di, mah, 

si può dire, di Casapound, la formazione politica. Anzi, c’è un articolo che dopo se ho tempo vi faccio 

vedere, dove, nel 2017, quando ci sono state le elezioni amministrative, Casapound si presentava 

con una sua lista e aveva fatto un programma, dove, al primo punto, spiccava testuale: «Eliminare 

il Consigliere aggiunto», non «togliere la figura» ma proprio scritto «Eliminare il Consigliere 

Aggiunto, scegliendo bene il modo in cui esprimersi. Quello mi ha fatto ridere, ma mi ha lasciato 

anche dell’amarezza perché, nonostante tutto, che tu la pensi diversamente su questo ruolo tu non 

puoi andare a scrivere «Eliminare il Consigliere Aggiunto! (...) E poi le minacce continue...gli insulti 

che mi arrivano. Ma anche quando vedono, non so, una notizia che esce sui giornali o un mio 

intervento in Consiglio comunale...dopo cominciano sotto (sui social network n.d.a.) gli insulti, le 

classiche cose, i leoni da tastiera cominciano a scrivere. Mi scrivono in privato, su Facebook, 

insultando... “Ecco perché pensi...portali a casa tua...perché sei qui? Perché stai da noi? Meriti di 

essere bruciato insieme a tutti gli altri”...solite frasi. Ormai, io non ci faccio neanche caso...»90. 

 

Un dato emerso con chiarezza nella quasi totalità dei casi analizzati, è rappresentato 

dalla sensazione, espressa dai nostri testimoni privilegiati, che il loro impegno di Consiglieri 

stranieri aggiunti, si sostanzi, perlopiù, in attività svolte al di fuori le mura dei palazzi 

comunali, anziché all’interno dell’aula. Per poter arrivare ad un obiettivo, ci verrà infatti 

riferito, è necessario, il più delle volte, “sporcarsi le mani”, anziché sperare di ottenerlo 

soltanto grazie a una formale richiesta avanzata in sede di Consiglio. Un intervento ufficiale 

in consiglio, in certi casi, inoltre, viene visto come controproducente:  

 

«…io al momento non sono ancora intervenuto. Vedi? Io parlo poco italiano, poi, non conosco la 

politica italiana, che cosa loro sta facendo, che cosa loro sta parlando…se io non la so una cosa, e 

non la so bene, non è che posso intervenire o chiedere. Prima devo sapere, sennò non serve a niente, 

anzi è peggio. Adesso, piano piano, mi sto organizzando, qualcosa sto iniziando a capire. Al momento 

però ho fatto tanto fuori dall’aula, dentro l’aula non ho ancora fatto niente. Sono presente, sento, 

ascolto…ma il lavoro si fa fuori!»91. 

 

Ribadendo quanto già accennato precedentemente, una definizione che ben si presta a 

rappresentare l’attività del Consigliere aggiunto sembra essere quella di «facilitatore»: un 

ponte capace di mettere in comunicazione le istituzioni, il più delle volte descritte come 

sconosciute e inaccessibili, e le comunità straniere. Ecco dunque, che nel momento in cui 

viene presentato al consigliere una questione da dirimere, un problema da risolvere, anziché 

servirsi di un intervento durante il corso di un Consiglio comunale, sarà preferibile optare 

                                            
90. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020. 

91. Intervista n° 6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona. 2020.  
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per un appuntamento con l’assessore o il funzionario deputato a occuparsi di questa o quella 

tematica, piuttosto che richiedere un incontro con il questore o con lo stesso Sindaco. 

Ciò che dunque emerge è che nella quasi totalità dei casi presi in analisi, il principale 

vantaggio che si potrà ricavare dalla presenza entro il palazzo comunale, sarà dunque quello 

di rendere possibile un sostanziale aumento della propria dotazione di capitale sociale, che 

spesso si traduce in un consistente aumento della propria «rubrica telefonica» 92, come 

osserverà uno degli intervistati.  

Un dato che emerge con chiarezza dalla maggior parte delle interviste condotte, è 

rappresentato dalla sostanziale erosione di tempo ed energia che l’impegno istituzionale 

porta con sé. In molti casi, infatti, i consiglieri ci riferiscono di essersi visti costretti ad 

operare scelte e rinunce per potersi dedicarsi alla carica per cui erano stati eletti. Queste 

scelte, hanno inevitabilmente portato con sé una riduzione del tempo che, precedentemente, 

avrebbero potuto dedicare ad altre attività e a risentirne, ci riferiscono, sono prima di tutto 

le loro famiglie:  

 

«Quasi tutti i giorni io ho qualcosa da fare come Consigliere…sono sempre impegnato. Mia 

moglie, quando mi vede, è sempre arrabbiata, perché sono sempre fuori. Sai, io ho due figli e non è 

che posso avere molto tempo per dedicarmi a loro, non ho proprio il tempo per restare a casa…io non 

ci sto mai, quasi»93. 

 

«Quando ho deciso di candidarmi, all’inizio, mia moglie non era tanto contenta, non voleva, era 

appena arrivata dal Bangladesh, e aveva ragione, perché io, facendo questa cosa, sto sempre fuori, 

e in famiglia, non riesco a dare tempo. Prima già avevo molti impegni, poi sono cominciati i Consigli 

comunali, le riunioni in Comune, quindi mi chiama la Consulta per la Pace, poi mi chiamano altre 

associazioni, oggi c’è questa riunione, domani quest’altra...dopo anche le comunità Bangladesh mi 

invitano a parlare...avevo una bella agenda. Quest’anno ho fatto un po’ di meno perché c’avevo 

l’impegno con mia moglie, di andare in ospedale, perché c’è stato un problema, quindi quest’anno ho 

potuto dedicare meno tempo...»94. 

 

È necessario qui precisare che la maggior parte dei Consiglieri aggiunti che abbiamo 

intervistato, svolge la sua mansione a titolo totalmente gratuito, ad eccezione di due soli 

casi, Jesi e Macerata, dove è previsto un gettone di presenza. La scelta di risarcire o meno 

l’operato dei Consiglieri aggiunti è infatti a discrezione delle singole Amministrazioni locali. 

                                            
92. Intervista n° 5. Consigliere straniero aggiunto. Jesi. 2020. 

93. Intervista n° 6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona. 2020.  

94. Intervista n° 5. Consigliere straniero aggiunto. Jesi. 2020. 
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Quest’aspetto, inevitabilmente, non potrà che ricadere sulle spalle dei singoli candidati, i 

quali, laddove non sarà previsto, si vedranno costretti a investire proprie risorse per molte 

attività legate al loro impegno istituzionale:  

 

«Io, prima, se c’è riunione, alle otto, otto e mezza, io non riesco a venire, magari arrivo alle 11, 

quando finito lavoro. Io prima il diritto lo do al lavoro, perché, capito, ho una famiglia da mandare 

avanti…Qui faccio tutto gratis, il Comune fino adesso, non mi ha dato manco un biglietto di autobus, 

ti dico la verità. Però io faccio sempre. Adesso, quando finisco a voi, vado in ospedale per vedere 

una persona di nostri paesani che sta male li. Tutto gratuito faccio io! (…) È proprio tutto 

volontariato, e io ho consumato un sacco di soldi così, però il Comune lo sa sta cosa. Io lo dico 

sempre. E loro…aspetta aspetta…però non è ancora arrivato niente. Ma io lo faccio lo stesso. Per 

aiutare la gente…»95. 

 

Un dato emerso spesso con chiarezza è quello rappresentato dalla difficoltà di conciliare, 

talvolta, attività lavorative e impegno istituzionale. I nostri testimoni privilegiati ci faranno 

infatti notare le difficoltà incontrate quotidianamente per poter ottenere un permesso 

lavorativo per potersi dedicare all’attività politica: 

 

«(...) perché durante il giorno, quando lavori, non puoi lavorare e fare anche il Consigliere 

aggiunto, anche se spesso l’ho fatto, tra telefonate, mandare e-mail, chiamare, incontrare 

persone...anche adesso, io dovrei essere a lavoro, però sono qui...son cose che magari io prendo 

permessi, poi devo recuperare. Vado a recuperare che so, di sabato, poi vado a recuperarli stando 

due ore in più in ufficio (…) Io ho inoltre la fortuna di lavorare per una ONG, una Onlus, dove sono 

molto sensibili a queste tematiche. Diciamo che ho tutta la comprensione da parte dei miei capi e 

loro sono abbastanza flessibili. Però se dovesse esserci qualcuno che, non so, lavora in un’agenzia, 

in una fabbrica…non so davvero come potrebbe farcela (…) anche perché, i consiglieri normali, quelli 

eletti, hanno una giustificazione per il lavoro, vengono pagati, non perdono giornate lavorative. Noi 

invece no»96. 

 

Emerge dunque in maniera lampante la disparità di trattamento rispetto ai colleghi 

italiani seduti agli scranni vicini nel Consiglio comunale, una disparità che come vedremo, 

oltre a significare un incremento delle difficoltà nello svolgere i propri compiti, si traduce, 

in più di un caso, nella percezione di un mancato riconoscimento istituzionale e di una 

conseguente messa in discussione del proprio ruolo di rappresentanti.  

                                            
95. Idem. 

96. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020. 
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Andando ad analizzare le interviste ai nostri testimoni privilegiati, emergono 

considerazioni e opinioni differenti, circa il proprio ruolo istituzionale di Consigliere 

straniero aggiunto. Abbiamo assistito infatti ad adesioni entusiastiche e ad altre più 

disilluse. Centrale è apparso essere, nella formazione di queste percezioni, il supporto fornito 

da parte delle Amministrazioni locali ai singoli consiglieri. Vi sono casi, infatti, in cui il 

riconoscimento istituzionale della figura del rappresentante straniero da parte delle 

istituzioni, appariva evidente sin dal primo momento del nostro incontro. 

Per ragioni di chiarezza espositiva, e allo stesso tempo per necessità di sintesi, 

potremmo qui introdurre due profili, due idealtipi in senso weberiano, dei nostri intervistati. 

Una prima tipologia la definiremo «Ad alto riconoscimento istituzionale» mentre una 

seconda «A basso riconoscimento istituzionale». Apparterranno alla prima tipizzazione due 

dei nostri intervistati, alla seconda invece i restanti tre.  

Si è deciso di definire questi primi consiglieri «ad alto riconoscimento istituzionale», per 

il fatto che si è riscontrato in loro, sin dal principio, una particolare sintonia con l’ambiente 

istituzionale di cui sono entrati a far parte, in seguito alle elezioni. Abbiamo potuto osservare 

questa sintonia in diverse occasioni durante il nostro incontro.  

Sono stati gli stessi consiglieri ad averci comunicato, sin dal principio, la volontà di 

riceverci in un contesto istituzionale, rappresentato in entrambi i casi dalle relative sedi 

amministrative. Negli altri casi, come avremo modo di sottolineare in seguito, ci saremmo 

incontrati invece in contesti differenti. È emersa sin dai primi contatti, inoltre, una volta 

giunti nei rispettivi palazzi comunali, una particolare dimestichezza e familiarità dei 

Consiglieri aggiunti con gli spazi e gli attori presenti in quel contesto.  

Lungo il tragitto che ci avrebbe condotti alle sale dove si sarebbero svolte le interviste, 

i nostri testimoni sono stati in più di un caso fermati e interpellati da colleghi amministratori, 

con i quali hanno osservato rapporti colloquiali, in certi casi amichevoli. 

Durante tutto il corso delle interviste, inoltre, numerosi sono stati i rimandi che 

lasciavano trasparire una profonda fiducia riposta nelle istituzioni amministrative locali. A 

questa fiducia, inoltre, si è sommata, talvolta, una sensazione di orgoglio e fierezza nel 

descriversi parte integrante dell’istituzione comunale: 

 

«…oltre a essere sempre, tutte le volte, presente in Consiglio comunale, lo dicono le statistiche, 

sono uno dei più presenti consiglieri comunali, quindi, basta guardare le presenze, ed io sono uno dei 

più presenti»97. 

 

                                            
97. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020.  
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In seguito all’intervista, in uno dei due casi, siamo stati presentati dal Consigliere 

aggiunto al Presidente del Consiglio comunale e allo stesso Sindaco. Anche in questo caso 

si è potuta osservare una particolare confidenza e familiarità da parte del Consigliere 

aggiunto con queste figure istituzionali. Lo stesso consigliere, durante l’intervista, ci ha 

ricordato in più di un’occasione, manifestando un certo orgoglio, di poter ormai vantare un 

rapporto di amicizia con il primo cittadino, tanto da averlo portato, in più occasioni, a 

intraprendere assieme viaggi nel suo Paese d’origine. 

Al termine della prima intervista siamo stati condotti invece dallo stesso consigliere, in 

visita alla maestosa sala del Consiglio comunale, ci è stato così indicato con orgoglio il suo 

scranno e, al contempo, ci sono stati illustrati gli imponenti dipinti posti alle pareti della 

sala, capaci di renderla «probabilmente la più bella sala del Consiglio, d’Italia»98. 

Va ora precisato, tuttavia, che nel momento in cui parliamo di riconoscimento 

istituzionale, vogliamo intendere, sia il riconoscimento delle istituzioni da parte dei singoli 

consiglieri ma, al contempo, anche l’attenzione che le stesse istituzioni, in questo caso le 

Amministrazioni comunali, sono parse osservare nei loro confronti. Dalle loro testimonianze 

è emerso infatti quanto le loro voci siano ascoltate e allo stesso tempo rispettate da parte 

delle istituzioni e dei colleghi amministratori. In un caso è stato lo stesso Consigliere a 

precisare, in più di un’occasione di quanto:  

 

«…sia necessario costruirsi il rispetto e la stima, dimostrando di lavorare sul serio (…) Se 

dimostri di andar lì soltanto per chiacchierare o per andar contro il lavoro dell’Amministrazione, non 

si troverà mai collaborazione e risultati (…) adesso c’ho un rapporto di amicizia, con quasi tutti, ci 

sentiamo, ci vediamo anche fuori, a prendere un caffè, o per mangiare assieme, un rapporto 

assolutamente di amicizia, con i consiglieri, con gli assessori, coi dirigenti (…) anche con il Sindaco, 

quando c’erano difficoltà io bussavo alla sua porta, che è li dietro, e lui è sempre stato subito 

disponibile, sempre, dicendomi: - Non ti preoccupare, adesso sento e vedo di risolvere»99. 

 

Nei restanti casi, qui definiti «a basso riconoscimento istituzionale», i consiglieri sono 

apparsi, sin da subito, scarsamente integrati con gli ambienti istituzionali. In due casi su tre 

ci siamo incontrati, anche in quest’occasione, come in quelle descritte precedentemente, 

entro le sedi comunali. Appare doveroso tuttavia sottolineare le vistose differenze. Nel primo 

caso, infatti, siamo stato condotti in una sala in cui poco dopo si sarebbe dovuta tenere una 

riunione istituzionale. Si è optato pertanto, su proposta del consigliere, per l’individuazione 

                                            
98. Idem. 

99. Idem. 
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di un altro spazio, anche se egli stesso si dirà piuttosto dubbioso di riuscire a trovarlo. Al 

secondo tentativo fallito sarà lo stesso consigliere, visivamente irritato, a osservare:  

 

«Vedi? Il Consigliere aggiunto ha tanti problemi, non mi danno manco ‘na stanza. Come posso 

lavorà così?»100. 

 

In questo caso, dunque, di fronte all’impossibilità di poter condurre un’intervista entro 

il palazzo comunale, si è optato per la scelta di un vicino parco pubblico.  

Nel secondo caso, invece, ad una prima proposta del consigliere di incontrarci nel 

contesto di un centro commerciale locale, è seguita una nostra richiesta per vagliare la 

possibilità di riceverci in una sala pubblica, spiegando le esigenze che un’intervista 

scientifica avrebbe previsto. Il consigliere ci ha proposto pertanto di organizzare l’incontro 

in una sala comunale. Giunti alla sede del Comune, si è notata sin dal nostro primo contatto, 

l’evidente incertezza e il disorientamento del consigliere nel muoversi entro gli spazi 

comunali. Abbiamo incontrato nel frattempo due addetti comunali, uno dei quali si è 

compreso poi essere il segretario del Sindaco, i quali, tuttavia, non hanno riconosciuto il 

Consigliere aggiunto e non sono stati in grado di comprendere «chi doveva intervistare chi».  

Nel restante caso l’incontro si è svolto in una sala nel contesto di uno spazio condiviso 

tra diverse associazioni con cui il consigliere collabora. Ciò che tuttavia accomuna questa 

tipologia di consiglieri, da noi definita «a basso riconoscimento istituzionale», è la sostanziale 

distanza, più volte sottolineata, dalle istituzioni locali. La stessa capacità di dialogare con 

l’Amministrazione e di saper mobilitare soggetti utili alla propria attività di consiglieri, 

appare in questi casi, considerevolmente inferiore rispetto ai colleghi, i quali, per le ragioni 

già discusse, abbiamo fatto confluire nella prima tipologia.  

Dall’analisi di questi casi emerge dunque un duplice mancato riconoscimento. Da una 

parte il mancato riconoscimento istituzionale, che porta le istituzioni a dare vita a delle figure 

politiche, lasciate subito dopo, tuttavia, in balia del succedersi degli eventi e dall’altra il 

conseguente mancato riconoscimento da parte dei consiglieri eletti nei confronti delle 

istituzioni locali. Allo stesso tempo, viene a sommarsi inoltre un terzo mancato 

riconoscimento, da parte dei consiglieri stranieri, del proprio ruolo istituzionale, il cui fine 

ultimo viene per questo messo in discussione. Come hanno confermato loro stessi, in questi 

casi, i rappresentanti si sentono portatori, per dirla con le parole di uno di loro, di «piccole 

richieste, di piccolezze» 101  avanzate ad un’Amministrazione comunale spesso troppo 

distratta per poterle ascoltare.  

                                            
100. Intervista n° 6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona. 2020. 

101. Intervista n° 7. Consigliere straniero aggiunto. Macerata. 2020. 
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Un aspetto che sembra tuttavia valicare i fragili confini creati dai nostri tentativi di 

categorizzazione, e che accumuna invece, e tiene uniti, i diversi testimoni, e le diverse 

interviste, è rappresentato dalla palpabile emozione provata da ognuno dei nostri 

intervistati, senza distinzione, nel rievocare il momento del loro primo ingresso e della loro 

nomina a Consiglieri aggiunti.  

 

«(...) È stata un’emozione..che non riuscivo neanche a parlare, quando mi hanno dato la parola. 

Era la prima volta che parlavo dentro un Consiglio, per me era tutto, tutto un altro mondo...magari 

dopo uno si abitua, ma la prima volta, quando il segretario m’ha chiamato e mi ha presentato (...) 

non ho saputo parlare...»102. 

 

«Quel momento io, davvero, non lo dimenticherò mai. É il momento in cui, in questa sala, ho 

preso l’impegno di portare avanti questa responsabilità. (...) mi hanno abbracciato tutti i consiglieri 

e mi hanno introdotto. È stato bellissimo. Quando sono entrato in quella sala, ho sentito un’emozione, 

incredibile. Quello è un momento che, diciamo, rimarrà sempre aggrappato al mio cuore»103. 

 

«Il primo Consiglio, veramente, è stato bellissimo. È stato troppo bello. Lì, ho fatto un discorso 

sull’integrazione. Tutti hanno ascoltato. Mi hanno nominato e...si...è stato molto, molto bello»104.  

 

«...è stato davvero emozionante, era presente anche l’altro candidato, di origine ivoriana che mi 

ha preso, lui è un uomo grande e robusto, mi ha preso, e mi ha sollevato per aria. È stato 

bellissimo»105. 

Com’era stato inizialmente anticipato, dall’analisi delle interviste condotte, emergono 

percezioni differenti di che cosa significhi e in che cosa si sostanzi il proprio ruolo 

istituzionale di Consigliere straniero aggiunto.  

Vi è, prima di tutto, chi tende a dare una lettura estensiva del proprio ruolo descritto a 

statuto, stabilendo sin da subito, la volontà di andare oltre al «semplice ruolo di 

portavoce»106: 

 

«Perché l’idea è quella, è garantita ai cittadini che non hanno diritto di voto, una figura che poi 

porti le loro istanze in Consiglio comunale…quella, se devo essere sincero, è una piccolissima parte 

                                            
102. Idem. 

103. Intervista n° 4. Consigliere straniero aggiunto. Senigallia. 2020. 

104. Intervista n° 5. Consigliere straniero aggiunto. Jesi. 2020. 

105. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020. 

106. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020. 
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di quello che faccio. Ho visto che la figura del Consigliere straniero aggiunto può essere utile anche 

per fare tante altre cose, non soltanto il portavoce. Soprattutto per fare da collegamento tra comunità 

e le istituzioni, non soltanto il Comune, ma anche le altri istituzioni, che so, la prefettura, l’Asl, un 

vero e proprio ponte, un facilitatore. (…) è un ruolo che mi sono, diciamo, costruito, perché non era 

ancora ben definito, e me lo sono costruito io da solo»107. 

 

In altri casi invece, ciò che viene rimarcata, è la caratteristica del Consigliere aggiunto, 

una volta eletto, di saper andare oltre la propria appartenenza nazionale:  

 

«Dopo essermi candidato, però, mi sono detto, ora non devo più pensare alla comunità mia. Io 

non sono, che ne so, un presidente del “Comitato Bangladesh”. Io sono Consigliere straniero. Per 

tutti»108. 

 

Vi sono state tuttavia anche voci più critiche e dubbiose. Vi è chi ha fatto infatti notare, 

quanto il proprio parere, in sede di Consiglio, possa apparire debole e scarsamente 

vincolante. Tutto questo, unito all’impossibilità di poter esprimere un voto, ha portato il 

consigliere a descrivere la rappresentanza del Consigliere straniero aggiunto come «fasulla», 

«di pura facciata»:  

 

«È un po’ come se fosse una rappresentanza fasulla, di pura facciata (…) Più che vere e proprie 

domande, mi sento portatore di piccole richieste…come posso descrivertele? Si, ecco, piccolezze (…) 

La nostra rimane sempre una rappresentanza presa con le tenaglie…»109. 

 

Lo stesso rappresentante ha proseguito ribadendo quanto possa rivelarsi paradossale il 

sapersi escluso dalla conta dei consiglieri, nel momento in cui è necessario stabilire il numero 

legale per poter indire un Consiglio comunale. Pur essendo presente, infatti, è come se egli 

non ci fosse: 

 

«Quello che dico sempre è che questa figura dev’essere una figura rappresentativa 

effettivamente. Se ci danno un seggio, devono darci anche il diritto di votare…Allora lì questa 

rappresentanza diventa un po’ meno simbolica e più effettiva, non come adesso che noi andiamo dillà 

ed è come se non ci fossimo…Anche quando si va al conteggio di quanti sono presenti, tu stai li, ma 

è come se non ci fossi… Ci sto, però, effettivamente, non ci sto!»110. 

 

                                            
107. Idem.  

108. Intervista n° 5. Consigliere straniero aggiunto. Jesi. 2020.  

109. Intervista n° 7. Consigliere straniero aggiunto. Macerata. 2020. 

110. Idem.  
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A ben vedere, tuttavia, il valore simbolico che tale negazione porta con sé è tutt’altro 

che banale. In quel momento infatti, con la mancata volontà di non considerare la presenza 

di un soggetto in realtà presente e partecipe ai lavori dell’aula, si mette in discussione 

l’essenza stessa di una figura istituzionale, quella del Consigliere aggiunto, la cui presenza 

apparirà in quel momento, puramente decorativa. Presente, ma allo stesso tempo assente.  

Lo stesso consigliere ha sollevato inoltre una questione già in parte analizzata, di cui 

ora, tuttavia, potremo analizzare le effettive conseguenze. Ci ha parlato infatti di come 

spesso accada, come nel suo caso, a Macerata, che gli statuti comunali decidano di limitare 

gli interventi del Consigliere aggiunto, alle sole tematiche che riguardino direttamente gli 

stranieri. 

Nel caso di Macerata dunque, l’Amministrazione comunale, al momento dell’istituzione 

della figura del Rappresentante degli immigrati, ha deciso di perimetrare i temi di sua 

competenza, a differenza degli altri casi analizzati, dove le prerogative dei Consiglieri 

aggiunti vengono paragonate a quelle dei colleghi consiglieri presenti in aula, ad eccezione 

del diritto di voto. Tale limitazione, tuttavia, secondo il nostro testimone privilegiato, 

genererebbe una progressiva sensazione di isolamento nel consigliere presente in aula e più 

in generale lascerebbe trasparire una sostanziale mancata volontà, da parte 

dell’Amministrazione comunale, di includere una parte della popolazione:  

 

«(…) Non è comprensibile il perché io debba andar lì (in Consiglio comunale, n.d.a.), per stare 

lì o per aspettare che il Consiglio parli di qualcosa che riguardi gli stranieri per poter intervenire. 

Perché se si parla di un problema della città che non implichi gli stranieri, non può intervenire il 

rappresentante degli immigrati? Non vivo qui anch’io?»111. 

 

Provvedimenti di questo tipo paiono dunque voler cristallizzare la condizione di 

«estraneità» di una parte della popolazione, quella straniera, la quale, secondo il loro intento, 

non potrà che continuare ad occuparsi che dei temi che la riguardano. Allo stesso tempo, 

pare del tutto esclusa la possibilità che questa stessa popolazione possa invece interessarsi 

a tematiche di più ampio respiro, che coinvolgono la comunità locale in tutta la sua interezza.  

Un aspetto evidenziato chiaramente da tutti i nostri intervistati, è rappresentato 

dall’intensificarsi dei contatti e delle richieste, ricevute da parte delle diverse comunità 

                                            
111. Idem.  
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straniere, in seguito alla loro elezione a rappresentanti. L’elezione ha equivalso infatti, per 

i nostri testimoni, ad un sostanziale aumento della propria notorietà pubblica.  

 

«Qualsiasi problema c’è, mi contattano, e spesso lo fanno per problemi che vanno al di fuori 

delle mie competenze. Io li indirizzo sempre tuttavia verso il luogo dove trovare supporto»112. 

 

Grazie alle osservazioni dei nostri intervistati, siamo venuti poi a conoscenza 

dell’esistenza di molte esigenze particolari, legate alle singole comunità straniere e di altre 

più trasversali, comuni ai diversi gruppi nazionali. Tra le richieste avanzate più di frequente, 

gli intervistati hanno riferito esserci, al primo posto, quelle connesse ai permessi di 

soggiorno e alle pratiche per l’avanzamento delle richieste di cittadinanza. Allo stesso 

tempo, particolarmente sentiti, a livello trasversale, appaiono essere anche i temi legati alla 

casa. Sono state poi nominate, riferendosi ai singoli casi concreti, altre richieste 

recentemente avanzate, in questo caso, tuttavia, legate alle necessità di singole comunità 

nazionali. 

Al contempo, tuttavia, da più di una testimonianza, è emerso un tema di cui 

precedentemente, almeno in parte, abbiamo già dibattuto: quello legato al sostanziale 

fraintendimento da parte delle comunità straniere, nell’intendere il ruolo del leader e, più in 

generale, nel concepire il rapporto con il potere politico. 

 

«Vedono in me una figura di potere e di forza…perché sanno che siedo in Consiglio spesso mi 

dicono: eh ma tu se vuoi puoi farlo! Se vuoi puoi alzare la voce e ottenerle le cose!»113. 

 

Particolarmente complesso come ci riferiscono, è far comprendere che l’adempimento di 

una richiesta o la risoluzione di un problema, il più delle volte, richiede dei tempi tecnici che 

esulano dalla volontà del singolo consigliere.  

 

«Sono in molti a credere che perché sono Consigliere allora c’ho…ecco si…il “bastone-magico” 

che risolve i problemi»114. 

 

È più di un intervistato a reputare tuttavia che tali atteggiamenti non siano da ritenersi 

casuali ma debbano, piuttosto, essere ricondotti a una sostanziale distacco che, nella società 

italiana, manterrebbe lontani gli stranieri dalla politica. 

 

                                            
112. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020. 

113. Idem. 

114. Intervista n° 7. Consigliere straniero aggiunto. Macerata. 2020.  
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«Praticamente, come dicevo…lo straniero è all’infuori della politica. Allora, che cosa vuole? 

Vuole una carta che gli permetta di soggiornare in Italia e un posto di lavoro. Sono delle richieste 

un po’ banali, piccole, sono grandi per lui, però se andiamo a toccarle sono delle piccolezze. Allora, 

all’infuori di queste due richieste, lo straniero non si immagina, ancora non è maturato politicamente 

per poter avanzare delle grandi richieste. C’è un’idea di partecipazione davvero embrionale, 

marginale. Lui se gli danno il permesso di soggiorno e il posto di lavoro, lui ha ricevuto tutto il suo 

bisogno e nel momento in cui i suoi bisogni sono risolti, probabilmente non chiederà più nulla»115. 

 

Questa ritrosia sembra inoltre non caratterizzare una sola nazionalità, ma essere 

piuttosto diffusa e trasversale tra i diversi gruppi nazionali presenti sul territorio:  

 

«(…) in tutti, lo vedo in tutti. Per esempio, qui a Macerata, c’abbiamo il tunisino, il marocchino, 

il siriano, il nigeriano, l’ivoriano, il senegalese, il serbo, il macedone, l’albanese… Allora, lì al centro 

parliamo di tutto, però all’infuori di quello, quando vai a toccare qualche argomento politico, la gente 

si rifiuta»116. 

 

Ciò che secondo la sua percezione caratterizza inoltre gli stranieri, conferma il 

consigliere, è una sostanziale incapacità di avanzare richieste complesse come soggetto 

collettivo, limitandosi piuttosto a singole richieste, le quali, il più delle volte, rimarranno 

inascoltate in quanto deboli e isolate. Secondo il consigliere, lo straniero, nel nuovo contesto 

di vita, preferisce «accontentarsi di quel poco che riesce ad ottenere»117, anziché mobilitarsi 

per richiedere di più. Emblematico appare per questo l’esempio riportatoci poco dopo, dallo 

stesso rappresentante. Ci ha riferito di essersi personalmente battuto per la costituzione di 

una moschea e di aver incontrato l’appoggio di molti fedeli, disposti ad offrire cospicue 

somme di denaro per finanziarne la costruzione, i quali tuttavia hanno espressamente 

richiesto di non comparire come finanziatori. 

 

«Come finanziatori del Centro, ne abbiamo molti, ma come soci, siamo pochissimi considerando 

il livello della gente che frequenta il Centro»118. 

 

Il consigliere, con particolare lucidità, ha ricondotto questi atteggiamenti diffusi di 

chiusura e timore ad esporsi in pubblico, ad una sostanziale «paura della politica», la quale 

inibirebbe le capacità degli stranieri di avanzare richieste. Questi ultimi, infatti, preoccupati 

che un’eccessiva esposizione pubblica possa portare con sé conseguenze sfavorevoli, 

preferirebbero rimanere nell’ombra.  

                                            
115. Idem.  

116. Idem.  

117. Idem. 

118. Idem.  
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«…Una paura, come se fosse una paura ad esporsi…Paura di essere incolpati di qualcosa. Una 

paura della politica, come se l’impegno in politica può portare a un’estradizione dall’Italia, a una 

soppressione del posto di lavoro o qualcosa del genere (…) Sul nostro piccolo parliamo di politica ma 

al momento si continua a percepire la paura che dicevamo prima. Magari parlando tra di noi si sente. 

Si sente anche quando c’è una platea di venti persone che parlano, ecco che c’è chi inizia ad andare 

al bagno, chi prende il caffè, ma non per il bisogno del bagno o del caffè. Si rifiuta anche di 

partecipare alla discussione»119. 

 

Le testimonianze di più di un intervistato, in fase di analisi, ci hanno riportato inoltre 

alla mente la ricerca condotta da Martinello120, citato durante la prima parte del contributo. 

Anche i nostri interlocutori riconducono infatti l’apatia politica 121  degli stranieri, ad un 

sostanziale deficit culturale che impedirebbe loro di comprendere le dinamiche democratiche, 

a causa soprattutto della storia politica dei Paesi d’origine.  

 

«Uno dei problemi principali, con cui mi scontro spesso, resta tuttavia quello che la maggior 

parte gli stranieri non sanno cosa significhi partecipare e non conoscono che cosa sia la 

democrazia»122. 

 

«(…) è anche una cosa che noi veniamo da Paesi perlopiù guidati da governi illiberali, dove la 

politica la fanno pochi e la cittadinanza non deve toccare quel tema. Allora magari è come un 

“bagage” (un bagaglio n.d.a.) che la gente ha portato con sé…è un fardello che ancora non siamo 

riusciti a toglierci di dosso»123. 

Dall’indagine quantitativa emerge la natura composita e disorganica del fenomeno, 

costituito, in molti casi, da soli impegni formali da parte delle Amministrazioni locali. Come 

abbiamo avuto modo infatti di evidenziare, sono solo una scarsa minoranza le 

Amministrazioni comunali del bacino considerato che hanno deciso di introdurre una forma 

di partecipazione istituzionale degli stranieri (il 22%, cfr. tab. n° 1).  

Allo stesso tempo, nel momento in cui entro tale bacino si sono iniziate ad analizzare le 

realtà effettivamente attive, è sorto un dato ancor più eloquente. Dalle nostre analisi emerge 

infatti che gli organismi attivi, sul totale dei casi, in cui, da statuto, era previsto un articolo 

                                            
119. Idem. 

120. M. Martinello, Political participation, mobilisation and representation of immigrants and theis offspring in 

Europe, in International Migration and Ethnic Relations; 1/05, Malmö, 2005. 

121. Idem. 

122. Intervista n° 3. Consigliere straniero aggiunto. Parma. 2020. 

123. Intervista n° 7. Consigliere straniero aggiunto. Macerata. 2020. 
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d’istituzione di una forma di partecipazione degli stranieri (157, cfr. tab. n° 1), risultano 

essere soltanto trentadue. Vi sono dunque casi, in cui, all’impegno iniziale, il più delle volte 

in forma plateale (redazione di documenti comunali, attenzione sui social network, articoli 

sulla stampa locale, organizzazione di eventi…), non segue tuttavia un concreto impegno 

continuativo, rivelandosi soltanto come operazioni spot. Nella maggioranza degli altri casi, 

invece, all’articolo istitutivo presente a statuto non segue alcun tipo di azione continuativa 

da parte delle realtà comunali, rivelandosi pertanto impegni di sola facciata. Allo stesso 

tempo, dalle analisi che abbiamo potuto operare, emerge nitidamente la fragilità di tali 

dispositivi, i quali, introdotti da una giunta, possono essere rimossi dalla seguente, 

recidendo, in questo modo, opportunità e progetti che tali esperienze spesso portano con sé. 

Sono i nostri stessi testimoni privilegiati, gli ex amministratori ideatori di queste forme 

di rappresentanza, a confermarci quanto queste esperienze partecipative, nei loro intenti 

iniziali, avrebbero dovuto rappresentare soltanto un elemento dal forte impatto simbolico, 

entro una fase transitoria. Il proposito iniziale era dunque, da una parte quello di rendere 

consapevole la popolazione locale che una nuova presenza, quella straniera, non più 

immaginata o scorta soltanto in lontananza, era ormai lì, di fronte ai loro occhi, e, dall’altra, 

riprendere in mano la Convenzione di Strasburgo ed estendere, in questo modo, il diritto di 

voto amministrativo agli stranieri non comunitari. Ecco dunque che queste nuove forme di 

rappresentanza, ideate ad hoc ormai più di vent’anni fa, nascevano già per volere dei suoi 

creatori incomplete, quasi fossero opere al grezzo, per il fatto che il loro destino avrebbe 

dovuto essere soltanto transitorio, come accade, in un museo, ad un’installazione 

temporanea. 

A ben vedere, garantire a strati della popolazione sempre più ampi, come quelli 

rappresentati dagli stranieri residenti, una rappresentanza creata ad hoc, diffusa a macchia 

di leopardo sul territorio nazionale, cui le Amministrazioni spesso offrono soltanto un 

sostegno formale, sembra non avere esattamente le sembianze di una conquista democratica. 

La normalizzazione di tali organismi, denota piuttosto, come hanno avuto modo di 

confermare molti dei rappresentanti intervistati (i quali, in più di un’occasione hanno 

definito tale partecipazione come «fasulla»124, «parziale»125), la recidiva volontà di offrire ad 

un fenomeno di tale portata, l’ennesima lettura estemporanea ed emergenziale, inadeguata 

a ricostruire la complessità che sarebbe invece necessaria. Appare ora dunque emblematica, 

e allo stesso tempo premonitrice, l’osservazione di Martinello e Però, i quali, riferendosi alle 

                                            
124. Intervista n° 7. Consigliere straniero aggiunto. Macerata. 2020. 

125. Intervista n° 6. Consigliere straniero aggiunto. Ancona. 2020. 
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esperienze di partecipazione degli stranieri in alcune città italiane, parlavano di «commedia 

della partecipazione»126.  

L’esperienza delle Consulte e dei Consiglieri aggiunti, sembra essere arrivata dunque al 

capolinea. Si ritiene infatti sia giunto il tempo che ad una rappresentanza imperfetta e 

parziale, che può essere concessa e con la stessa facilità arbitrariamente revocata, se ne 

sostituisca un’altra, omogenea e autenticamente democratica nella sua distribuzione; una 

rappresentanza che non potrà che coincidere con il riconoscimento del diritto di voto 

amministrativo agli stranieri residenti. Soltanto in questo modo, soltanto da una coraggiosa 

azione di abbattimento delle barriere giuridiche innalzate ai confini della partecipazione 

politica, potrà costituirsi una democrazia migliore.  

 

                                            
126. M. Martinello, D. Però, Political participation, mobilisation and representation of immigrants and theis 

offspring in Europe, in Rainer Bauböck, Migration and Citizenship: Legal Status, Rights and Political Participation, 

Amsterdam University Press, JSTOR, 2006.  
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di Laura Ricci e Antonio Vallini 

 

Abstract: Il contributo ripercorre sinteticamente i principali profili penali della sentenza con la 
quale il Tribunale di Perugia ha condannato, in primo grado, i pubblici ufficiali coinvolti nel 
sequestro e nella consegna alle autorità kazake di Alma Shalabayeva e Alua Ablyazov, moglie e figlia 
del dissidente kazako Mukhtar Ablyazov, avvenuti nel maggio del 2013. Inoltre, si propone un 
inquadramento penalistico dei fatti differente rispetto a quello adottato; si suggerisce, infatti, una 
prospettiva interpretativa tesa a rispecchiare più efficacemente la gravità degli episodi di 
extraordinary rendition attraverso la valorizzazione, in particolare, delle potenzialità della 
fattispecie plurisoggettiva eventuale e del delitto di tortura. 

Abstract: The paper summarizes the main criminal profiles of the sentence with which the Court of 
Perugia has condemned, in first instance, public officials involved in the kidnapping and delivery to 
the Kazakh authorities of Alma Shalabayeva and Alua Ablyazov, wife and daughter of Kazakh 
dissident Mukhtar Ablyazov, occurred in May 2013. In addition, it proposes a different criminal 
law framework of the facts compared to the one adopted, suggesting an interpretative perspective 
aimed at reflecting more effectively the seriousness of the episodes of extraordinary rendition through 
the enhancement, in particular, of the potential of the joint criminal enterprise and of the crime of 
torture. 
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di Laura Ricci e Antonio Vallini* 

 

SOMMARIO: 1. Introduzione. – 2. I protagonisti e i fatti. – 3. Le fattispecie per le quali è 
intervenuto il giudizio di condanna: i falsi ideologici e il sequestro di persona. – 3.1. I falsi ideologici. 
– 3.2. Il sequestro di persona aggravato dall’abuso della qualifica di pubblico ufficiale. – 4. Il 
carattere strumentale dei delitti contestati e la fragilità della procedura amministrativa sotto il 
profilo dell’effettiva tutela dei diritti dell’espellendo. – 4.1. Le falsità ideologiche, ovvero dell’uso 
distorto dei poteri amministrativi. – 4.2. Il “macro-fatto” di sequestro di persona, ovvero della grave 
compressione dei diritti fondamentali della persona. – 5. L’insoddisfazione espressa dai giudici circa 
la qualificazione penale della vicenda. – 6. Caute proposte per una più efficace qualificazione penale 
della extraordinary rendition. – 6.1. Concorso di norme e di reati. – 6.2. Concorso nel reato (di 
tortura?) in parte commesso all’estero.  

Con la sentenza in commento, il giudice collegiale del Tribunale di Perugia si pronuncia 

in merito ai gravissimi fatti occorsi alla fine del maggio 2013, quando Alma Shalabayeva e 

Alua Ablyazov – rispettivamente la moglie e la figlia del dissidente kazako Mukthar 

Ablyazov – vengono letteralmente consegnate alle autorità kazake da parte di alcuni 

pubblici agenti italiani e “deportate” nel Paese d’origine a bordo di un volo privato1. 

Secondo la puntuale ricostruzione offerta dal Collegio, nell’arco di quei pochi giorni si 

dispiega una sconvolgente sequela di vessazioni, prevaricazioni, macroscopiche violazioni 

delle fondamentali garanzie poste a presidio della libertà personale, al fine di definire, in 

tempi rapidissimi, una procedura di espulsione palesemente illegittima. Si ritiene, infatti, 

che gli imputati aderiscano acriticamente alle richieste delle autorità diplomatiche kazake2, 

e si rendano disponibili a strumentalizzare la procedura di espulsione dello straniero in vista 

del conseguimento di scopi radicalmente divergenti da quelli ad essa sottesi, contribuendo 

                                            
* Il commento è il frutto di una riflessione condivisa e di un confronto articolato sui dettagli. Entrambi gli autori 

hanno contribuito a perfezionarne la stesura definitiva. La redazione dell’intero testo è tuttavia attribuibile a Laura Ricci. 

Antonio Vallini è professore ordinario di diritto penale presso l’Università di Pisa; Laura Ricci è dottoranda in diritto 

penale presso la stessa università. 

1. Per essere precisi, il Collegio si pronuncia anche in relazione agli ulteriori fatti verificatesi nel corso delle successive 

indagini interne agli uffici coinvolti nella vicenda espulsiva, ma di questi aspetti non avremo modo di occuparci.  

2. V. p. 40 della sentenza in commento. 
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così, in modo decisivo, ad esporre Alma e Alua Shalabayeva al rischio di essere perseguitate 

nel Paese d’origine.  

In motivazione, non si fa segreto di una sostanziale insoddisfazione per l’incapacità delle 

fattispecie penali a disposizione a riflettere la lesività di quei comportamenti. I giudici 

avvertono, insomma, l’urgenza di trovare, e la frustrazione di non reperire, una 

qualificazione penale dei fatti davvero capace di dare la misura di quanto accaduto, fino al 

punto di evocare figure di crimini internazionali che, per le ragioni che si diranno, qui 

possono assumere soltanto il significato di un paragone retorico3. 

Non è poi solo la gravità dei fatti a connotare la vicenda. Si riscontra, altresì, una 

notevole complessità vuoi sotto il profilo soggettivo, data la pluralità di agenti e di uffici 

coinvolti con maggiore o minore intensità, consapevolmente e inconsapevolmente, vuoi sul 

piano oggettivo, per l’intersecarsi di una molteplicità di condotte, attive ed omissive, che 

coinvolgono diversi settori di tutela penale, in ragione del loro orientamento plurioffensivo.  

Pur trattandosi di un segmento temporale abbastanza circoscritto, il novero di episodi 

criminosi che in esso si collocano, e di attori coinvolti, è, dunque, straordinariamente 

variegato e articolato, sicché non sarebbe qui possibile proporre uno studio attento al 

dettaglio. Più realisticamente, proveremo ad offrire una lettura della vicenda nel suo 

complesso, attraverso le lenti del diritto penale, azzardando qua e là qualche ipotesi 

interpretativa eccentrica rispetto alle scelte adottate dai giudici di Perugia4.  

Per cominciare, è il caso di conoscere i protagonisti della vicenda. Sul lato dei soggetti 

attivi, a vario titolo imputati nel procedimento in esame, trovano posto alcuni agenti della 

Squadra Mobile e dell’Ufficio Immigrazione presso la Questura di Roma e il Giudice di pace 

                                            
3. Invero, afferma il Collegio che il trattenimento di Alma Shalabayeva e l’espulsione della stessa, insieme alla figlia, 

costituiscono «un evento che, mutuando le categorie proprie delle sedi giudiziarie internazionali e dei Paesi più avveduti in 

materia di difesa dei diritti umani, sarebbe preferibile definire un “crimine di lesa umanità realizzato mediante 

deportazione”» ma che, tuttavia, «pur ricorrendo una ipotesi di deportazione – cioè di espulsione avvenuta in assenza, anzi 

in palese contrasto con le ragioni previste dal diritto internazionale – il Tribunale è consapevole del fatto che, ai fini della 

configurabilità formale del delitto di lesa umanità, secondo lo Statuto di Roma istitutivo della Corte Penale Internazionale, 

il crimine deve essere commesso nell’ambito di un esteso o sistematico attacco contro le popolazioni civili. Requisito (...) 

che con ogni evidenza non ricorre nella vicenda Shalabayeva». I giudici, inoltre, sentono la necessità di «manifestare che 

la norma incriminatrice del delitto di sequestro di persona ex art. 605 c.p., cioè il reato più grave contestato (…) appare 

quasi non adeguata a rappresentare, compiutamente, le dimensioni della condotta delittuosa e le devastanti conseguenze 

che essa ha cagionato». V. p. 33 e ss. della sentenza.  

4. Per altri particolari si rinvia a G. Vicini, Il caso Shalabayeva: un «crimine di lesa umanità». Commento della 

sentenza del Tribunale di Perugia (sent. 14 ottobre 2020, dep. 8 gennaio 2021, Pres. Narducci, est. Narducci, Avella, 

Albani), in questa Rivista, n.2.2021, p. 219 e ss., nonché alla motivazione della sentenza. 
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che convalida il trattenimento di Alma Shalabayeva presso il CIE (ora CPR)5. Sul versante 

dei soggetti passivi delle condotte, invece, si collocano Alma Shalabayeva e Alua Ablyazov, 

moglie e figlia del dissidente kazako Mukhtar Ablyazov6, le quali soggiornano a Roma 

insieme alla famiglia della sorella di Alma Shalabayeva7.  

Veniamo brevemente ai fatti. Secondo quanto emerso nel corso dell’istruttoria 

dibattimentale e riportato in motivazione, questo, a grandi linee, è ciò che accade a Roma 

tra il 27 e il 31 maggio 2013. Ricevuta la nota Interpol Kazaka, l’Interpol di Roma, su 

sollecitazione dell’ambasciatore kazako, affida alla Squadra Mobile di Roma l’incarico di 

catturare il latitante Mukthar Ablyazov, malgrado si tratti di un ricercato per delitti contro 

il patrimonio e non per fatti di criminalità organizzata o terrorismo8. Un nutrito gruppo di 

agenti di Polizia si occupa, quindi, di eseguire una perquisizione notturna all’interno della 

villa nella quale Alma Shalabayeva soggiorna insieme alla figlia minore e alla famiglia della 

sorella9. Al termine della perquisizione, Alma e il cognato vengono condotti negli Uffici della 

Squadra Mobile per essere identificati: il primo viene rilasciato, la donna, invece, identificata 

con false generalità di copertura e ingiustamente accusata di possedere un passaporto 

centrafricano falso (art. 497-bis c.p.) 10 , è trattenuta allo scopo di procedere alla sua 

espulsione.  

                                            
5. È opportuno precisare che non si tratta di un elenco esaustivo, posto che nel novero dei soggetti lato sensu attivi 

– e, tuttavia, non imputati nel procedimento penale – rientrerebbero, altresì, gli esponenti delle autorità diplomatiche 

kazake in Italia coinvolti nella vicenda, così come altri agenti delle forze di Polizia che hanno preso parte alle varie 

operazioni, molti dei quali non identificati. Inoltre, a parere del Collegio (p. 36 della sentenza), alcuni tabulati telefonici 

proverebbero che «(…) la Polizia di Stato, al più alto livello, era costantemente informata dell’evoluzione della vicenda 

Shalabayeva ed era non disinteressata, anzi molto interessata al buon esito della procedura di consegna della donna ai 

kazaki, anche e soprattutto nelle ore che precedettero la partenza (…)».  

6. All’epoca titolare dello status di rifugiato politico nel Regno Unito, accusato e ricercato dalle autorità del 

Kazakhistan per l’organizzazione e la direzione di un gruppo criminale finalizzato all’appropriazione indebita di fondi 

bancari. Le donne sono dotate di regolare passaporto kazako, di false generalità di copertura riportate su un valido 

passaporto diplomatico regolarmente rilasciato dalla Repubblica Centroafricana e di altrettanto valido permesso di 

soggiorno lettone. Dopo aver subito l’illegittima espulsione verso il Kazakhistan, qui Alma Shalabayeva sarà sottoposta a 

procedimento penale. Fortunatamente, farà presto ritorno in Italia insieme alla figlia minore ed entrambe otterranno lo 

status di rifugiate, intervenuti, nel frattempo, l’annullamento, in Cassazione, del decreto di convalida del trattenimento di 

Alma Shalabayeva e la revoca in autotutela del decreto prefettizio di espulsione (luglio 2013). V. p. 105 della sentenza. 

7. Tra coloro che, in varia guisa, si sono trovati a subire i comportamenti dei pubblici agenti rientrerebbero, in realtà, 

anche altri soggetti. Oltre ai parenti delle due donne e ai loro domestici, in questo elenco si potrebbero aggiungere, per 

esempio, i difensori e i sostituti dei difensori di Alma Shalabayeva e dei parenti della stessa che, nel corso di diversi episodi, 

si trovano a subire i comportamenti degli agenti, quando impediscono loro di esercitare attivamente il proprio incarico 

professionale se non addirittura, in un episodio, di allontanarsi dagli uffici della Polizia (v., per quest’ultimo punto, p. 200 

della sentenza).  

8. Sia in questo frangente che nelle fasi successive, quasi nessun esponente della Polizia italiana si preoccupa di 

verificare se il Kazakisthan sia una nazione ove i diritti umani ricevano adeguata tutela. I dirigenti, in particolare, 

dimostrano una costante e zelante attitudine a conformarsi acriticamente alle richieste delle autorità kazake. Su questi 

aspetti inquietanti il Collegio si sofferma a lungo, spec. pp. 38-48 della sentenza. 

9. La perquisizione è condotta con modalità a dir poco eterodosse e la ricerca del latitante si rivela infruttuosa. 

10. Falsità, peraltro, smentita, post espulsione, dal Tribunale del Riesame di Roma; v. p. 105 della sentenza in 

commento. 
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Prima nei locali della Squadra Mobile e dell’Ufficio Immigrazione presso la Questura, 

poi nel CIE, infine nel tragitto verso l’aeroporto e all’interno dello stesso, Alma Shalabayeva 

rimane ininterrottamente soggetta alla custodia delle autorità italiane fino al momento 

dell’imbarco sul volo diretto ad Astana, quando è di fatto consegnata alle autorità kazake 

insieme alla figlia. Nonostante in più occasioni emerga la sua reale identità e l’interessata 

avanzi richieste verbali di asilo, la procedura di espulsione non subisce battute d’arresto, 

anche perché, nell’incedere delle tappe burocratiche, si insinuano i falsi ideologici, funzionali 

a celare quelle circostanze che, probabilmente, impedirebbero di proseguire nel 

trattenimento e di procedere all’espulsione (sua e della figlia minore Alua).  

I principali fatti di falso ideologico in atto pubblico per i quali interviene pronuncia di 

condanna sono quelli che si innestano su tre passaggi cruciali della procedura di espulsione: 

l’emissione del decreto prefettizio d’espulsione, il rilascio del nulla osta da parte della 

Procura, l’udienza di convalida del trattenimento celebrata dinanzi al Giudice di pace.  

Quanto alla falsità ideologica del decreto prefettizio di espulsione, essa si verifica 

secondo lo schema del falso per induzione (art. 48 c.p.). Stando alla ricostruzione contenuta 

nella sentenza, infatti, pur non essendoci una mera “delega di firma”11, cionondimeno si 

tratta di una situazione nella quale il Prefetto si limita ad apporre la propria sigla su di un 

atto già integralmente formato, nutrendo un «affidamento “qualificato” nella veridicità delle 

informazioni veicolate dalla Questura»12. Com’è facile immaginare, proprio nell’anomalia di 

questo stravagante “affidamento qualificato” finisce per annidarsi l’insidia. Invero, per 

volontà – secondo il Collegio – del dirigente dell’Ufficio immigrazione, l’atto sottoscritto dal 

Prefetto, nella parte che precede il segmento deliberativo, contiene informazioni parziali e 

non veritiere sul conto della espellenda, che inducono l’autorità competente ad escludere la 

sussistenza di un divieto di espulsione13.  

                                            
11. Data la diversità dei ruoli che Questura e prefettura rivestono in questa procedura non si può ritenere che vi sia 

una delega formale conferita dal Prefetto. 

12. P. 176 della sentenza. 

13. Nel decreto che perviene al Prefetto, non solo la donna non viene correttamente identificata e alcuni determinanti 

aspetti relativi alla sua vita privata e familiare vengono sottaciuti, ma nemmeno si dà conto del fatto che la stessa abbia 

presentato verbalmente una richiesta di asilo mentre si trovava nei locali della Questura, dopo aver descritto nel dettaglio, 

al personale dell’Ufficio, le possibili conseguenze dannose di un suo eventuale rimpatrio. Peraltro, vi si legge nero su bianco 

che non sussistono ragioni a sostegno dell’eventuale rilascio di un permesso di soggiorno per motivi umanitari; v. p. 178 

della sentenza. 
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All’emissione del decreto di espulsione e del provvedimento di trattenimento – anche 

quest’ultimo sostanzialmente attribuibile al dirigente dell’Ufficio Immigrazione14 – seguono 

altre due occasioni nelle quali avrebbe dovuto, ma non ha potuto, emergere la verità sulla 

condizione di Alma. L’una è quella dell’udienza di convalida del trattenimento, celebrata 

dinanzi al Giudice di pace, l’altra è quella del rilascio del nulla osta da parte del Pubblico 

Ministero15.  

Ebbene, secondo quanto riportato in motivazione, in sede di udienza di convalida 

emergono (nuovamente) circostanze decisive che, tuttavia, il Giudice di pace sceglie 

consapevolmente di non riportare all’interno del verbale d’udienza, determinando così un 

falso per omissione penalmente rilevante16. Per quel che riguarda, infine, il rilascio del nulla 

osta all’espulsione da parte del Pubblico Ministero, la responsabilità per la falsità è attribuita 

sia agli agenti della Squadra Mobile autori della richiesta di concessione del provvedimento 

– per aver taciuto, al Pubblico Ministero, le reali generalità della donna e le sue condizioni 

personali – sia al dirigente dell’Ufficio Immigrazione, cui si attribuisce la paternità di una 

successiva nota di chiarimento, sempre indirizzata alla Procura, nella quale vengono 

                                            
14. Tale provvedimento, secondo quanto prescritto dall’art. 14, co. 1 d.lgs. 286/98, è emesso dal Questore «quando 

non è possibile eseguire con immediatezza l’espulsione (…), a causa di situazioni transitorie che ostacolano la preparazione 

del rimpatrio o l’effettuazione dell’allontanamento (…)», tra le quali rientra anche la necessità di «effettuare accertamenti  

supplementari in ordine alla (…) identità o nazionalità» dello straniero «ovvero di acquisire i documenti per il viaggio o la 

disponibilità di un mezzo di trasporto idoneo». Nel caso di specie, il trattenimento è dunque disposto sul presupposto che 

Alma Shalabayeva non sia in possesso di un valido documento d’identità e che, occorra, pertanto eseguire accertamenti 

sulla sua reale identità. Al dirigente dell’Ufficio Immigrazione il Collegio riconosce la sostanziale paternità di questo 

provvedimento e del contenuto di un appunto indirizzato al personale CIE, destinato ad assumere una rilevanza esterna, 

trattandosi dall’atto contenente le informazioni che il rappresentante della Questura avrebbe poi divulgato in sede di 

udienza di convalida (v. p. 181 della sentenza) e nel quale, peraltro, si riferiscono circostanze non veritiere, alcune di 

rilievo tutt’altro che secondario (in particolare, quella secondo cui il Tribunale dei minori avrebbe impartito disposizioni 

circa l’affidamento della figlia minore Alua alla sorella di Alma. Il Tribunale per i minorenni, tuttavia, non è mai stato 

coinvolto). Entrambi gli atti, il provvedimento e l’appunto, risultano redatti e siglati da un sottoposto (nel caso del 

provvedimento, su espressa delega del dirigente), nondimeno il Collegio considera dimostrato oltre ogni ragionevole dubbio 

che questi, materiale estensore degli atti, abbia agito attenendosi rigorosamente alle indicazioni impartite dal superiore, 

senza alcun margine di valutazione. V. p. 183 ss. della sentenza in commento. 

15. Non dimentichiamo, infatti, che, da un certo momento in avanti, la donna assume la qualifica di persona 

sottoposta a indagini per il reato di cui all’art. 497-bis c.p. e l’art. 13, co. 3 d.lgs. 286/98 prevede che lo straniero 

sottoposto a procedimento penale, che non si trovi in stato di custodia cautelare in carcere, può essere comunque soggetto 

ad espulsione amministrativa previo nulla osta rilasciato dal pubblico ministero. Il nulla osta può essere negato «solo in 

presenza di inderogabili esigenze processuali valutate in relazione all’accertamento della responsabilità di eventuali 

concorrenti nel reato o imputati in procedimenti per reati connessi, e all’interesse della persona offesa». 

16. In particolare, una volta qualificate come omissioni penalmente rilevanti quelle che dimostrano l’attitudine a 

«incidere sul contenuto essenziale del provvedimento», il Collegio sostiene che, nel caso di specie, tali sarebbero l’omessa 

menzione, nel verbale di udienza, da un lato, delle reali generalità di Alma, pur emerse in quella sede, dall’altro, della 

segnalazione, da parte degli avvocati della donna, di una situazione di potenziale persecuzione personale nel Paese 

d’origine. P. 203 e ss. della sentenza. 
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parzialmente rettificate le informazioni precedentemente comunicate, riferendo le reali 

generalità di Alma ma continuando a omettere la sua qualifica di straniera non espellibile17.  

Il Collegio dedica, inoltre, una trattazione piuttosto ampia e articolata al sequestro di 

persona: ne ripercorre la struttura, ne analizza i caratteri ed effettua, in contemporanea, 

una ricognizione molto accurata degli indirizzi interpretativi più rilevanti18. Fatte queste 

premesse di carattere generale, l’attenzione si sposta sul fatto storico.  

In primo luogo, i giudici si preoccupano di sgombrare il campo da un eventuale equivoco 

di fondo circa la qualificazione penale del fatto. Si afferma, invero, che l’abuso di potere 

esercitato da parte dei pubblici ufficiali assume, nel caso di specie, la funzione di circostanza 

aggravante, segnatamente quella di cui all’art. 605, co. 2, n. 2 c.p., e non di elemento 

costitutivo del delitto di arresto illegale, sia perché la privazione della libertà personale cui 

è sottoposta Alma Shalabayeva, cioè quella prevista dalla disciplina del trattenimento dello 

straniero (art. 13 del Testo unico sull’immigrazione), non è riconducibile agli schemi di 

giustificato esercizio di un potere coercitivo normalmente sussumibili nella nozione di 

arresto di cui all’art. 606 c.p., sia perché si tratta comunque di un trattenimento illegittimo, 

eseguito per una finalità anomala e illecita, cioè quella di «perfezionare un espatrio coatto, 

in radicale assenza delle condizioni che avrebbero legittimato, ai sensi degli artt. 697 e ss. 

c.p.p., l’avvio di una procedura di estradizione»19. 

                                            
17. P. 218 della sentenza. 

18. In sentenza si precisa, ad esempio, che si tratta di una fattispecie a forma libera, in cui l’evento criminoso, cioè 

la limitazione della libertà personale dell’individuo, può essere realizzato anche senza «l’estrinsecazione di energia fisica  

sul corpo della vittima» (ivi, p. 233) e che tale delitto può manifestarsi anche nel caso peculiare in cui una privazione della 

libertà, originariamente legittima, sia protratta oltre i limiti consentiti. Quanto al significato di «libertà personale», 

ripercorre l’evoluzione che questo concetto ha conosciuto, dall’antica impostazione secondo cui essa debba intendersi come 

libertà di «adeguare la propria azione alle differenti volizioni cinetiche», a quella contemporanea e più consona al dettato 

dell’art. 13 Cost., in base alla quale la libertà personale è sinonimo di «libertà da coercizioni indebite, comunque 

manifestatesi» (ivi, p. 234; Cass. pen., sez. III, n. 8048 del 24.6.1997). Infine, ricorda come la Suprema Corte abbia 

affermato che, mentre il delitto di cui all’art. 606 c.p. (così come quello di cui all’art. 609 c.p.) si configura quando 

l’intervento degli organi di polizia è legittimo ma viene attuato con modalità abusive e non conformi alle disposizioni che 

lo prevedono, il delitto di cui all’art. 605, aggravato ai sensi del II comma n. 2, presuppone un intervento del tutto 

illegittimo, attuato al di fuori delle norme procedimentali che consentono di limitare la libertà personale di un soggetto in 

ragione di esigenze pubblicistiche (il riferimento è a Cass. pen., sez. VI, n. 3421 del 2002).  

19. P. 237 della sentenza. Oltre ad essere illegittimo, il trattenimento è altresì connotato da un eccesso di privazioni 

e limitazioni, da un trasmodare oltre il consentito, finalizzato a sottoporre la donna ad un sostanziale isolamento e 

straniamento, impedendole di comprendere ciò che le sta accadendo e assicurando, così, il raggiungimento dell’obiettivo 

prefissato: la sua espulsione. È richiamata, infatti, la lunga serie di vessazioni cui la stessa è sottoposta – l’impedimento 

di qualsiasi comunicazione telefonica con l’esterno (ivi, p. 91), e, spesso, anche dei necessari colloqui con i propri difensori 

(ivi, pp. 78, 84-85), l’assenza di un interprete e la mancata traduzione degli atti in una lingua a lei comprensibile, la totale 

noncuranza di fronte alle richieste avanzate, specialmente quella di asilo – che, in definitiva, sembrano impedirle di reagire 

e di attivarsi efficacemente per riacquistare la propria libertà.  
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Inoltre, i giudici sottolineano come, nel caso in esame, il delitto di sequestro di persona 

si configuri in modo peculiare, dal momento che la condotta tipica è frammentata in più 

segmenti, realizzati da diversi agenti nel menzionato arco temporale e collocati all’interno 

di una procedura amministrativa; per usare le parole del Collegio, il sequestro di persona 

equivale, qui, alla «sommatoria delle singole condotte descritte nei capi d’imputazione»20. 

Per l’impulso dato dall’istituto del concorso di persone, in definitiva, tanti atti di privazione 

della libertà personale, a diversi soggetti imputabili, variamente succedutisi nel tempo, 

convergono a comporre un’unica “macro” fattispecie (plurisoggettiva eventuale) di 

sequestro. Una non altrettale funzione di “espansione” della rilevanza penale del fatto, bensì 

di sintesi e contenimento, viene invece attribuita all’istituto del concorso di norme e reati: 

alle condotte nelle quali il delitto di cui agli artt. 110 e 605 c.p. si sostanzia si riconosce, 

invero, la capacità di “assorbire” il disvalore delle contestate omissioni (rectius: rifiuti) di 

atti d’ufficio, cioè l’omissione di atti doverosi in sé, e nel caso di specie, funzionali a impedire 

il verificarsi dell’epilogo espulsivo21.  

In definitiva, è opinione del Collegio che, per un tempo apprezzabile – cioè lungo tutto 

l’arco temporale compreso tra il trattenimento negli Uffici della Questura e l’imbarco sul 

volo diretto in Kazakistan – ad Alma Shalabayeva sia stato «inibito il godimento di 

prerogative riconducibili alla sfera di autodeterminazione individuale, sul versante spaziale 

e morale»22, grazie all’avvicendarsi di condotte attive e omissive attribuibili ai soggetti 

responsabili della procedura, che agiscono «in adesione ad una linea di condotta unitaria e 

concertata»23.  

Quanto agli autori del sequestro, la condanna interviene sia per gli esponenti della 

Squadra Mobile che per gli agenti dell’Ufficio Immigrazione, in relazione a quella serie di 

condotte attive ed omissive poste in essere nella piena consapevolezza delle reali generalità 

e condizioni personali e familiari di Alma Shalabayeva24. Al contrario, il Collegio assolve il 

                                            
20. Ivi, p. 238. 

21. Ibid. 

22. Ivi, p. 249. 

23. Ivi, p. 239. Inoltre, alcune delle condotte incriminate sarebbero connotate, secondo il Collegio, da una «nota 

decettiva». In particolare, quelle poste in essere per convincere la donna, a ridosso dell’imbarco, a sottoscrivere il verbale 

di affidamento della figlia minore – e quindi ad acconsentire di essere espatriata con la bambina – lasciando intendere che, 

diversamente, Alua Ablyazova sarebbe stata affidata al domestico in servizio presso la villa.  

24. Sarebbero gli agenti della Squadra Mobile, ad esempio, a intrattenere fin dall’inizio i rapporti con i diplomatici 

kazaki e, poco dopo, con le due Procure (anche quella dei minorenni), a redigere l’informativa di reato da inviare alla 

Procura, dove pare, peraltro, commettano falsità ideologiche per omissione (che non abbiamo avuto modo di affrontare in 

questa sede), a occuparsi dell’illegittimo affidamento di Alua Ablyazova, a richiedere il rilascio del nulla osta all’espulsione 

(p. 74 della sentenza). Anche gli agenti dell’Ufficio Immigrazione intrattengono alcuni colloqui con le autorità straniere e, 

comunque, prendono visione della documentazione proveniente dall’Ambasciata kazaka. Ad uno di questi agenti Alma 

Shalabayeva racconta, invano, la verità sulla sua condizione. Egli mostra una sostanziale noncuranza per il racconto e si 

preoccupa soltanto di fare ciò che Alma evidentemente non desidera, cioè metterla in contatto con le autorità kazake (ivi, 
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Giudice di pace della convalida dal delitto di sequestro di persona, sul presupposto che questi, 

pur concorrendo materialmente nel reato, agisce «in violazione di elementari canoni di 

diligenza e perizia» ma senza una piena consapevolezza sulle conseguenze del proprio gesto, 

quindi in carenza dell’elemento soggettivo richiesto25.  

Osservati in una prospettiva funzionale, sia i falsi ideologici che il sequestro di persona 

risultano strumentali alla perpetrazione di quel vistoso sviamento di potere che caratterizza 

la vicenda, cioè al raggiungimento di un fine illecito ulteriore, rappresentato dalla consegna 

delle due vittime alle autorità kazake; sotto questo profilo, entrambe le fattispecie mostrano 

una analoga – e, secondo autorevole dottrina, fisiologica – «“vocazione” a fungere da mezzo 

per il conseguimento di un risultato diverso da quello immediatamente realizzato»26.  

Inoltre, le modalità con le quali tali delitti si manifestano sono fortemente influenzate 

dalle dinamiche sottese alle procedure amministrative che coinvolgono lo straniero 

irregolare, già in astratto pensate, a dire il vero, per tutelare prerogative che nulla o quasi 

hanno a che vedere con la tutela dei diritti fondamentali di questo soggetto27, e in concreto 

permeate, in buona parte, da cattive prassi fatte di automatismi, deleghe informali, celerità 

ad ogni costo, irritualità. In definitiva, pare che gli imputati si giovino di entrambe queste 

caratteristiche e riescano, senza eccessivo sforzo, a deviare l’esercizio dei poteri 

                                            
p. 71). Un altro agente dell’Ufficio Immigrazione imputato e condannato, invece, è colui che presenzia all’udienza di 

convalida in qualità di rappresentate formale della Questura e, in questa sede, rifiuta di esibire tutta la documentazione in 

suo possesso, tra cui, le fondamentali note fornite dai kazaki; egli, nel concludere, insiste per la convalida del trattenimento, 

sostenendo la tesi della falsità del passaporto centrafricano, oltre che delle dichiarazioni provenienti dalle autorità 

centrafricane, prodotte in udienza dai difensori. Costoro, peraltro, chiedono al Giudice di pace di non convalidare il 

trattenimento, dal momento che ricorrono i presupposti per concedere un termine per la partenza volontaria (il passaporto 

non è contraffatto e la donna ha a disposizione i mezzi per provvedere autonomamente al proprio allontanamento): ivi, p. 

82. 

25. Ivi, pp. 265-266. 

26. D. Brunelli, Il sequestro di persona con finalità tipica: profili storici e dogmatici, in Ind. pen., 1990, p. 59. L’A. 

sottolinea, infatti, come la condotta di privazione della libertà personale appaia, «per i suoi caratteri “ontologici”, il capitolo 

di un libro non ancora ultimato, essendo bisognosa di esprimersi in funzione di ulteriori eventi estrinseci […]», pur non 

trattandosi di una «qualità indefettibile di tale condotta» e che, similmente, anche il falso sia «fisiologicamente destinato a 

far parte di un più complesso iter criminis in funzione di mediazione dell’evento finale […]», ivi, pp. 551-552. 

27. Che la legislazione in tema di immigrazione sia nel suo complesso teleologicamente orientata più al contrasto 

dell’immigrazione irregolare, che non alla salvaguardia dei diritti dell’immigrato – persino quando si propone di reprimere 

fattispecie che vedono l’immigrato come vittima – è un topos critico della letteratura giuridica in materia. V., ad esempio: 

C. Corsi, Il rimpatrio dello straniero tra garanzie procedurali e automatismo espulsivo, in www.cortecostituzionale.it, 

26.10.2012, spec. pp. 29-39; A. di Martino et al., La criminalizzazione dell’immigrazione irregolare: legislazione e prassi 

in Italia, Pisa University Press, Pisa, 2013, pp. 19-22; M. Savino, Immigrazione e sicurezza: due paradigmi, in V. 

Militello - A. Spena, Il traffico di migranti. Diritti, tutele, criminalizzazione, Torino, Giappichelli, 2015, p. 67; L. 

Siracusa, L’espulsione del migrante tra efficientismo e polimorfismo giuridico, ivi, p. 253 ss. 
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amministrativi verso finalità anomale, fino al punto di trasformare tutti i potenziali 

checkpoints della procedura in paraventi burocratico-formali dietro ai quali orchestrare e 

concretizzare un vero e proprio “rapimento di Stato”.  

Come abbiamo visto, le falsità ideologiche più rilevanti si collocano in corrispondenza di 

questi potenziali checkpoints, cioè dei momenti nei quali dovrebbe (o almeno potrebbe) aver 

luogo una attività di verifica, se non di vera e propria investigazione, capace di mettere a 

nudo la verità sul conto di Alma Shalabayeva e, in alcuni casi, provocare l’interruzione della 

procedura di allontanamento. 

L’emissione del decreto prefettizio, in particolare, dovrebbe essere inibita dalla 

circostanza che la donna è moglie di un dissidente e rifugiato politico e non potrebbe 

certamente essere rimpatriata in Kazakistan, correndo il rischio di essere là sottoposta a 

persecuzione per motivi politici28. Tuttavia, l’operatività del divieto di espatrio è, di fatto, 

neutralizzata dall’azione di uno degli imputati – il dirigente dell’Ufficio Immigrazione – il 

quale, approfittando per l’appunto di una cattiva prassi invalsa negli uffici, si sostituisce 

all’autorità competente nel predisporre materialmente l’atto e, in questo modo, vanifica il 

ruolo di controllo sui presupposti dell’espulsione cui è chiamato il Prefetto. Questi invero, 

attestandosi sulle false o parziali informazioni trasfuse direttamente nello schema di decreto, 

crede di trovarsi dinanzi a una situazione di fatto ben diversa da quella realmente esistente, 

idonea a legittimare l’espulsione della donna.  

Rispetto alla falsità ideologica, si configura una situazione nella quale, mentre il 

decipiens agisce nella consapevolezza della illiceità del fatto, il deceptus, cioè il Prefetto, 

adotta il provvedimento, si assume la paternità delle attestazioni ivi contenute e, perciò, 

indirettamente attesta falsamente alcune circostanze in assenza del coefficiente psichico 

richiesto dalla fattispecie di cui all’art. 479 c.p., coefficiente tuttavia «indispensabile al fine 

di integrare l’offesa contenuta nel reato» anche in regime concorsuale e, quindi, «non 

sostituibile con l’atteggiamento psichico del determinatore»29. Correttamente, dunque, il 

                                            
28. Ricorrerebbe, dunque, una delle condizioni integranti un divieto di espulsione previste dall’art. 19, co. 1 d.lgs. 

286/98, ove si riproduce, in sostanza, il cosiddetto principio di non refoulement, sancito dalla Convenzione di Ginevra del 

1951. Per inciso, il divieto di refoulement «si considera ormai di natura consuetudinaria» e, per il diritto dell’Unione 

europea, a tale divieto fa da corollario l’obbligo di garantire «alle persone cui si applica il divieto di espulsione o di 

allontanamento adeguata protezione, assicurando un titolo di soggiorno e condizioni di accoglienza ormai sostanzialmente 

equiparate a quelle garantite ai rifugiati»: S. Forlati, L’ingresso dei migranti nell’Unione Europea – fra controllo 

dell’immigrazione clandestina ed esigenze di protezione, in V. Militello - A. Spena, Il traffico di migranti. Diritti, tutele, 

criminalizzazione, Torino, Giappichelli, 2015, p. 47. 

29. T. Padovani, Le ipotesi speciali di concorso nel reato, Milano, Giuffrè, 1973, p. 117. Anche il determinatore, nel 

nostro caso, è un pubblico ufficiale, ma non quello cui formalmente compete la redazione di quell’atto; egli non è, dunque, 
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Collegio riconduce questa situazione alla fattispecie prevista dall’art. 48 c.p., che assolve, 

in questo caso, una vera e propria funzione incriminatrice «vicaria rispetto alla fattispecie 

dell’art. 110 c.p.»30, dato che consente di attribuire la responsabilità penale al determinatore 

laddove ciò non potrebbe avvenire attraverso le disposizioni del concorso31. 

Qualcosa di simile accade nel caso del rilascio del nulla osta da parte del Pubblico 

Ministero: gli imputati, negli atti interni destinati a questa autorità, non fanno menzione 

dell’esistenza di circostanze ostative all’espulsione, quindi forniscono una descrizione 

incompleta della realtà; conseguentemente, l’autorità competente adotta il provvedimento 

prefigurandosi circostanze non corrispondenti al vero. Qui, però, si riscontra una criticità 

legata al configurarsi della falsità ideologica di un atto meramente dispositivo, nel quale, 

con ogni probabilità, manca una vera e propria parte descrittiva o documentale (di 

attestazione di fatti in corrispondenza a un obbligo di veridicità), o comunque la stessa 

risulta molto contenuta, diversamente da quanto accade nell’ipotesi del decreto di 

espulsione, che è anch’esso un atto dispositivo ma pur sempre dotato di un segmento 

descrittivo iniziale, nel quale le false attestazioni sono esplicite32. 

Non è allora casuale che, proprio nella parte della motivazione dedicata alla 

contestazione della falsità ideologica del nulla osta, il Collegio avverta l’urgenza di 

specificare che la falsità ideologica di un atto dispositivo si può comunque configurare, anche 

se soltanto «in relazione all’attestazione non conforme a verità della esistenza di una data 

situazione di fatto costituente il presupposto indispensabile per il compimento dell’atto, a 

nulla rilevando che tale attestazione non risulti esplicitamente dal suo tenore formale»33. In 

                                            
il soggetto attivo del reato proprio di cui all’art. 479 c.p. perché è chiaro che questa fattispecie presuppone che l’agente 

abbia il potere di formare l’atto e agisca abusivamente violando i propri obblighi di veridicità: v. R. Bartoli, Le falsità 

documentali e le falsità personali, in I reati contro la fede pubblica, a cura di M. Pelissero-R. Bartoli, Torino, Giappichelli, 

2011, pp. 104-108. 

30. T. Padovani, Le ipotesi, cit., 117. 

31. Uno dei casi più problematici, sotto la vigenza del codice Zanardelli, era proprio quello del privato che tragga in 

inganno il pubblico ufficiale il quale, di conseguenza, attesta circostanze false; la giurisprudenza, infatti, mostrava una 

certa resistenza ad ammettere che il privato potesse rispondere del falso a titolo di concorso. In simili vicende, è dunque 

necessaria la previsione dell’art. 48 c.p. per estendere la responsabilità al determinatore, ibid. Attualmente, invece, il 

problema potrebbe essere quello dell’individuazione del confine tra falso ideologico per induzione (artt. 48 e 479 c.p.) e 

falsità ideologica commessa dal privato in atto pubblico (483 c.p.). Su questo tema, che esula dalle nostre considerazioni, 

rinviamo, per tutti a R. Bartoli, Le falsità documentali, cit., p. 271 ss.  

32. V. supra, par. 3.1. 

33. Cass. pen., SU, n. 1827 del 1995, in Cass. pen., 1995, con nota di A. Nappi, Sulla falsità ideologica del diploma 

di laurea, p. 1816. Alla base del ragionamento espresso nella massima è la constatazione che, mentre gli enunciati 

descrittivi o constatativi, che compongono la premessa dell’atto dispositivo, possono essere predicabili di falsità, gli 

enunciati esecutivi, caratterizzanti, invece, il segmento deliberativo, «non possono dirsi veri o falsi, in quanto compiono 

un’azione, non rappresentano un fatto», così Id, Falso e legge penale, Milano, Giuffrè, 1989, p. 113. Nella disciplina dei 

reati di falso ideologico la verità, dunque, dev’essere intesa alla luce di una «teoria logico-semantica», quindi come 

«corrispondenza ai fatti di un enunciato constatativo o descrittivo», Id, Autore mediato e falsità ideologica in atto pubblico, 

in Riv. it. dir. proc. pen., 1982, p. 339; sul punto v. anche Cass. pen., sez. V, n. 4532 del 1994 ove si afferma che 
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definitiva, a parere dell’organo giudicante, l’assenza di circostanze integranti un divieto di 

espulsione sarebbe un presupposto indispensabile non solo per decretare legittimamente 

l’espulsione dello straniero, ma anche per concedere il nulla osta all’espulsione quando questi 

sia sottoposto a procedimento penale. Solo sulla base di questa premessa, infatti, è possibile 

ritenere che il Pubblico Ministero, all’interno di quel provvedimento, attesti falsamente, 

ancorché implicitamente, l’insussistenza di tale divieto perché indotto in errore dalla 

incompleta rappresentazione della realtà fornita dagli imputati.  

Diversa è, ancora, l’ipotesi della falsità ideologica del verbale dell’udienza di convalida, 

in primis, perché ci troviamo di fronte a un vero e proprio atto descrittivo e, 

secondariamente, perché il falso non si verifica a causa dell’intervento decettivo di un 

soggetto diverso dal pubblico ufficiale competente alla redazione dell’atto, ma in 

conseguenza della diretta consapevole violazione da parte di questi – i.e. il Giudice di pace 

– di un obbligo di veridicità. 

La violazione consiste, in particolare, nella omessa menzione sia delle reali generalità 

di Alma Shalabayeva, che della presenza di una situazione di persecuzione personale. Il 

Collegio ritiene che l’adeguata valorizzazione di questi elementi avrebbe potuto dispiegare 

«una incidenza decisiva sugli esiti della procedura espulsiva»34, nondimeno l’assenza di tale 

adeguata valorizzazione riesce ad assumere una rilevanza penale soltanto nei termini di una 

violazione dei doveri di corretta documentazione della realtà nella formazione del verbale di 

udienza35.  

Ad ogni modo, considerata in generale, la vicenda in esame fornisce un’ennesima e 

vivida conferma di quanto le falsità documentali in atto pubblico redatto da pubblico ufficiale 

si prestino a essere proiettate in una dimensione di tutela del buon andamento della pubblica 

amministrazione36 – da intendersi, qui, in senso ampio, quindi come tutela del corretto 

esercizio del potere amministrativo e giurisdizionale – più che di tutela della «fiducia che la 

società ripone negli oggetti, segni e forme esteriori, ai quali l’ordinamento giuridico 

attribuisce un valore importante»37. In effetti, nel caso di specie le contestazioni di falso, per 

le quali si è optato anche probabilmente in ragione dell’elevata risposta sanzionatoria che 

esse promettono, sembrano quasi assumere un ruolo vicario rispetto a delitti contro la 

                                            
«[p]erché sussista falsità ideologica occorre che un enunciato sia idoneo ad assumere un significato descrittivo o 

constatativo difforme dalla realtà storica», tenuto conto del fatto che il significato degli enunciati e delle parole «dipende 

dall’uso che se ne fa, dalle azioni che con il parlare si compiono e dal contesto normativo dell’agire». 

34. Sentenza in commento, p. 205. 

35. In relazione all’udienza di convalida, non vi sono, infatti, contestazioni ulteriori rispetto a quella del falso 

ideologico del verbale.  

36. Questa la lettura che autorevole dottrina trae da una analisi combinata della disciplina del codice e delle «prese 

di posizione tacite» della giurisprudenza, cfr. R. Bartoli, Le falsità documentali, cit., pp. 79-87. 

37. Ministero della giustizia e degli affari di culto, Relazione al progetto definitivo, in Id, Lavori preparatori del 

codice penale e del codice di procedura penale, V, parte II, Roma 1929, p. 242. 
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pubblica amministrazione, o contro l’amministrazione della giustizia, che forse avrebbero 

potuto ritenersi egualmente realizzati, fosse pure, anch’essi, sub specie di concorso «per 

induzione in errore» (si pensi, come minimo, all’abuso di ufficio, di cui all’art. 323 c.p., 

peraltro punibile solo quando «il fatto non costituisca un più grave reato» e quando sia 

accertabile un dolo specifico di favoritismo o prevaricazione). 

Si torni a considerare la falsità del verbale dell’udienza di convalida: il rimprovero per 

la violazione di un dovere di veridicità è, qui, più che mai, un rimprovero per il cattivo 

esercizio di un pubblico potere e costituisce l’occasione per formulare un giudizio molto 

severo sulle modalità di conduzione dell’udienza di convalida da parte dell’imputata. 

Analogamente, la condotta ingannatoria degli imputati, da cui discende la falsità ideologica 

degli atti deliberativi, assume un significato lesivo non tanto rispetto alla funzione lato sensu 

probatoria degli stessi – funzione che, peraltro, gli atti di questo tipo assolvono solo 

marginalmente – quanto, piuttosto, in relazione al corretto utilizzo del potere 

amministrativo, perché quell’inganno compromette il buon andamento dell’attività del 

pubblico ufficiale competente, oltre a rappresentare una sorta di antecedente logico 

necessario a concretizzare una grave compressione dei diritti umani.  

Se i delitti di falso ideologico sembrano dunque chiamati ad enfatizzare la misura del 

disvalore delle condotte sul piano della tutela, più che della fede pubblica, del corretto 

esercizio dei poteri amministrativi e giudiziari, la fattispecie deputata a rispecchiare in via 

preminente il disvalore sul piano della tutela persona umana, oltre che della vicenda nel suo 

complesso, è il delitto di sequestro di persona.  

Il Collegio gli attribuisce una portata onnicomprensiva, laddove afferma che, nel caso 

di specie, il sequestro di persona è in definitiva il risultato de «la sommatoria delle condotte 

descritte nei capi d’imputazione» 38 , giacché «ogni frammento di azione» che si verifica 

nell’arco di quei tre giorni di fine maggio 2013 «integra un momento realizzativo della 

condotta tipica ai sensi dell’art. 605 c.p.», in quanto «suscettibile di pregiudicare 

illegittimamente la capacità di autonoma determinazione della persona offesa»39.  

Alla luce di questa lettura dei fatti, dunque, (quasi) tutte le condotte degli imputati 

ritenute sostanzialmente strumentali al configurarsi della privazione della libertà personale 

acquisiscono rilevanza penale esclusivamente alla stregua di questa “macro” fattispecie. 

Tale impostazione, se da un lato mette in risalto la dimensione, appunto, macroscopica e 

                                            
38. V. supra, n. 20. 

39. Sentenza in commento, p. 238. 
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complessiva delle violazioni, per la sua tendenza uniformante potrebbe però per contro 

sminuire la specifica portata lesiva dei singoli episodi: aspetto sul quale torneremo a breve. 

Quanto alle ulteriori considerazioni espresse dal Collegio in merito al configurarsi, nel 

caso di specie, di un sequestro di persona aggravato dall’abuso della qualifica di pubblico 

ufficiale, non riteniamo di dover formulare particolari appunti. Prima di tutto, non si può 

che condividere l’idea che non si tratti di un arresto illegale, tanto perché il trattenimento 

dello straniero non rientra nella nozione di arresto, quanto e soprattutto perché la privazione 

della libertà personale è intenzionalmente attuata per finalità illecite, al di fuori di qualsiasi 

uso legittimo del potere coercitivo40: difetta, insomma, quell’orientamento della condotta a 

scopi in sé propri delle mansioni esercitate dal pubblico ufficiale (mettere l’arrestato a 

disposizione dell’autorità giudiziaria) che costituisce la ratio di una fattispecie 

sostanzialmente “di favore”, rispetto al sequestro di persona, quale è quella di cui all’art. 

606 c.p. (per incidens: anche in questo caso, l’opzione per il sequestro di persona appare 

altresì consentanea all’esigenza di incentrare la condanna su incriminazioni maggiormente 

severe, in termini di pena). 

Inoltre, convince la ricostruzione secondo cui la privazione della libertà personale 

dev’essere correttamente intesa come «libertà dagli arresti»41 – o ancor prima da indebite 

coercizioni sul corpo42 – e non come libertà di locomozione o di autodeterminazione nel 

movimento, e si configuri attraverso il susseguirsi di condotte, attive e omissive, realizzate 

da diversi soggetti, che contribuiscono a mantenere Alma Shalabayeva in uno stato di 

illegittima soggezione alle autorità italiane senza la possibilità di conoscere il significato 

delle procedure cui era sottoposta. 

                                            
40. La fattispecie di cui all’art. 606 c.p. e quella di cui all’art. 605 c.p. aggravata ai sensi del II comma dello stesso 

si differenziano sia sotto il profilo oggettivo, nel senso che l’arresto illegale si configura solo ove l’abuso riguardi «l’esercizio 

di un potere di coercizione riconosciuto e disciplinato dalla legge», che sotto quello soggettivo, perché «per abusare del 

potere di arresto, è necessario che la volontà dell’agente sia diretta sin dall’inizio a mettere il soggetto illegalmente ristretto 

a disposizione dell’autorità giudiziaria»: Cass. pen., sez. V, n. 17955 del 2020. Tale orientamento, espresso più di recente 

dalla Suprema Corte, supera le precedenti impostazioni tese a valorizzare singolarmente l’uno o l’altro di questi profili, e 

ricompone il quadro a partire dalla considerazione che, se è vero che la distinzione tra le due fattispecie corre già sul piano 

oggettivo, giacché l’art. 606 c.p. sanziona proprio «l’abuso specifico delle condizioni tassative (commissione di un delitto; 

stato di flagranza o quasi flagranza) alle quali la legge subordina il potere di arresto […]», in realtà è proprio sul piano 

soggettivo che si rivela la specialità dell’art. 606 c.p. Invero, «per abusare del potere di arresto è innanzitutto necessaria 

la volontà di procedere ad un arresto […] e, dunque, […] di compiere un atto che comporta ab origine l’intenzione di mettere 

il soggetto ristretto a disposizione dell’autorità giudiziaria», Cass. pen., sez. V, n. 30971 del 2015. 

41. G. Amato, sub art. 13, in Commentario della Costituzione, Rapporti Civili, Art. 13-20, a cura di G. Branca, 

Zanichelli, Bologna-Roma, 1977, p. 51. 

42. T. Padovani, Il sequestro di persona e l’identificazione della libertà tutelata, in Riv. it. dir. proc. pen., 1985, p. 

605 ss. 
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«Gli imputati hanno perpetrato un crimine di eccezionale gravità, lesivo dei valori 

fondamentali che ispirano la Costituzione repubblicana e lo Stato di diritto e, pur nel 

rigoroso rispetto del principio di stretta legalità, il Tribunale avverte il dovere di manifestare 

che la norma incriminatrice del delitto di sequestro di persona ex art. 605 c.p., cioè il reato 

più grave contestato (…) appare quasi non adeguata a rappresentare, compiutamente, le 

dimensioni della condotta delittuosa e le devastanti conseguenze che essa ha cagionato». E, 

ancora: «(…) durante tre interi giorni del maggio 2013, si realizzò, di fatto, una limitazione 

o compressione della nostra sovranità nazionale. Alcuni rappresentanti della Repubblica 

Italiana, imputati nel presente procedimento, accantonarono il giuramento prestato alla 

Costituzione e, di fatto, servirono gli interessi di altra nazione, cioè della dittatura kazaka.». 

Come accennato in apertura, i giudici lamentano l’incapacità del sequestro di persona – 

e, implicitamente, delle altre fattispecie criminose cui si è fatto ricorso – di rispecchiare la 

gravità della vicenda, pur conferendo a tale delitto un ruolo di primo piano 

nell’inquadramento penale delle condotte. L’insoddisfazione è, addirittura, icasticamente 

espressa quando si raffigura la vicenda concreta con le fattezze di un crimine internazionale 

(un «crimine di lesa umanità realizzato mediante deportazione»): una pura congettura dal 

valore retorico, dicevamo, in quanto evidentemente (e dichiaratamente) fuori fuoco, non solo 

per la mancata tipizzazione di tali crimini (salvo il genocidio) all’interno dell’ordinamento 

italiano, ma anche per l’evidente difetto, nel caso di specie, di quel profilo essenziale e 

distintivo del crimine internazionale costituito dall’elemento di contesto (quale potrebbe 

essere un attacco esteso e sistematico alla popolazione civile)43. Al più, si potrebbe asserire 

che quanto accaduto assuma i tratti di un crimine transnazionale, ma anche a questo 

proposito sarebbe necessaria più di una precisazione, in fondo di scarso significato in questa 

sede, salvo per quanto emergerà in chiusura44. 

A nostro avviso, la ragione per la quale la figura e l’oggettività giuridica del delitto di 

cui all’art. 605 c.p., sebbene aggravato, vengono percepite come “sproporzionate per 

difetto” quando si tratti di “rappresentare” il disvalore della vicenda nel suo complesso, 

                                            
43. Cfr. F. Moneta, Gli elementi costitutivi dei crimini internazionali: uno sguardo trasversale, in Problemi attuali 

della giustizia penale internazionale, a cura di A. Cassese - M. Chiavario - G. De Francesco, Torino, Giappichelli, 2005, 

p. 4 ss.; G. Werle - F. Jessberger, Völkerstrafrecht, Mohr Siebeck, Heidelberg, 2020, p. 50 ss., p. 238; A. Gil Gil - E. 

Maculan, Qué es el derecho penal internacional, in Derecho Penal Internacional, a cura di A. Gil Gil - E. Maculan, 2ª ed., 

Dykinson S.L., Madrid, 2019, p. 41. 

44. Sebbene forse corrispondenti alla per vero troppo generica e “over-inclusive” definizione di crimine 

transnazionale, di cui all’art. 3 (2) della UN Convention against Transnational Organized Crime del 2000, in realtà 

operazioni come quella in esame, più che essere riconducibili alla classica lista dei delitti transnazionali (e alla sua logica 

di fondo), costituiscono uno strumento (illecito) di collaborazione tra gli Stati contro (asseriti) delitti transnazionali, 

alternativo alla estradizione. V.N. Boister, An Introduction to Transnational Criminal Law, 2° ed., Oxford University 

Press, Oxford, 2018, p. 4 ss., p. 387 ss. 
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risiede nel carattere meramente strumentale delle condotte di privazione della libertà 

personale rispetto a una ben più grave lesione che virtualmente le segue, e le trascende: 

l’esposizione della vittima al concreto pericolo di subire la compressione dei propri diritti 

umani, una volta messa, oltre confine, nelle mani del regime autoritario che “le dà la caccia”. 

Detto altrimenti, la fattispecie di sequestro di persona non basta a raccontare la storia per 

intero; termina prima di comprendere le azioni, i tempi e i luoghi del finale (potenziale), 

verso il quale la trama è interamente orientata, e in cui si colloca l’inquietante e più profondo 

significato dell’intera narrazione. 

D’altra parte, il Collegio si avvede di come anche il rilievo pubblicistico della vicenda si 

stagli ben al di sopra di una ordinaria lesione al buon andamento della pubblica 

amministrazione (peraltro, nel caso di specie, illuminata indirettamente, attraverso il prisma 

dei delitti di falsità ideologica). L’asservimento di organi di polizia italiana alle pretese di 

una autorità straniera – un regime, oltretutto, notoriamente illiberale – in radicale dispregio 

delle garanzie fondamentali e della tutela dei diritti umani, è qualcosa di ben più grave e 

penetrante: rappresenta il tradimento dei principi supremi cui è informato il nostro 

ordinamento, dei suoi fondamenti democratici e costituzionali, nonché del dovere di fedeltà 

che i pubblici funzionari hanno verso la Costituzione e la Repubblica, con conseguente 

lesione della stessa sovranità nazionale.  

La difficoltà di restituire il grado di disvalore della vicenda si deve, dunque, 

all’inadeguatezza di entrambe le tipologie di fattispecie per le quali interviene la condanna 

nel porre in risalto i profili che conferiscono all’accaduto la fisionomia di un «crimine di lesa 

umanità». Sia le falsità ideologiche che il sequestro di persona – le prime per quanto 

concerne la dimensione «pubblicistica», il secondo per quanto concerne la dimensione 

«personalistica», dell’offesa – veicolano l’attenzione verso gli «eventi lesivi ulteriori» che 

abbiamo poc’anzi descritto, ma non arrivano a intercettarli, perché essi rimangono 

inevitabilmente al di fuori del loro perimetro di tipicità, oltre che del loro ambito territoriale 

di applicazione.  

A questo punto, viene naturale domandarsi se i giudici avrebbero potuto percorrere 

strade alternative per addivenire a una qualificazione penale dei fatti capace di esprimere 

appieno il disvalore della vicenda; oltre a quella, peraltro seguita con adeguata motivazione, 

che orienta verso ipotesi criminose connotate da pene edittali più elevate (i delitti di falso in 

atto pubblico, invece che quelli contro la pubblica amministrazione; il delitto di sequestro di 

persona, invece che quello di arresto illegale). 

Abbozzeremo qui di seguito due diverse proposte, in termini assai problematici: la prima 

è tesa a valorizzare il profilo della complessità sul piano oggettivo, quindi a porre 
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maggiormente l’accento sulla pluralità dei reati e delle violazioni, la seconda è incentrata, 

invece, su potenzialità della fattispecie plurisoggettiva eventuale rimaste inespresse nel caso 

in esame45.  

L’attribuzione di una assoluta centralità al delitto di sequestro di persona, come visto, 

finisce per attrarre nell’orbita di questo delitto la maggior parte delle condotte realizzate nel 

descritto arco temporale, sul presupposto che tutte risultino funzionali al suo perfezionarsi. 

Suscita qualche perplessità, tuttavia, il fatto che questa attrazione si eserciti anche su quelle 

condotte illecite che potrebbero mantenere una rilevanza penale autonoma come delitti 

contro la pubblica amministrazione, segnatamente alla stregua dell’art. 328 c.p.  

Invero, a parere del Collegio, il disvalore delle «omissioni di atti di ufficio che, ove poste 

in essere, avrebbero impedito il perfezionamento della procedura espulsiva» deve essere 

«integralmente assorbito» nella condotta di sequestro di persona. In questa prospettiva, 

sulla base di una rapida interpretazione fondata sul dato genericamente funzionale e 

valoriale, il sequestro di persona pare addirittura configurarsi come una sorta di reato 

eventualmente complesso46, nella cui ombra quelle che l’accusa e il Collegio qualificano come 

omissioni di atti d’ufficio (e che più propriamente costituirebbero, semmai, rifiuti di atti 

d’ufficio, ai sensi del primo comma dell’art. 328 c.p.) svaniscono quali impliciti e occasionali 

elementi costituitivi. 

Ebbene, sulla legittimità di questa reductio ad unum, come anticipato, sembra legittimo 

nutrire qualche dubbio.  

In primo luogo, il giudizio circa la natura meramente apparente del concorso tra i reati 

di cui, rispettivamente, agli artt. 328 e 605 c.p., viene condotto alla stregua di 

considerazioni sommarie vuoi meramente valutative, vuoi inerenti a nessi di strumentalità. 

Ora, in primo luogo è assai opinabile affermare una convergenza di oggettività giuridiche 

tra un delitto contro la pubblica amministrazione e un delitto contro la libertà personale; non 

si capisce, d’altronde, perché, sulla base di argomenti analoghi, anche i delitti contro la fede 

pubblica non siano stati ritenuti assorbiti nel sequestro di persona, in quanto egualmente 

“strumentali” rispetto alla privazione della libertà personale delle vittime. 

                                            
45. Naturalmente, non intendiamo formulare una vera e propria critica della decisione adottata dai giudici di Perugia, 

se non altro perché per costoro vale il limite imposto dalle prospettazioni della pubblica accusa che non lasciano spazio ad 

alcune delle interpretazioni che proponiamo. 

46. Per reato eventualmente complesso si intende quel fenomeno per cui «una determinata fattispecie può presentarsi, 

sia nella forma di unico reato, sia in quella di una figura “complessa”, in virtù dell’eventuale atteggiarsi come reato di una 

parte degli elementi che tale fattispecie contempla»: G. De Francesco, Diritto penale. Principi, reato, forme di 

manifestazione, Torino, Giappichelli, 2018, p. 605. 
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Soprattutto, è il caso di ricordare come, già da tempo, ampia dottrina 47  e la 

giurisprudenza di legittimità, anche a Sezioni Unite48, abbiano disconosciuto la legittimità 

di criteri valutativi o valoriali, oppure fondati sulla «medesimezza del fatto concreto», e, al 

contempo, riconosciuto che, per stabilire la sussistenza di un rapporto di specialità tra 

fattispecie ai sensi dell’art. 15 c.p. – così come ai sensi dell’art. 84 c.p. – occorra condurre 

un’indagine circa i «nessi strutturali» intercorrenti tra le fattispecie in gioco, dal momento 

che solo una attività ermeneutica fondata sul raffronto logico-formale dei tipi criminosi, 

come definiti dal legislatore, è compatibile con il principio di legalità. 

Una più attenta applicazione della disciplina relativa al concorso di norme e di reati 

avrebbe probabilmente imposto, nel caso di specie, di escludere l’esistenza di un 

assorbimento (rectius, di un rapporto di specialità) tra queste figure di reato, e di addivenire 

dunque alla condanna degli imputati anche per il delitto di cui all’art. 328 c.p., in concorso 

formale (o almeno in continuazione) con quello delineato nell’art. 605 c.p. Invero, la 

presenza di un rapporto strumentale, in concreto, tra le condotte integranti le due fattispecie 

nulla dice a proposito dell’esistenza di un rapporto di continenza strutturale (o almeno di 

specialità c.d. reciproca) 49 tra le stesse, tale da configurare un concorso apparente con 

prevalenza del delitto di sequestro di persona; occorrerebbe, semmai, accertare una 

coincidenza tra requisiti costitutivi tipici, secondo logiche di specialità per specificazione o 

per aggiunta, unilaterale o bilaterale, di quelle che consentano di concludere che una duplice 

qualificazione del fatto, sub specie di concorso di reati, comporterebbe la violazione di un 

criterio costituzionalmente rilevante di ne bis in idem sostanziale50. Nondimeno, una simile 

correlazione tra profili tipici è all’evidenza insussistente, stante la netta differenza 

morfologica tra rifiuto di atti di ufficio e sequestro di persona, sicché l’assorbimento 

sostenuto dal Collegio è decisamente opinabile: salvo non aderire a controversi paradigmi 

                                            
47. Pur sulla base di presupposti, e con sviluppi, non sempre corrispondenti, si vedano ad esempio, G. De Francesco, 

Lex specialis. Specialità ed interferenza nel concorso di norme penali, Milano, Giuffrè, 1980, p. 5 ss.; Id, Diritto penale, 

cit., p. 575; A. Vallini, Concorso di norme e di reati, in Le forme di manifestazione del reato, a cura di G. De Francesco, 

in Trattato teorico-pratico di Diritto Penale, diretto da F. Palazzo, C.E. Paliero, Torino, Giappichelli, 2011, p. 299; C. 

Sotis, Il “fatto” nella prospettiva del divieto di doppia punizione, in Ind. pen., 2017, p. 469. Note critiche e aperture a 

criteri valoriali in L. Masera, voce Concorso di norme e concorso di reati, in Dizionario di diritto pubblico, diretto da S. 

Cassese, II, Milano, Giuffrè, 2006, p. 1162; C. Silva, Sistema punitivo e concorso apparente di illeciti, Torino, 

Giappichelli, 2018, p. 127 ss., p. 198 ss.; A. Pagliaro, Principi di diritto penale. Parte generale, 9° ed. riveduta e 

aggiornata da V. Militello, M. Parodi Giusino e A. Spena, Milano, Giuffrè, 2020, p. 217 ss. 

48. Tra le tante v. Cass. pen., SU, 19 gennaio 2011, n. 1235, e tra le più recenti Cass. pen., sez. V, 5 marzo 2019, 

n. 9727, in Ced 275621 – 01. Ancora “ibridate” da considerazioni inerenti al rapporto tra interessi tutelati sono tuttavia 

altre decisioni, che pure ribadiscono approcci strutturali: v. ad es. Cass. pen., sez. VI, 16 aprile 2021, n. 14402. 

49. G. De Francesco, Lex specialis, cit., p. 48 ss. 

50. A. Vallini, Tracce di ne bis in idem sostanziale nei percorsi disegnati dalle Corti, in Dir. pen. proc., 2018, p. 

528 ss. Fa di recente espresso riferimento al criterio del ne bis in idem sostanziale, proprio riguardo all’art. 84 c.p., Cass. 

pen., sez. III, 6 novembre 2020, n. 30931. 
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teorici come, appunto, quello del reato «eventualmente» complesso (capace di «assorbire» 

fattispecie che solo «eventualmente», «in concreto», contribuiscano alla sua realizzazione), 

da sempre oggetto di motivate critiche, non foss’altro perché l’art. 84 c.p. individua un reato 

complesso solo quando sia la legge, al momento della definizione astratta, a considerare 

«come elementi costitutivi, o come circostanze aggravanti di un solo reato, fatti che 

costituirebbero, per se stessi, reato»51. 

A dirla tutta, l’impressione è che anche altre fattispecie, in particolare contro la persona 

(percosse, lesioni, violenza privata) – alcune magari inizialmente contestate – si siano poi 

smarrite nelle pieghe della motivazione della sentenza, e negli orizzonti dell’esigenza di 

sintesi che la anima; fattispecie che forse, in parte almeno, avrebbero potuto essere oggetto, 

a loro volta, di una distinta condanna (non foss’altro perché tenute con condotte ulteriori e 

diverse rispetto a quelle strettamente funzionali al sequestro). È pur vero, però, che esse 

principalmente sembrano essere sfuggite ad una adeguata rappresentazione probatoria, 

prima ancora che ad una precisa qualificazione sul piano sostanziale. In altri momenti, poi, 

è la stessa pubblica accusa ad incentivare il “macro” assorbimento nel delitto di sequestro 

di persona, laddove omette di contestare delitti francamente non causali, ma solo contestuali, 

rispetto alla privazione della libertà personale, come quello di perquisizione arbitraria52. 

Ulteriore profilo critico: la pluralità delle vittime avrebbe potuto forse dare occasione per 

l’affermazione di un concorso omogeneo di delitti contro la persona (più sequestri, ai danni 

di più persone, non un unico sequestro). 

Ciò detto, anche laddove gli istituti del concorso di norme e reati fossero stati più 

attentamente declinati, non avremmo comunque raggiunto esiti pienamente soddisfacenti. 

L’affermazione di ulteriori e concorrenti responsabilità per titoli di reato già evocati in 

motivazione, o comunque di poco conto, avrebbe solo determinato un incremento 

quantitativo nell’economia delle condanne, oltretutto, v’è da credere, marginale (considerato 

il vincolo della continuazione e il conseguente cumulo giuridico delle pene). La questione cui 

cerchiamo di dar qui risposta, tuttavia, è anche, se non principalmente, qualitativa, essendo 

animata dalla necessità di proporre una definizione penalistica (già in punto di selezione del 

tipo criminoso e del relativo nomen criminis)53 capace di restituire l’idea della gravità di 

quanto accaduto, il timbro del suo disvalore. Tale questione, perciò, richiede di essere risolta 

in modo diverso. 

                                            
51. G. De Francesco, Lex specialis, cit., p. 75 ss.; Cass. pen., sez. II, 9 maggio 2019, n. 19840, in Ced 276562 – 

01. Si noti che, procedendo come fa il Collegio, rischieremmo di avere indiscriminati assorbimenti di pena che potrebbero 

addirittura stravolgere l’intero sistema del concorso di norme e di reati, «rendendo del tutto irrilevante la circostanza che 

le modalità esecutive di un certo reato implichino o meno la presenza di altri fatti anch’essi di contenuto criminoso», v. 

ancora G. De Francesco, Diritto penale, cit., p. 605. 

52. Cfr. la sentenza in commento, p. 126. 

53. Sull’importanza simbolica, espressiva e tipizzante della rubrica di una norma incriminatrice, v. C. Sotis, Vincolo 

di rubrica e tipicità penale, in Riv. it. dir. proc. pen., 2017, p. 1346 ss. 
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L’ultima proposta che abbozzeremo qui, nella piena consapevolezza che le peculiarità 

della vicenda specifica non avrebbero consentito di praticarla (perché alla fine Alma 

Shalabayeva e Alua Ablyazov sono riuscite a sottrarsi al governo kazako), è quella che fa 

perno sulle potenzialità della fattispecie plurisoggettiva eventuale, rispetto al tema della 

giurisdizione; nonché sulla disponibilità, finalmente, di una disposizione incriminante la 

tortura54. Nel proporre questa soluzione intendiamo insomma soltanto trarre ispirazione 

dalla vicenda occorsa – una extraordinary rendition “mascherata” da procedura di 

espulsione – per elaborare uno schema di soluzione che la trascende, nell’eventualità che 

vicende di extraordinary rendition55 possano nuovamente configurarsi con esiti ben più 

nefasti, e, perciò, divenga viepiù necessario attribuire un’adeguata responsabilità alle 

autorità italiane che abbiano ad esse contribuito56. Non senza ignorare che, sovente, quegli 

esiti nefasti possono sfuggire a un adeguato accertamento probatorio, per una pluralità di 

                                            
54. Sulla formulazione della nuova fattispecie di tortura, introdotta solo nel 2017 a fronte di un impegno assunto 

dall’Italia nell’ormai lontano 1985 – a quell’anno risale, infatti, la legge di ratifica della Convenzione internazionale contro 

la tortura e le altre pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti del 1984 che, all’art. 4, impone agli Stati parte di 

provvedere «affinché qualsiasi atto di tortura costituisca un reato a tenore del suo diritto penale. (…)» e di far sì che tali 

atti siano «resi passibili di pene adeguate che ne prendano in considerazione la gravità» –, il giudizio della dottrina è per 

lo più critico. Ci limitiamo qui a richiamare, sul versante penalistico, le osservazioni espresse da T. Padovani, v., ad 

esempio, Id, Tortura: Adempimento apparentemente tardivo, inadempimento effettivamente persistente, in Criminalia, 

2016, p. 27 e ss.; Id, sub art. 613 bis c.p., in Codice Penale, a cura di T. Padovani, Tomo II, VII ed., Milano, Giuffrè, 

2019, p. 4315 e ss. Al di fuori del contesto penalistico, v., invece, A. Marchesi, Contro la tortura: trent’anni di battaglie 

politiche e giudiziarie, Modena, Infinito Edizioni, 2019, pp. 112-117, il quale, pur condividendo l’opinione negativa in 

merito alla tecnica di formulazione dell’art. 613-bis c.p., non manca di sottolineare come l’introduzione del reato di tortura 

segni un passaggio decisivo per l’azione di contrasto alla «rimozione politica e culturale del fenomeno, di cui il silenzio del 

codice, assieme all’occultamento nella pratica, è stato per lungo tempo una specie di baluardo».  

55. Assumiamo qui che l’inquadramento della vicenda in termini di extraordinary rendition effettuato dal Collegio 

possa ritenersi pacifico. Sul punto, in ogni caso, rinviamo alle considerazioni formulate da G. Vicini, Il caso, cit., pp. 266-

267 anche per quel che riguarda la definizione di extraordinary rendition; v. spec. ivi, nn. 21 e 22, per una panoramica 

sulle pronunce della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo in questo settore. Sul fenomeno della extraordinary rendition, e 

sulla sua valenza alla stregua del diritto internazionale, si veda ex plurimis J.A.E. Vervaele, Extraordinary rendition e 

sparizione forzata transnazionale nel diritto penale e nel diritto internazionale dei diritti umani, in Criminalia, 2012, p. 

119 ss.; C. Meloni, Extraordinary renditions della CIA e responsabilità europee: il punto di vista della Corte europea dei 

diritti dell’uomo, in Dir. pen. cont., 10 giugno 2013. 

56. L’ipotesi pare tutt’altro che remota: non si tratta, infatti, della prima volta in cui si verifica il coinvolgimento 

delle autorità italiane in “procedure di consegna” di stranieri. Si pensi, su tutti, allo scomodo precedente rappresentato dal 

caso Abu Omar in relazione al quale, peraltro, il nostro Paese ha ricevuto una condanna da parte della Corte Europea dei 

Diritti dell’Uomo (Nasr e Ghali c. Italia, Ric. 44883/09, sentenza del 23 febbraio 2016; per un commento v. E. Selvaggi, 

Il caso Abu Omar davanti alla Corte Europea: qualche opportuna precisazione, in Dir. pen. cont., 2 maggio 2016). Per 

quel che riguarda i vari passaggi procedurali relativi a questo caso, ci limitiamo a ricordare che l’iniziale condanna di tutti 

gli agenti coinvolti, anche degli appartenenti al Sismi, venne poi di fatto annullata dalla pronuncia della Corte costituzionale 

interpellata sul conflitto di attribuzione sollevato a seguito dell’opposizione del segreto di Stato e della sua conferma da 

parte del Presidente del Consiglio dei ministri ex art. 202 c.p.p. (tutte le decisioni sono reperibili su 

https://archiviodpc.dirittopenaleuomo.org/).  

https://archiviodpc.dirittopenaleuomo.org/
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intuibili ragioni: assumiamo però che questa prova si raggiunga, perché verso tale esito lo 

sforzo degli inquirenti è stato adeguatamente indirizzato. 

Ebbene, abbiamo osservato come le due fattispecie per cui interviene la pronuncia di 

condanna riproducano solo alcuni fotogrammi dell’intera pellicola. Gli altri, quelli 

virtualmente più salienti, restano privi di considerazione, perché posti oltre i limiti, da un 

lato, della portata tipica dei fatti contestati, dall’altro lato del territorio su cui si esercita la 

giurisdizione italiana. Enfatizzando la capacità dei delitti di falso in atto pubblico di 

segnalare sviamenti di poteri amministrativi, si rappresenta un’avvenuta lesione al buon 

andamento della pubblica amministrazione; i realizzati abusi di autorità, tuttavia, han 

rivelato qualcosa di ben più grave, vale a dire servilismo verso le autorità di una nazione 

straniera dove i dissidenti politici vengono perseguitati e torturati, oltraggio alla sovranità 

e ai principi di uno Stato di diritto, rispettoso dei diritti umani. D’altra parte, attraverso la 

lente, per quanto dilatata, del tipo criminoso del (concorso in) sequestro di persona, quel che 

si mette a fuoco è una protratta privazione della libertà personale, la quale tuttavia è solo il 

frammento iniziale di una sequenza più articolata, che termina con l’espatrio e avrebbe 

potuto facilmente proseguire con la persecuzione della vittima.  

Nondimeno, per più precisamente “intercettare” quel disvalore preponderante, che 

emerge da nessi transnazionali, una possibilità ci è offerta dall’art. 6 cpv. c.p., che riconosce 

il cd. criterio dell’ubiquità per la determinazione del locus commissi delicti. In base a questa 

previsione, la giurisdizione penale italiana si afferma non solo sui fatti interamente commessi 

sul territorio, ma anche sui reati che «si considerano commessi nel territorio»; essa, cioè, 

stabilisce che «per l’accertamento del carattere interno del reato, è sufficiente che nel 

territorio si verifichino, in tutto o in parte, l’azione e l’omissione, ovvero l’evento»57. Ebbene, 

nel nostro caso, combinando la disciplina del concorso di persone nel reato con la previsione 

dell’art. 6 cpv. c.p., sarebbe possibile attribuire alle autorità italiane coinvolte nella 

“deportazione” illegale di persone a favore di governi stranieri, la responsabilità penale 

(anche) per le gravi condotte commesse oltre confine, purché corrispondenti a fatti tipici 

criminosi proposti dalla nostra legislazione: e qui, il pensiero corre, appunto, alle virtualità 

del delitto di tortura, scopo e sviluppo ricorrente delle extraordinary rendition, come già ci 

ha ricordato la Corte europea dei diritti dell’uomo nella nota vicenda Abu Omar, criticando 

                                            
57. F. Dean, Norma penale e territorio. Gli elementi di territorialità in relazione alla struttura del reato, Milano, 

Giuffrè, 1963, p. 233. Per un ulteriore approfondimento del tema classico della legge penale nello spazio – ovvero dei 

limiti spaziali della legge penale, o del diritto penale transnazionale o internazionale che dir si voglia – si vedano altresì, 

tra gli altri, T. Treves, La giurisdizione nel diritto penale internazionale, Padova, Cedam, 1973, passim; A. Pagliaro, 

voce Legge penale nello spazio, in Enciclopedia del Diritto XXIII, Milano, Giuffrè, 1973, p. 1054 e ss.; A. di Martino, La 

frontiera e il diritto penale. Natura e contesto delle norme di diritto penale transnazionale, Torino, Giappichelli, 2006, 

passim; D. Micheletti, Reato e territorio, in Criminalia, 2009, p. 565 e ss.  
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l’inadeguatezza del nostro ordinamento nel prevenire e reprimere, in simili casi, una così 

pronunciata violazione della Convenzione58.  

Detto in altri termini, per il combinato disposto tra l’art. 110 c.p. e, in ipotesi, gli artt. 

(56 e) 613-bis c.p. (ove un fatto corrispondente a quello descritto da quest’ultima 

disposizione venga effettivamente consumato, o tentato, oltreconfine, e infine provato in 

sede processuale), si verrebbe a configurare una complessa, distinta e unitaria fattispecie 

plurisoggettiva eventuale, in buona parte commessa sul nostro territorio – in ragione del 

contributo preliminare in Italia realizzato – e, dunque, nella sua interezza giudicabile da 

nostri giudici, secondo la nostra legge penale, come concorso in tortura, o in tentativo di 

tortura 59  (la circostanza – sovente criticata – che l’art. 613-bis non delinei un reato 

necessariamente proprio del pubblico ufficiale consentirebbe, oltretutto, di eludere il 

dilemma circa la possibilità di ricondurre funzionari stranieri alla definizione dell’art. 357 

c.p.). Salvo che poi non si debba ravvisare, secondo un analogo schema, una 

corresponsabilità per ancor più gravi esiti, come ad esempio la morte della vittima. O, 

                                            
58. Pur trattandosi di una vicenda non perfettamente sovrapponibile a quella di cui ci occupiamo, anche nel citato 

caso Abu Omar il principale delitto contestato ai pubblici agenti fu proprio il sequestro di persona aggravato dall’abuso 

della qualifica di pubblico ufficiale – sequestro che si rivelò, peraltro, effettivamente funzionale alla sottoposizione 

dell’Imam a tortura in Egitto. Il legame tra sequestro di persona e tortura pare dunque ricorrente nelle ipotesi di 

extraordinary rendition; non a caso, i giudici della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, con la citata sentenza del 2016, 

hanno ravvisato una violazione dell’art. 3 CEDU, sul presupposto che «era quantomeno prevedibile per le autorità italiane, 

che collaboravano con gli agenti della CIA, che il sequestro del ricorrente da parte della CIA fosse il preludio di gravi 

maltrattamenti vietati dall’articolo 3, anche se la forma esatta dei maltrattamenti inflitti al ricorrente durante l’ultima fase 

poteva non essere inizialmente nota alle autorità» e, pertanto, la Corte ha ritenuto che, «permettendo alle autorità 

americane di rapire il ricorrente sul territorio italiano nell’ambito del programma di “consegne straordinarie”, le autorità 

italiane abbiano consapevolmente esposto l’interessato a un rischio reale di trattamenti contrari all’articolo 3 della 

Convenzione» (Nasr e Ghali c. Italia, par. 288, 290). 

59. L’idea di sfruttare le potenzialità della fattispecie plurisoggettiva eventuale per affermare la giurisdizione penale 

italiana su fatti (parzialmente) commessi all’estero è del resto la stessa sulla quale, implicitamente, fa leva quella recente 

giurisprudenza di legittimità che ricorre alla (discutibile) figura dell’autore mediato – attraverso il richiamo ora all’art. 48 

c.p., ora all’art. 54, co. 3 c.p. – per riconoscere la sussistenza della giurisdizione penale italiana in particolare sul delitto 

di cui all’art. 12 d.lgs. 286/98 nelle ipotesi in cui le imbarcazioni cariche di persone migranti vengono abbandonate dagli 

scafisti al limite delle acque territoriali, costringendo i soccorritori a intervenire per condurre i naufraghi sulle coste 

italiane. Quello che si viene a configurare tra i trafficanti e i soccorritori, invero, altro non è che un concorso di persone 

nel quale, tuttavia, questi ultimi non rispondono perché il loro agire è coperto dall’efficacia scusante che dispiegano, 

appunto, le previsioni di cui agli artt. 48 e 54, co. 3 c.p. (quest’ultima certamente più calzante in simili contesti, dovendosi 

ragionevolmente escludere che i soccorritori subiscano una qualche induzione in errore da parte degli scafisti). Proprio 

l’intervento (non punibile) dei soccorritori, infatti, rappresenta quel segmento del delitto che viene ad essere realizzato sul 

territorio italiano (in virtù del menzionato art. 6 cpv c.p.) e che consente di riconoscere la giurisdizione italiana sull’intero 

fatto cioè, detto altrimenti, la facoltà, per il giudice italiano, di giudicare e condannare ai sensi della legge italiana quei 

concorrenti, gli scafisti, che hanno agito interamente all’estero. Si vedano, ad esempio, Cass. pen., sez. I, n. 20503 del 

2015 in DeJure; Cass. pen., sez. I, n. 29832 del 2018, ivi; Cass. pen., sez. V, n. 48250, in Sistema Penale, 4.2.2020, 

con nota di G. Mentasti, La Cassazione interviene sull’applicabilità della legge penale italiana ai reati commessi nei campi 

di detenzione in Libia, e in Giurisprudenza Italiana, 2020, con nota di L. Ricci, Questioni di giurisdizione italiana sui 

delitti commessi nelle prigioni libiche, pp. 1493-1497; v. ancora, più di recente, Cass. pen., sez. I, n. 15084 del 2021, in 

DeJure. 
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addirittura – qui con un deciso salto di qualità, anche in punto di giurisdizione – una 

partecipazione, o persino una coautoria, in un crimine internazionale stavolta davvero 

perfezionato in territorio estero (ivi sussistendone tutti i requisiti, in primis l’elemento di 

contesto), suscettibile di interessare la Corte penale internazionale60. 

Da notare che di eventuali immunità attribuibili agli agenti stranieri non dovrebbero 

beneficiare i volenterosi partecipi italiani, trattandosi di cause personali di non punibilità 

non estendibili ai concorrenti (art. 119 c.p.)61. 

Simili vicende tornerebbero, così, ad essere non solo punite con pene adeguate, meglio 

corrispondendo alle pretese della Corte di Strasburgo, ma anche narrate con le parole giuste. 

 

 

                                            
60. In materia, di recente, M. Costi, Autoria e forme di partecipazione criminosa, in E. Amati - M. Costi - E. Fronza 

- P. Lobba - E. Maculan-A. Vallini, Introduzione al diritto penale internazionale, 4a ed., Torino, Giappichelli, 2020, p. 84 

ss. 

61. G. Marinucci - E. Dolcini - G.L. Gatta, Manuale di diritto penale. Parte generale, 9a ed., Milano, Giuffrè, 2020, 

p. 181 ss.  
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Abstract: Nonostante l’ampio ricorso, nell’attuazione del reg. (UE) n. 604/2013, alla c.d. procedura 
di ripresa in carico, le previsioni contenute nel regolamento presentano numerose incertezze 
interpretative. Diversi rinvii pregiudiziali sono pertanto stati sollevati nel 2021 dalle Corti italiane 
in relazione al margine di apprezzamento spettante all’autorità giudiziaria nell’ambito del ricorso 
avverso la decisione che dispone il trasferimento. Tra questi, la Corte di cassazione, il Tribunale di 
Milano e il Tribunale di Trieste hanno richiesto chiarimenti con riferimento alla possibilità di 
invocare il mancato rispetto delle garanzie informative e partecipative dei richiedenti, nel contesto 
delle procedure di ripresa in carico, considerata la diversità di orientamenti e soluzioni riscontrabili 
nella recente giurisprudenza di legittimità e di merito. Le questioni sottoposte consentiranno alla 
Corte di giustizia di offrire ulteriori elementi chiarificatori, rispetto alla precedente giurisprudenza, 
in merito alla portata di tale ricorso, e alla possibilità di invocare motivi procedurali.  

Abstract: Despite the extensive recourse, in the implementation of Regulation (EU) no. 604/2013, 
to the so-called take-back procedure, the provisions contained in the regulation present various 
interpretative uncertainties. Several references for preliminary rulings were therefore raised in 2021 
by the Italian Courts in relation to the margin of appreciation due to the judicial authority in the 
appeal against the decision ordering the transfer. Among these, the Court of cassation, the Court of 
Milan and the Court of Trieste have requested clarifications with reference to the possibility of 
invoking the failure to respect the information and participation guarantees of the applicants, in the 
context of the take-back procedures, given the different orientations and solutions found in the recent 
case law of legitimacy and merit. The questions submitted will allow the Court of Justice to offer 
further elements of clarification, following the previous case law regarding the scope of the appeal, 
and the possibility of invoking procedural grounds. 
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Di Alessia Di Pascale* 

 

SOMMARIO: 1. Considerazioni introduttive. – 2. Gli obblighi di ripresa in carico e le garanzie per i 
richiedenti. – 3. La giurisprudenza della Corte di giustizia relativa ai motivi di ricorso avverso la 
decisione di trasferimento. – 4. La pronuncia H. e R. c. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie. 
– 5. Gli orientamenti dei Tribunali nazionali in relazione alle garanzie procedurali. – 6. I rinvii 
pregiudiziali alla Corte di giustizia. – 7. Conclusioni. 

Mentre proseguono con difficoltà, a causa delle perduranti sensibili divergenze tra gli 

Stati membri, i tentativi di riforma del regolamento (UE) n. 604/20131, c.d. regolamento 

Dublino III (di seguito «reg. Dublino III»), ormai evidentemente inadeguato ad assicurare 

un’equa ripartizione degli oneri relativi all’esame delle domande di protezione 

internazionale2, le Corti italiane hanno posto in luce le incertezze interpretative legate al 

meccanismo di ripresa in carico da esso previsto. Come è stato riconosciuto anche dalla 

Commissione, il sistema Dublino non è stato concepito come strumento di solidarietà e di 

ripartizione delle responsabilità e presenta una serie di carenze che rendono più difficile 

conseguire i suoi obiettivi fondamentali: tra queste rilevano, in particolare, la complessità e 

                                            
* Professore associato di diritto dell’Unione europea. Università di Milano.  

1. Regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, che stabilisce i 

criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di protezione 

internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un Paese terzo o da un apolide, in GUUE L 180, 

29.6.2013, p. 31 ss. 

2. Tra i molti contributi sul tema si vedano G. Morgese, La riforma del sistema Dublino: il problema della 

condivisione delle responsabilità, in Diritto pubblico, 2020, p. 97 ss.; M. Di Filippo, The Dublin Saga and the Need to 

Rethink the Criteria for the Allocation of Competence in Asylum Procedures, in V. Mitsilegas, V. Moreno-Lax, N. Vavoula, 

Securitising Asylum Flows, Leiden, Brill Nijhoff, 2020, p. 96 ss.; C. Favilli, La solidarietà flessibile e l’inflessibile 

centralità del sistema Dublino, in Diritti umani e diritto internazionale, 2021, p. 85 ss.; S. Montaldo, Ripensare il sistema 

Dublino, in P. Manzini e M. Vellano (a cura di), Unione europea 2020. I dodici mesi che hanno segnato l’integrazione 

europea, Padova, Cedam, 2021, p. 231 ss. 

https://brill.com/search?f_0=author&q_0=Valsamis+Mitsilegas
https://brill.com/search?f_0=author&q_0=Violeta+Moreno-Lax
https://brill.com/search?f_0=author&q_0=Niovi+Vavoula
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contestabilità delle norme sulla determinazione della competenza e la lunghezza delle 

procedure previste a tal fine3. 

Nel sistema sotteso al regolamento, e volto ad individuare un solo Stato ai fini 

dell’esame della domanda, si richiede allo Stato membro o associato di accettare la 

responsabilità di esaminare la stessa non solo allorché ne sia accertata la competenza sulla 

base dei criteri ivi stabiliti (c.d. presa in carico, art. 18, par. 1, lett. a), ma anche ove una 

domanda sia già stata presentata in quello Stato (c.d. ripresa in carico, art. 18, par. 1, 

lettere b-d). In particolare «uno Stato membro presso il quale una persona di cui all’articolo 

18, paragrafo 1, lettere b), c) o d), abbia presentato una nuova domanda di protezione 

internazionale che ritenga che un altro Stato membro sia competente ai sensi dell’articolo 

20, paragrafo 5, e dell’articolo 18, paragrafo 1, lettere b), c) o d), può chiedere all’altro 

Stato membro di riprendere in carico tale persona»4. L’obbligo di ripresa in carico si applica 

tanto nell’ipotesi in cui la valutazione sia ancora pendente, quanto nel caso in cui la domanda 

sia stata ritirata o sia già stata emessa una decisione negativa. Il presupposto è, quindi, la 

riproposizione della domanda di protezione ovvero la presenza nel territorio di un altro Stato 

membro (rispetto a quello in cui è stata presentata la domanda) senza un titolo di soggiorno, 

in questo differenziandosi dalla procedura c.d. presa in carico, che trova applicazione nel 

caso in cui la domanda sia presentata per la prima volta, ma l’autorità,  preposta allo 

svolgimento della verifica preliminare all’esame del merito (c.d. unità Dublino), ritenga che 

sia competente un altro Stato membro, in virtù dei criteri di cui al capo III reg. Dublino III. 

«Lo Stato membro nel quale è stata presentata per la prima volta la domanda di protezione 

internazionale è tenuto, alle condizioni di cui agli articoli 23, 24, 25 e 29 e al fine di portare 

a termine il procedimento di determinazione dello Stato membro competente, a riprendere 

in carico il richiedente che si trova in un altro Stato membro senza un titolo di soggiorno o 

ha presentato colà una nuova domanda di protezione internazionale dopo aver ritirato la 

prima domanda presentata in uno Stato membro diverso durante il procedimento volto a 

determinare lo Stato membro competente»5. A seguito dell’accettazione dello Stato richiesto, 

si procede al trasferimento del richiedente, «conformemente al diritto nazionale dello Stato 

membro richiedente, previa concertazione tra gli Stati membri interessati, non appena ciò 

sia materialmente possibile e comunque entro sei mesi a decorrere dall’accettazione della 

richiesta di un altro Stato membro di prendere o riprendere in carico l’interessato, o della 

                                            
3. Si veda la relazione di accompagnamento alla Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che 

stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di 

protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di Paese terzo o da un apolide (rifusione), 

COM(2016) 270 finale del 4.5.2016. 

4. Art. 23, par. 1, reg. Dublino III. 

5. Art. 20, par. 5, reg. Dublino III. 
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decisione definitiva su un ricorso o una revisione in caso di effetto sospensivo ai sensi 

dell’articolo 27, paragrafo 3»6.  

Tali meccanismi di presa e ripresa in carico sono volti a contrastare tanto i c.d. 

movimenti secondari, ovvero lo spostamento da un Paese all’altro in violazione dei criteri 

sulla competenza definiti dal regolamento, quanto la presentazione di domande multiple7. 

Quanto al primo aspetto, si evidenzia che nonostante la riduzione delle domande d’asilo 

riscontrata nell’Unione europea dal 20168, i movimenti secondari (in particolare verso la 

Germania e la Francia) sono sensibilmente aumentati9. I motivi sono molteplici: esistenza di 

legami familiari, presenza di una diaspora, conoscenza della lingua, condizioni di accoglienza 

più attrattive, maggiori opportunità lavorative, nonché i differenti tassi di protezione10. 

Per quanto attiene al contrasto della presentazione di domande multiple, già menzionato 

tra gli obiettivi della Convenzione di Dublino nel 1990, emergono tutte le criticità legate 

alla sua attuazione. Nel 2019, in Eurodac sono state registrate 592.691 domande di 

protezione internazionale. Di queste, il 32% erano domande multiple (190.201), il che 

significa che le persone avevano fatto domanda di protezione internazionale più di una 

volta11. I dati segnalano inoltre come, nel 2019, le domande di ripresa in carico siano state 

il triplo di quelle di presa in carico, con ciò mettendo in luce che la maggior parte delle 

persone coinvolte nelle c.d. procedure Dublino avevano già presentato domanda di 

                                            
6. Art. 29, par. 1, reg. Dublino III. 

7. La Corte di giustizia ha espressamente indicato il contrasto del c.d. forum shopping tra gli obiettivi del regolamento 

Dublino nella sentenza del 21 dicembre 2011, cause riunite C-411/10 e C-493/10, N.S. c. Secretary of State for the Home 

Department, ECLI:EU:C:2011:865, punto 79. 

8. I dati Eurostat evidenziano la progressiva riduzione delle domande di asilo presentate nell’Unione europea dal 

2016: 1.221.200 nel 2016, 677.500 nel 2017, 625.600 nel 2018, 698.800 nel 2019 e 471.300 nel 2020. Asylum 

applications (NON-EU) in the EU member States, 2008-2020 su: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-

explained/index.php?title=Asylum_statistics. 

9. Dutch Advisory Committee on Migration Affairs, Secondary movements of asylum seekers in the EU, 2019, 

disponibile su: 

https://www.adviescommissievoorvreemdelingenzaken.nl/publicaties/publicaties/2019/11/05/increasing-onward-

migration-of-asylum-seekers-in-the-eu. Sul tema si veda anche E. Colombo, EU Secondary Movements of Asylum Seekers: 

a Matter of Effective Protection and Solidarity, Ismu Paper, luglio 2019, disponibile su: https://www.ismu.org/eu-

secondary-movements-of-asylum-seekers-a-matter-of-effective-protection-and-solidarity. 

10. Parlamento europeo, Relazione sull’attuazione del regolamento Dublino III (2019/2206(INI)), Commissione per 

le libertà civili, la giustizia e gli affari interni del Parlamento europeo, relatrice: Fabienne Keller, del 2.12.2020. La 

relazione mette in luce alcune significative differenze nei tassi di protezione (per i cittadini afgani può variare dal 6 al 98% 

in funzione degli Stati; quello dei cittadini iracheni varia dall’8 al 98%) e sottolinea come, in mancanza di un’analisi 

condivisa dei rischi per Paese, tali divergenze inducano i richiedenti asilo a spostarsi nello Stato nel quale ritengono di 

avere le maggiori possibilità di ottenere protezione internazionale, disponibile su: 

https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-9-2020-0245_IT.html#_ftn17. 

11. EU-Lisa, Eurodac – 2019 Annual Report, luglio 2020, disponibile su: 

https://www.eulisa.europa.eu/Publications/Reports/Eurodac%20-%202019%20Annual%20Report.pdf. 
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protezione altrove12 (nel 2019 circa l’85% delle richieste di ripresa in carico erano relative 

a richiedenti le cui domande erano ancora pendenti in altro Stato membro)13. In termini 

relativi il numero è stato inferiore nel 2020, ma proporzionato alla diminuzione delle 

domande di protezione registrate nel 2020, a causa della situazione legata alla pandemia14, 

con ciò confermando l’inarrestabilità dei movimenti secondari, che non sono stati scoraggiati 

dalle restrizioni agli spostamenti attuate nell’Unione europea15.  

Nonostante l’ampio utilizzo, la procedura risulta tuttavia di non agevole applicazione 

pratica. Solo poco più della metà (circa il 56%) delle richieste di ripresa in carico sono state 

accettate, pur con sensibili differenze tra Stati membri16. Si tratta di un dato in costante 

diminuzione negli ultimi anni che rimarca, da un lato, il contrasto di posizioni tra autorità 

competenti e, dall’altro, le difficoltà di svolgimento della procedura nei tempi previsti.  

La proporzione delle procedure Dublino rispetto al numero totale delle domande di asilo 

è passata dal 15% al 26-27% tra il 2014 e il 2016-2017. Le Unità Dublino degli Stati 

hanno pertanto dovuto affrontare un aumento significativo della loro attività, il che ha 

causato arretrati e una dilatazione dei termini previsti 17 . Sono così progressivamente 

aumentati i rinvii alla Corte di giustizia per interpretare le norme che regolano le procedure, 

inclusa quella di «ripresa in carico», data la prevalenza. Dall’inizio del 2021 sono state 

numerose le questioni sollevate da giudici italiani 18  e olandesi (in questo ultimo caso, 

peraltro, in relazione a trasferimenti verso l’Italia). I passaggi in cui deve articolarsi lo 

svolgimento della procedura di ripresa in carico, e i presupposti di questa, non appaiono 

                                            
12. Già nella relazione di accompagnamento della proposta di riforma del regolamento Dublino presentata nel 2016, 

COM(2016) 270, cit., p. 10, la Commissione aveva rilevato che il numero di richieste di «ripresa in carico» risultava 

notevolmente superiore a quello delle richieste di «presa in carico». Tra il 2008 e il 2014 il 72% delle richieste emesse nel 

quadro del regolamento Dublino è stato rappresentato da richieste di ripresa in carico, contro il 28% di richieste di presa 

in carico. 

13. Eurostat, Dublin statistics on countries responsible for asylum application, disponibile su: 

https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-

explained/index.php?title=Dublin_statistics_on_countries_responsible_for_asylum_application#Implemented_transfers

_within_the_Dublin_procedure. 

14. EASO Asylum Report 2021, Annual Report on the Situation of Asylum in the European Union, disponibile su: 

https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/EASO-Asylum-Report-2021.pdf. 

15. J-Y Carlier, The EU’s response to Covid-19 between sovereignty, public health and fundamental rights: Some 

remarks on the functioning of the Schengen area and the Common European Asylum System, in Journal européen des 

droits de l'homme, 2020, p. 233 ss.; C. Corsi, Migranti e immigrati di fronte all’emergenza coronavirus: tra vecchie e 

nuove fragilità, in Diritto pubblico, 2021, p. 901 ss.; F. Lenzerini, The Management of Refugee Flows in Times of 

Pandemic: COVID-19 and Beyond, in Diritti umani e diritto internazionale, 2021, p. 5 ss.  

16. EASO Asylum Report 2020, Annual Report on the Situation of Asylum in the European Union, disponibile su: 

https://easo.europa.eu/asylum-report-2020. 

17. Relazione sull’attuazione del regolamento Dublino III (2019/2206(INI), cit., punti 2.1.4. 

18. Per un’illustrazione delle questioni proposte dai giudici italiani si veda G. Michelini, Dublino, Lussemburgo, 

Bruxelles. Le Corti italiane interrogano la CGUE sui criteri di determinazione dello Stato UE competente all’esame delle 

domande di protezione internazionale, in Questione giustizia, 2021, disponibile su: 

https://www.questionegiustizia.it/articolo/dublino-lussemburgo-bruxelles. 
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formulati in modo chiaro e nella pratica si sono posti così una serie di dubbi interpretativi, 

emersi in sede di impugnazione della decisione di trasferimento. In particolare, i rinvii 

effettuati nell’ultimo anno riguardano l’applicabilità dei medesimi obblighi di informazione 

e ascolto del richiedente previsti al momento della presentazione della domanda19, la portata 

della clausola discrezionale20 e i limiti al trasferimento in relazione agli obblighi di non 

refoulement e alla nozione di carenze sistemiche del sistema nazionale di asilo, il rapporto 

con le garanzie (come il periodo di riflessione o il rilascio di un permesso di soggiorno 

collegato alla tratta di esseri umani) offerte dalla direttiva 2004/81/CE ai cittadini di Paesi 

terzi che affermano di essere divenuti vittime della tratta di esseri umani21, l’eventuale 

effetto sospensivo del trasferimento derivante dalla proposizione di un ricorso nella 

procedura sulla domanda di soggiorno per tratta di esseri umani22, e la c.d. chain rule, 

diffusa nella pratica, e in virtù della quale il termine di trasferimento riprende nuovamente 

a decorrere nei casi in cui lo straniero si renda irreperibile prima del trasferimento e, 

anteriormente alla scadenza di detto termine, presenti una nuova domanda di protezione 

internazionale in un terzo Stato membro23.  

Il presente commento si focalizzerà su alcune di tali questioni, ed in particolare, sulla 

portata delle garanzie informative e partecipative nell’ambito della procedura di ripresa in 

                                            
19. Domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale di Milano del 17 maggio 2021, causa C-315/21, 

domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale di Trieste del 26 maggio 2021, causa C-328/21 e domanda di 

pronuncia pregiudiziale proposta dalla Corte di cassazione dell’8 aprile 2021, causa C-228/21. 

20. Domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale di Firenze del 10 maggio 2021, causa C-297/21 e 

domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale di Roma del 22 aprile 2021, causa C-254/21. Le questioni 

sottoposte dai Tribunali di Roma e Firenze attengono all’applicabilità della clausola discrezionale di cui all’art. 17.1 reg. 

Dublino III, in base alla quale ciascuno Stato membro può decidere di esaminare una domanda di protezione internazionale, 

anche se tale esame non gli compete in base ai criteri stabiliti nel regolamento stesso. Tale clausola risulta assai poco 

utilizzata: soltanto circa 2.000 volte nel 2018, a fronte di oltre 155.000 domande d’asilo. Germania (65%), Paesi Bassi 

(13%) e Francia (10%) sono i Paesi che vi hanno fatto ricorso con maggior frequenza. Alcuni Paesi l’hanno utilizzata una 

sola volta (Austria, Danimarca, Polonia), altri mai (Slovenia, Portogallo, Romania, Bulgaria, Estonia). Si veda Relazione 

sull’attuazione del regolamento Dublino III (2019/2206(INI)), cit., punto 2.1.3. Nonostante il limitato ricorso nella 

pratica, è interessante rilevare che l’art. 17(2) è stata utilizzato come strumento per il programma di trasferimento di 

1.600 minori non accompagnati e in gravi condizioni mediche e altre vulnerabilità con le loro famiglie dalla Grecia verso 

altri Stati membri nel corso del 2020. Sulla clausola discrezionale nella giurisprudenza della Corte si vedano M. 

Marchegiani, Sistema di Dublino e tutela dei diritti fondamentali: il rilievo della clausola di sovranità nella giurisprudenza 

più recente, in Diritti umani e diritto internazionale, 2014, p. 159 ss.; M. Ferri, Il rapporto tra clausola di sovranità e 

diritti fondamentali: riflessioni critiche a partire dalla sentenza della Corte di giustizia M.A., S.A., A.Z. sui trasferimenti 

Dublino verso il Regno Unito, in Osservatorio sulle Fonti, 1/19, disponibile su: 

https://www.osservatoriosullefonti.it/mobile-note-e-commenti/note-e-commenti-n-1-2019/1376-il-rapporto-tra-

clausola-di-sovranita-e-diritti-fondamentali-riflessioni-critiche-a-partire-dalla-sentenza-della-corte-di-giustizia-m-a-s-a-

a-z-sui-trasferimenti-dublino-verso-il-regno-unito. 

21. Domanda di pronuncia pregiudiziale del 29.1.2021, causa C-66/21. 

22. Domanda di pronuncia pregiudiziale del 31 maggio 2021, causa C-338/21. 

23. Domande di pronuncia pregiudiziale del 25.5.2021, cause C-323/21, C-324/21 e C-325/21. 
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carico, che sarà analizzata anche alla luce della giurisprudenza della Corte di giustizia e dei 

principi che informano il sistema Dublino.  

La procedura di determinazione dello Stato membro competente è avviata non appena 

una domanda di protezione internazionale è proposta per la prima volta in uno Stato 

membro, ovvero non appena le autorità competenti dello Stato membro interessato ricevono 

un formulario presentato dal richiedente o un verbale redatto dalle autorità24. Il meccanismo 

di ripresa in carico, nei confronti tanto di chi presenti una nuova domanda di protezione 

internazionale, quanto di chi soggiorni nel territorio dello Stato richiedente, ma sprovvisto 

di un titolo di soggiorno, è descritto nel capo VI, sezione III, del reg. Dublino III. La 

procedura (artt. 23-25) è delineata nei rapporti tra Stati membri, con la definizione dei 

termini per la presentazione della richiesta e per la risposta, nonché degli elementi indiziari 

che devono essere forniti a sostegno della stessa25.  

La successiva sezione VI definisce le garanzie procedurali a seguito della decisione di 

trasferimento (in termini uniformi per entrambe le procedure di presa e ripresa in carico), 

in relazione alla notifica all’interessato o al suo avvocato e alla comunicazione dei mezzi di 

impugnazione. Il regolamento impone, infatti, agli Stati membri di notificare all’interessato 

la decisione di trasferirlo verso lo Stato membro competente e, se del caso, di non esaminare 

la sua domanda di protezione internazionale, fornendo altresì informazioni sui mezzi di 

impugnazione disponibili, compreso quello sul diritto di chiedere l’effetto sospensivo, ove 

applicabile, e sui termini per esperirli, nonché quelli relativi all’esecuzione del trasferimento. 

Al richiedente spetta, ai sensi dell’art. 27 reg., il «diritto a un ricorso effettivo avverso la 

decisione di trasferimento, o a una revisione della medesima, in fatto e in diritto, dinanzi a 

un organo giurisdizionale, da esercitarsi entro un termine ragionevole fissato dal diritto 

nazionale». Nell’ordinamento italiano, ai sensi dell’art. 3, commi 3 e ss., d.lgs. 25/2008, il 

ricorso deve essere proposto entro trenta giorni dalla notificazione della decisione di 

trasferimento26, a pena di inammissibilità, e la competenza all’esame dello stesso è attribuita 

al Tribunale sede della sezione specializzata in materia di immigrazione, protezione 

internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea. 

L’applicazione del regolamento (UE) n. 604/2013 impone, pertanto, agli Stati una 

precisa scansione procedurale, al fine di assicurare alcune garanzie minime ai richiedenti 

quanto al rispetto dei loro diritti fondamentali (in particolare valutazione individuale e 

                                            
24. Art. 20, reg. Dublino III. 

25. La procedura di presa in carico è trattata separatamente agli artt. 21-22 reg. Dublino III. 

26. Con possibilità di sospendere l’efficacia esecutiva del provvedimento impugnato, su istanza di parte, quando ricorrono 

gravi e circostanziate ragioni, ai sensi dell’art. 3, commi 3-ter e quater del d.lgs. 25/2008. 
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divieto di rinvio verso un Paese, pur identificato come competente, ove il richiedente sarebbe 

esposto al rischio di trattamenti contrari all’art. 4 della Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione europea, diritto di impugnazione del provvedimento di trasferimento, esecuzione 

dei trasferimenti nel rispetto della dignità umana).  

Sono previste, inoltre, specifiche garanzie informative e partecipative. Come affermato 

nel considerando n. 18, alla presentazione della domanda di protezione internazionale, «il 

richiedente dovrebbe essere informato dell’applicazione del regolamento e della possibilità, 

nel corso del colloquio, di fornire informazioni sulla presenza negli Stati membri di familiari, 

parenti o persone legate da altri vincoli di parentela, al fine di agevolare il processo di 

determinazione dello Stato membro competente». E così, l’art. 4 reg. Dublino III stabilisce 

che, non appena sia presentata una domanda di protezione internazionale, le autorità 

competenti sono tenute a fornire al richiedente informazioni relative all’applicazione dello 

stesso. Queste includono le finalità del regolamento e le conseguenze dell’eventuale 

presentazione di un’altra domanda in uno Stato membro diverso, nonché le conseguenze 

dello spostarsi da uno Stato membro a un altro durante le fasi in cui si determina lo Stato 

membro competente e in cui è esaminata la domanda di protezione internazionale e la 

circostanza che le autorità competenti degli Stati membri possono scambiarsi dati relativi al 

richiedente. Il regolamento prevede, inoltre, l’obbligo di effettuare un colloquio personale, 

ai fini della raccolta di elementi utili alla determinazione del Paese competente, «in tempo 

utile e, in ogni caso, prima che sia adottata la decisione di trasferire il richiedente verso lo 

Stato membro competente»27, che dovrà svolgersi in una lingua a questi comprensibile e di 

cui dovrà essere redatta una sintesi scritta. Si tratta di garanzie funzionali alla corretta 

presentazione di una domanda di asilo e alla raccolta di informazioni utili all’identificazione 

del Paese competente e all’esame della richiesta28. Pertanto, l’art. 5, par. 2, puntualizza che 

«il colloquio personale può essere omesso» solo in due situazioni: «a) qualora il richiedente 

sia fuggito», ovvero «b) dopo aver ricevuto le informazioni di cui all’art. 4, questi abbia già 

fornito informazioni pertinenti per determinare lo Stato membro competente in altro modo». 

Il colloquio deve tenersi prima che sia adottata la decisione di trasferire il richiedente verso 

lo Stato membro competente ai sensi dell’art. 26, par. 1 (art. 5, par. 3) e anche nel caso in 

cui il colloquio non sia effettuato per una delle ragioni previste, gli Stati membri sono, 

                                            
27. Art. 5, par. 3, reg. (UE) n. 604/2013. In proposito, il «considerando» 18 così recita: «È opportuno organizzare 

un colloquio personale con il richiedente al fine di agevolare la determinazione dello Stato membro competente per l’esame 

di una domanda di protezione internazionale...».  

28. Tali finalità erano puntualmente esplicitate nella proposta di regolamento presentata dalla Commissione, 

COM(2008) 820 def., cit. L’art. 5, par. 2, prevedeva «Scopo del colloquio personale è agevolare il processo di 

determinazione dello Stato membro competente, permettendo in particolare al richiedente di presentare informazioni 

pertinenti necessarie alla corretta identificazione dello Stato membro competente, e informare oralmente il richiedente 

dell’applicazione del presente regolamento». 
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comunque, tenuti ad offrire «al richiedente l’opportunità di presentare ogni altra 

informazione pertinente per determinare correttamente lo Stato membro competente entro 

lo stesso termine» (art. 5, par. 2, lett. b). Ulteriori obblighi informativi, quanto al 

trattamento dei dati personali, sono stabiliti dall’art. 29 del regolamento Eurodac29. 

Non è, però, chiaro, in quanto non espressamente specificato nel regolamento, se i 

suddetti obblighi di cui agli artt. 4 e 5 reg. Dublino III trovino applicazione anche nel caso 

di procedura di ripresa in carico. Pertanto ci si chiede se, ove all’esito delle indagini condotte 

dall’autorità amministrativa competente, emergesse che una domanda è già stata presentata 

in altro Stato membro (ancora pendente o già denegata), ma è stato omesso il colloquio al 

momento della presentazione, né alla persona in questione é stato consegnato l’opuscolo 

informativo, tali omissioni possano costituire un motivo ostativo alla legittimità del 

trasferimento, e giustificare l’annullamento della decisione amministrativa che lo dispone. 

La contestazione del richiedente, circa la mancata attuazione delle suddette garanzie, 

può apparire pretestuosa e motivata da finalità dilatorie, ma essa può invero essere 

giustificata da errori di accertamento o dal rischio che non si sia adeguatamente tenuto conto 

di situazioni specifiche, che sin dall’inizio avrebbero potuto condurre ad una valutazione 

diversa da parte dell’autorità competente. L’attuazione pratica del regolamento Dublino III 

pone in luce il prevalente ricorso alle verifiche nelle banche dati (Eurodac e VIS30), in 

particolare proprio nel caso di richieste di ripresa in carico. Come è noto, l’utilizzo dei criteri 

gerarchici negli Stati membri non è agevole, a causa soprattutto delle differenze nell’utilizzo 

di elementi probatori, portando ad un prevalente ricorso al criterio di primo ingresso31. 

                                            
29. Regolamento (UE) n. 603/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, che istituisce 

l’«Eurodac» per il confronto delle impronte digitali per l’efficace applicazione del regolamento (UE) n. 604/2013 che 

stabilisce i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di 

protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un Paese terzo o da un apolide e per le 

richieste di confronto con i dati Eurodac presentate dalle autorità di contrasto degli Stati membri e da Europol a fini di 

contrasto, e che modifica il regolamento (UE) n. 1077/2011 che istituisce un’agenzia europea per la gestione operativa 

dei sistemi IT su larga scala nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, in GUUE L 180 del 29.6.2013, p. 1 ss. Si vedano 

G. Caggiano, L’interoperabilità fra le banche-dati dell’Unione sui cittadini degli Stati terzi, in questa Rivista, n. 1.2020, 

p. 170 ss.; S. Marinai, Il rafforzamento del controllo digitale nel nuovo Patto sulla migrazione e l’asilo, in I Post di 

AISDUE, 2020, disponibile su: https://www.aisdue.eu/simone-marinai-il-rafforzamento-del-controllo-digitale-nel-

nuovo-patto-sulla-migrazione-e-lasilo/. 

30. Tra il 2008 e il 2017 un numero significativo di domande di asilo è stato presentato da cittadini di Paesi terzi 

che hanno viaggiato senza visto o con un visto di breve durata per entrare nello spazio Schengen. Si veda Commissione 

europea, rete europea sulle migrazioni, Impatto della liberalizzazione dei visti sui Paesi di destinazione, marzo 2019: 

https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/00_eu_visa_liberalisation_2019_synthesis_report_en_0.pdf. 

31. Il regolamento Dublino III elenca l’unità familiare come il primo nella gerarchia dei criteri di competenza. 

Tuttavia, la pratica degli Stati membri dimostra che a questo criterio non è data la priorità. Le disposizioni sulla famiglia  

sono raramente utilizzate nella maggior parte dei Paesi e le richieste fondate sul rispetto dell’unità familiare sono spesso 

respinte a causa dei severi requisiti probatori. ECRE, The implementation of the Dublin III Regulation in 2019 and during 

COVID-19, agosto 2020, disponibile su: https://asylumineurope.org/wp-

content/uploads/2020/11/aida_dublin_update_2019-2020.pdf. 
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Tuttavia, gli identificatori alfanumerici e biometrici non appaiono infallibili e possono 

sollevare profili contrasto con gli obblighi di tutela dei diritti fondamentali32.  

Occorre, però, domandarsi quale sia il margine di apprezzamento dei giudici, circa il 

rispetto di tali criteri da parte delle autorità competenti, in caso di eventuale ricorso contro 

la decisione di trasferimento che abbia accertato la competenza di un altro Stato membro, 

nell’ambito di una procedura di ripresa in carico. Come si è detto, il reg. Dublino III contiene 

una serie di garanzie procedurali e sostanziali volte a proteggere i diritti di coloro che 

cercano protezione internazionale. Tuttavia, l’art. 27 del regolamento, nel sancire il diritto 

del richiedente o di altra persona di cui all’art. 18, par. 1, lettera c) o d), a un ricorso effettivo 

avverso una decisione di trasferimento, o a una revisione della medesima, in fatto e in diritto, 

dinanzi a un organo giurisdizionale, non specifica quali motivi possano essere invocati a tal 

fine. Come è stato rilevato33, nella maggior parte degli strumenti normativi che compongono 

il sistema comune europeo di asilo è data attuazione al diritto ad un ricorso effettivo, senza 

tuttavia definire una disciplina di dettaglio, bensì prevedendo solo alcuni obblighi, la 

disciplina essendo suscettibile di integrazione anche in attuazione del principio di autonomia 

procedurale, oggi codificato all’art. 19, par. 1, capoverso 2, TUE, a condizione tuttavia che 

esse non siano meno favorevoli rispetto a quelle relative a situazioni analoghe assoggettate 

al diritto interno (principio di equivalenza) e che non rendano in pratica impossibile o 

eccessivamente difficile l’esercizio dei diritti conferiti dal diritto dell’Unione (principio di 

effettività). I rimedi disponibili in capo ai richiedenti asilo sono stati esaminati dalla dottrina 

soprattutto con riferimento alla direttiva c.d. procedure e ad altri strumenti che compongono 

il sistema comune europeo di asilo34 ed eventualmente in relazione all’applicazione dei criteri 

gerarchici per l’individuazione dello Stato competente, ma hanno suscitato finora meno 

                                            
32. I dati alfanumerici nei sistemi informatici dell’UE non sono sempre accurati per molteplici ragioni (a causa di 

errori di ortografia, mancanza di documentazione, competenze linguistiche insufficienti, carenze tecniche, trascrizione 

errata dei nomi nell’alfabeto latino, registrazione di date di nascita quando la data precisa non è nota, o mancanza di 

formazione). E anche con riferimento ai dati biometrici «Public officials interviewed noted that problems with the quality 

of biometric data are not frequent, but do occur. Given the large amount of data stored, even a low percentage of mistakes 

may affect a significant number of people». Si vedano i rilievi dettagliati contenuti in FRA, Under watchful eyes: biometrics, 

EU IT systems and fundamental rights, 2018, disponibile su: https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-

2018-biometrics-fundamental-rights-eu_en.pdf-.  

33. C. Favilli, Armonizzazione delle legislazioni nazionali e standard di tutela dei diritti fondamentali: il caso del 

diritto a una tutela giurisdizionale effettiva in materia di asilo, in AA.VV., Scritti in onore di C. Morviducci, Bari, 

Cacucci, 2019, p. 683 ss. 

34. In merito al diritto ad un ricorso effettivo ed ai rimedi disponibili per i richiedenti protezione internazionale si 

vedano A.M. Reneman, EU Asylum Procedures and the Right to an Effective Remedy, Oxford, 2014; G. Caggiano, Il 

richiedente la protezione internazionale davanti al giudice tra tutela giurisdizionale effettiva e autonomia processuale degli 

Stati membri dell’Unione europea, in Studi sull’Integrazione Europea, 2019, p. 579 ss.; E. (Lilian) Tsourdi, Of Legislative 

Waves and Case Law: Effective Judicial Protection, Right to an Effective Remedy and Proceduralisation in the EU Asylum 

Policy, in Review of European Administrative Law, 2019, p. 143 ss. 

https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2018-biometrics-fundamental-rights-eu_en.pdf-
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2018-biometrics-fundamental-rights-eu_en.pdf-
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attenzione con riferimento ad altri profili di funzionamento del regolamento Dublino III, 

incluse le garanzie procedurali. 

In assenza di qualsivoglia indicazione sul punto ricavabile dall’art. 27, par. 1, reg. 

Dublino III, in diverse occasioni i Tribunali nazionali si sono rivolti alla CGUE al fine di 

chiarire l’ambito di applicazione di tale disposizione. I casi Ghezelbash 35  e Karim 36 

rappresentano senz’altro un rilevante punto di partenza per ricostruire il ragionamento della 

Corte su questi temi. Il primo riguardava una richiesta di presa in carico rivolta dalle 

autorità olandesi a quelle francesi, e da queste accettata, in quanto da una verifica nella 

banca dati VIS era risultato che al sig. Ghezelbash era stato rilasciato un visto dalla Francia. 

Il giudice di rinvio, davanti al quale era pendente il ricorso proposto dal richiedente, avendo 

ritenuto prematura, o quantomeno incompleta, la richiesta di presa in carico in quanto tali 

autorità si erano pronunciate senza aver avuto conoscenza dei documenti forniti dal 

richiedente asilo, aveva domandato alla Corte di chiarire la portata dell’art. 27 reg. Dublino 

III, anche in combinato disposto con il suo considerando 19.  

La pronuncia aveva, innanzitutto, costituito un’occasione per la Corte di sottolineare 

l’evoluzione del regolamento Dublino III rispetto al precedente regolamento Dublino II37. 

Come puntualizzato nell’attuale considerando 9, esso ha inteso apportare i miglioramenti 

necessari, in vista dell’esperienza acquisita, non solo al sistema di Dublino nel suo 

complesso, ma anche alla protezione offerta ai richiedenti, garantita in particolare dalla 

tutela giurisdizionale effettiva e completa di cui questi ultimi godono38. Il considerando 19 

(che trova espressione come disposizione sostanziale nell’art. 27, par. 139 e che opera un 

riferimento all’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea 40 ), ha, 

                                            
35. Sentenza della Corte del 7 giugno 2016, Ghezelbash, causa C-63/15, EU:C:2016:409. P. den Heijer, Remedies 

in the Dublin Regulation: Ghezelbash and Karim, in Common Market Law Review, 2017, p. 859 ss. 

36. Sentenza della Corte del 7 giugno 2016, Karim, causa C-155/15, EU:C:2016:410. 

37. Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio, del 18 febbraio 2003, che stabilisce i criteri e i meccanismi di 

determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda d'asilo presentata in uno degli Stati membri 

da un cittadino di un Paese terzo, in GUUE L 50 del 25.2.2003, p. 1. 

38. Ghezelbash, cit., punto 52. 

39. Conclusioni dell’Avvocato generale Eleanor Sharpston presentate il 17 marzo 2016, Ghezelbash, causa C-63/15, 

ECLI:EU:C:2016:186, punto 65. 

40. Il considerando 19 così recita: «Al fine di assicurare una protezione efficace dei diritti degli interessati, si 

dovrebbero stabilire garanzie giuridiche e il diritto a un ricorso effettivo avverso le decisioni relative ai trasferimenti verso 

lo Stato membro competente, ai sensi, in particolare, dell’articolo 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 

europea. Al fine di garantire il rispetto del diritto internazionale è opportuno che un ricorso effettivo avverso tali decisioni 

verta tanto sull’esame dell’applicazione del presente regolamento quanto sull’esame della situazione giuridica e fattuale 

dello Stato membro in cui il richiedente è trasferito». 
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ulteriormente, specificato che al fine di assicurare una protezione efficace dei diritti dei 

richiedenti, le garanzie giuridiche e il diritto a un ricorso effettivo avverso le decisioni 

relative ai trasferimenti devono riguardare tanto l’applicazione del regolamento, quanto la 

situazione giuridica e fattuale dello Stato membro in cui il richiedente potrebbe essere 

trasferito. Pertanto se nella precedente pronuncia Abdullahi 41 , successiva alle celebri 

sentenze M.S.S. c. Belgio e Grecia  e N.S. c. Secretary of State for the Home Department 42 

e fondata sul reg. n. 343/2003, la Corte aveva dichiarato che l’art. 19, par. 2 (disposizione 

corrispondente all’attuale art. 27, par. 1 e che si limitava in modo assai stringato a 

prevedere che la decisione di non esaminare la domanda e l’obbligo del trasferimento del 

richiedente verso lo Stato membro competente «può formare oggetto di ricorso o 

revisione»43) dovesse essere interpretata nel senso che il richiedente asilo può contestare la 

competenza di uno Stato membro, quale Stato membro di primo ingresso del richiedente 

asilo nel territorio dell’Unione, «soltanto deducendo l’esistenza di carenze sistemiche della 

procedura d’asilo e delle condizioni di accoglienza dei richiedenti asilo in tale Stato membro 

che costituiscono motivi seri e comprovati di credere che detto richiedente corra un rischio 

reale di subire trattamenti inumani o degradanti, ai sensi dell’articolo 4 della Carta dei diritti 

fondamentali», nella successiva Ghezelbash ha affermato che un’interpretazione restrittiva 

della portata del diritto di ricorso previsto all’art. 27, par. 1, reg. Dublino III potrebbe 

ostacolare la realizzazione dell’obiettivo di una tutela effettiva44.  

In Abdullahi, il riconoscimento di un ambito limitato alla possibilità di ricorso avverso 

la decisione di trasferimento era stato giustificato alla luce del principio di fiducia reciproca, 

che informa il sistema Dublino, e dell’individuato obiettivo principale del regolamento 

Dublino II di «accelerare il trattamento delle domande» nell’interesse tanto dei richiedenti 

asilo quanto degli Stati partecipanti45. In Ghezelbash, la Corte ha, invece, puntualizzato che 

il legislatore dell’Unione non ha inteso sacrificare all’esigenza di celerità nel trattamento 

delle domande d’asilo la tutela giurisdizionale dei richiedenti asilo, che anzi ha deciso di 

                                            
41. Sentenza della Corte del 10 dicembre 2013, Abdullahi, causa C-394/12, EU:C:2013:813. Si veda J. Magaz 

Urquidi, TJUE - Sentencia de 10.12.2013 (Gran Sala) – Shamso Abdullahi y Bundesaylamt, assunto C-392-12. 

«Regolamento (CE) n° 343/2003 (“Dublin II”) – Criterios de determinación del Estado membro responsable del 

tratamiento de una demanda de asilo – Artículo 19, apartado 2 – Derecho de recurso contra la decisión de un estado 

membro de no examinar una solicitud de asilo y de trasladar al solicitante al Estado membro responsable», in Revista de 

Derecho Comunitario Europeo, 2014, p. 639 ss. 

42. Corte EDU, 21 gennaio 2011, M.S.S. c. Belgio e Grecia; Corte giust., N.S. c. Secretary of State for the Home 

Department, cit.; Corte EDU, GC, 4 novembre 2014, Tarakhel c. Svizzera, ric. n. 29217/12, che indirettamente aveva 

accertato la grave inadeguatezza delle condizioni di accoglienza offerte dall’Italia, con specifico riferimento alla tutela della 

famiglia e dei minori. 

43. Corsivo aggiunto. Tale formulazione sembrava porre il ricorso in termini di mera facoltà, senza attribuire un 

diritto di ricorso. 

44. Ghezelbash, cit., punto 52. 

45. Abdullahi, cit., punto 53. 
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coinvolgere nella procedura, obbligando gli Stati membri a informarli dei criteri di 

competenza e a offrire loro l’opportunità di presentare le informazioni che consentano la 

corretta applicazione di tali criteri 46 , e che la proposizione di un ricorso ai sensi del 

regolamento n. 604/2013 non può essere paragonata, al «forum shopping» che il sistema 

di Dublino tende a evitare. Invero, il giudice investito di tale ricorso è chiamato non già ad 

attribuire la competenza per l’esame di una domanda di asilo a uno Stato membro designato 

secondo la convenienza del ricorrente, bensì a verificare se i criteri di competenza fissati dal 

legislatore dell’Unione siano stati correttamente applicati47. 

Nella contemporanea Karim, che a differenza di Ghezelbash riguardava una procedura 

di ripresa in carico48, essa ha ribadito che l’art. 27, par. 1, dev’essere interpretato nel senso 

che assicura al richiedente una tutela giurisdizionale effettiva, garantendogli, in particolare, 

la possibilità di presentare ricorso avverso una decisione di trasferimento adottata nei suoi 

confronti, ricorso che può avere ad oggetto l’esame dell’applicazione del regolamento49. 

Nella successiva pronuncia Mengesteab la Corte ha, ulteriormente, constatato che l’art. 

27 del regolamento Dublino III non opera alcuna distinzione tra le norme invocabili 

nell’ambito del ricorso da esso previsto e che il considerando 19 di tale regolamento si 

riferisce, in modo generale, al controllo dell’applicazione dello stesso50. Pertanto, l’art. 27, 

par. 1, dev’essere interpretato nel senso che il ricorso da esso previsto avverso una decisione 

di trasferimento deve poter avere ad oggetto tanto il rispetto delle norme che assegnano la 

competenze per l’esame di una domanda di protezione internazionale quanto le garanzie 

procedurali stabilite dal regolamento medesimo (attraverso le quali principalmente si 

manifesta la tutela dei richiedenti)51. 

                                            
46. Ghezelbash, cit., specialmente punti 47-51. 

47. Ghezelbash, cit., punti 52-54. 

48. Il caso sottostante riguardava una decisione di trasferimento dalla Svezia alla Slovenia, giustificata 

dall’accertamento in Eurodac di una precedente domanda di asilo presentata dal Sig. Karim in quel Paese. 

Significativamente l’impugnazione del sig. Karim avverso tale decisione era stata respinta per le seguenti ragioni: i) non 

era basata sull’unico motivo restrittivo stabilito dalla Corte nella sentenza Abdullahi, e ii) la Slovenia aveva accettato di  

trattare la domanda del sig. Karim. Tale pronuncia era ora oggetto di impugnazione dinanzi al giudice del rinvio. Nel 

sottoporre la questione alla Corte di giustizia, il giudice del rinvio aveva osservato che, a suo avviso, l’art. 27, par. 1, del 

regolamento Dublino III aveva modificato la regola sui mezzi di ricorso precedentemente contenuta nell’art. 19, par. 2, 

del regolamento Dublino II. Il giudice del rinvio aveva richiamato in particolare il fatto che il considerando 19 fa parte del 

preambolo del regolamento Dublino III e che il testo dell’art. 27, par. 1, differisce in modo rilevante dal proprio antecedente 

normativo. Il giudice del rinvio aveva, altresì, rilevato che il regolamento Dublino III ha introdotto disposizioni aggiuntive 

relative, quanto alle garanzie dei richiedenti, e che la Corte non aveva ancora chiarito la portata del diritto di ricorso o di 

revisione previsto dall’art. 27, par. 1. 

49. Karim, cit., punto 22. 

50. Corte di giustizia, sentenza del 26 luglio 2017, Mengesteab, C-670/2016, punto 57. 

51. Mengesteab, cit., punti 44-48 e punti 53-58. Nella successiva A.S. (in relazione, però, ad una procedura di presa 

in carico), la Corte ha puntualizzato che la circostanza che un altro Stato membro abbia già riconosciuto la propria 

competenza ad esaminare la domanda di protezione internazionale «non può implicare che il controllo giurisdizionale della 

decisione di trasferimento, quanto all’applicazione dei criteri enunciati nel capo III del citato regolamento, sia escluso, a  
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Nel 2019 la Corte è tornata a pronunciarsi sui motivi di ricorso avverso la decisione di 

trasferimento, nel caso di procedura di ripresa in carico, prospettando una soluzione in parte 

diversa. La pronuncia H. e R. c. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie52 riunisce due 

cause relative a domande di protezione internazionale presentate nei Paesi Bassi e già 

pendenti in Germania, in cui i giudici di rinvio si erano domandati se, dato atto che solo lo 

Stato membro nel quale è stata presentata la prima domanda di protezione internazionale 

determina lo Stato membro competente, il richiedente non può allora invocare un criterio di 

competenza nel secondo Stato membro, dal momento che non ha atteso la conclusione della 

procedura di determinazione dello Stato membro competente nel primo Stato e che esiste 

già un accordo di ripresa in carico tra i due Stati membri. Pertanto, i giudici hanno chiesto 

alla Corte di giustizia di chiarire se tale conclusione sia compatibile con quella formulata in 

Ghezelbash e Karim. 

La Corte ha, anzitutto, ribadito che l’art. 27, par. 1, del regolamento Dublino III 

garantisce un diritto di ricorso tanto ai richiedenti la protezione internazionale, i quali 

possono essere oggetto, a seconda dei casi, di una procedura di presa in carico o di ripresa 

in carico, quanto alle altre persone di cui all’articolo 18, paragrafo 1, lettere c) o d), del 

regolamento, le quali possono essere oggetto di una procedura di ripresa in carico, senza 

operare alcuna distinzione quanto alla portata del ricorso offerto a tali diverse categorie di 

ricorrenti. Tuttavia, da una simile constatazione non può discendere che una persona 

interessata possa invocare, dinanzi al giudice nazionale investito di un siffatto ricorso, 

disposizioni del citato regolamento che, in quanto non applicabili alla sua situazione, non 

vincolavano le autorità competenti al momento dello svolgimento della procedura di presa 

in carico o di ripresa in carico e dell’adozione della decisione di trasferimento, come sono i 

criteri enunciati al capo III del regolamento53. 

I presupposti delle due procedure [presa e ripresa in carico], rileva la Corte, sono 

diversi: l’art. 23, par. 1, e l’art. 24, par. 1, del regolamento Dublino III prevedono la facoltà 

di formulare una richiesta di ripresa in carico qualora lo Stato membro richiedente ritenga 

che un altro Stato membro sia «competente ai sensi dell’art. 20, par. 5, e dell’art. 18, par. 

1, lettere [da] b) [a] d)», di tale regolamento, e non qualora ritenga che un altro Stato 

membro sia «competente per l’esame della domanda». Dalla lettera dell’art. 20, par. 5, di 

detto regolamento emerge che l’obbligo di ripresa in carico è imposto allo «Stato membro 

                                            
pena di privare l’articolo 27, paragrafo 1, di tale regolamento della parte essenziale del suo effetto utile», che appare 

riferito in tal caso al diritto ad un ricorso effettivo. Corte di giustizia, sentenza del 26 luglio 2017, A.S., causa C-490/16, 

EU:C:2017:585, punto 34. 

52. Corte di giustizia, sentenza del 2 aprile 2019, H. e R. c. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, cause riunite 

C-582/17 e C-583/17, ECLI:EU:C:2019:280. 

53. H. e R. c. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, cit., punti 41-43. 
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nel quale è stata presentata per la prima volta la domanda di protezione internazionale» con 

lo scopo di consentire a quest’ultimo di «completare la procedura di determinazione dello 

Stato membro competente per l’esame della domanda». Pertanto, per identificare tale Stato 

membro non possono essere utilizzati i criteri di competenza di cui al capo III dello stesso 

regolamento. 

Inoltre, se le autorità competenti del secondo Stato membro potessero riesaminare la 

conclusione alla quale sono giunte, in esito alla procedura di determinazione dello Stato 

membro competente per l’esame della domanda, «ciò rischierebbe di incitare i cittadini di 

Paesi terzi che hanno depositato una domanda di protezione internazionale in uno Stato 

membro a recarsi in altri Stati membri, innescando in questo modo movimenti secondari che 

il regolamento Dublino III intende appunto prevenire»54. Circostanza che potrebbe ledere 

quello che viene identificato dalla Corte come il «principio fondamentale», enunciato all’art. 

3, par. 1, «secondo cui una domanda di asilo deve essere esaminata da un solo Stato membro, 

nell’ipotesi in cui la procedura di determinazione effettuata nel secondo Stato membro 

giunga ad un risultato diverso da quello adottato nel primo Stato membro» pregiudicando 

altresì l’obiettivo di un rapido espletamento delle domande di protezione internazionale, 

menzionato al considerando 5 del medesimo regolamento55. 

Pertanto, prima di presentare una richiesta di ripresa in carico ad un altro Stato membro 

le autorità competenti interessate non sono tenute a determinare, sulla base dei criteri di 

competenza stabiliti da tale regolamento e in particolare di quello enunciato all’art. 9 di detto 

regolamento, se quest’ultimo Stato membro sia competente per l’esame della domanda56. 

Questa pronuncia, che rispetto alla precedente giurisprudenza circoscrive l’ambito del 

ricorso avverso la decisione di trasferimento nel contesto della procedura di ripresa in carico, 

non ne chiarisce tuttavia i limiti e i presupposti e non offre elementi espressi per affermare 

l’(in)azionabilità delle garanzie partecipative ed informative. A meno che non se ne ricavi 

l’irrilevanza sulla base della circostanza che non spetta un esame della competenza alle 

autorità del secondo Stato membro: se questa valutazione non deve essere condotta se non 

in casi eccezionali, il peso effettivo delle stesse risulta assai limitato nella pratica. 

                                            
54. Punto 77. 

55. Punto 79. 

56. La Corte ha ritenuto che solo in situazioni eccezionali, coperte dall’art. 20, par. 5, del medesimo regolamento, si 

possano invocare, nell’ambito di un simile ricorso, i criteri di competenza di cui agli artt. 8-10 reg. Dublino III (posti a 

tutela dei minori e dell’unità familiare), laddove il suddetto cittadino di un Paese terzo abbia trasmesso all’autorità 

competente dello Stato membro richiedente elementi che dimostrino in modo manifesto che quest’ultimo dovrebbe essere 

considerato lo Stato membro competente per l’esame della domanda in applicazione di detto criterio di competenza.  
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In assenza di puntuali indicazioni nel regolamento, e considerato che i citati precedenti 

della Corte di giustizia non appaiono concludenti, anche in relazione all’applicabilità delle 

garanzie nella procedura di ripresa in carico e alle eventuali conseguenze della violazione 

delle stesse, nella giurisprudenza nazionale (non solo italiana) sono emersi diversi 

orientamenti. 

Particolarmente rilevante è la difformità di posizioni assunte dalla Corte di cassazione 

italiana, la quale a distanza di pochi mesi ha espresso due opposti orientamenti in relazione 

alla violazione degli obblighi di cui agli artt. 4 e 5 reg. n. 604/2013 nel caso di ripresa in 

carico. Ciò ha generato incertezze interpretative nelle decisioni di merito. In due recenti 

pronunce, rese rispettivamente dal Tribunale di Milano57 e dal Tribunale di Bologna58, 

aderendo ad una di queste posizioni, è stato escluso che la violazione degli obblighi 

informativi e partecipativi possa di per sé determinare l’invalidità del provvedimento di 

trasferimento e condurre all’annullamento dello stesso da parte del giudice, nell’ambito della 

procedura di ripresa in carico, in assenza dell’indicazione di motivi che avrebbero potuto 

consentire una diversa (e corretta) applicazione dei criteri di determinazione dello Stato 

competente, radicando una differente competenza rispetto a quella individuata nel 

provvedimento impugnato59. Secondo l’orientamento della prima sezione della Corte di 

cassazione60, infatti, laddove sia stato impugnato un provvedimento di ripresa in carico già 

accettato da parte di uno Stato membro, il giudice ordinario nazionale non può rilevare 

violazioni formali del regolamento Dublino verificatesi nel corso della procedura, e disporre 

pertanto l’annullamento della decisione di trasferimento, essendo sfornito di competenza al 

riguardo, in quanto l’individuazione dello Stato competente ad esaminare la domanda di 

protezione internazionale spetterebbe, in base al d.lgs. n. 25 del 2008, art. 3, co. 3, solo 

all’amministrazione e non al giudice ordinario. Pertanto, il relativo sindacato sarebbe 

limitato al vaglio della sussistenza di carenze sistemiche nella procedura di asilo e nelle 

condizioni di accoglienza dei richiedenti nello Stato membro designato, che implichino il 

rischio di un trattamento inumano o degradante ai sensi dell’art. 4 Carta dei diritti 

fondamentali dell’Unione europea (di seguito CDFUE). In adesione a tale orientamento, il 

Tribunale di Bologna ha operato, tra l’altro, un riferimento al caso H. e R. c. Staatssecretaris 

                                            
57. Tribunale di Milano, decreto del 14.10.2020. 

58. Tribunale di Bologna, decreto del 17.12.2020. 

59. Il Tribunale di Milano ha richiamato l’indirizzo della Corte di cassazione, in virtù del quale, se da un lato eventuali 

nullità riscontrabili nella fase amministrativa non esonerano il giudice adito dall’obbligo di esaminare il merito della 

domanda sulla quale comunque il giudice deve statuire, dall’altro lato esse possono essere fatte valere in sede giudiziaria 

dall’interessato solo indicando in modo specifico quali siano le ricadute concrete della suddetta nullità sull’esercizio del 

proprio diritto di difesa (cfr. Cass. n. 2563/2020; Cass. n. 18632/2014; Cass. n. 420/2012). 

60. Cass. civ., sez. I, 27.10.2020, n. 23584. 
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van Veiligheid en Justitie, affermando che tali conclusioni non confliggono con il diritto a 

un ricorso effettivo avverso una decisione di trasferimento sancito dall’art. 27, par. 1, reg. 

Dublino III. Resterebbe, infatti, intatto il potere di piena cognizione spettante al giudice 

dello Stato successivamente adito sul merito dell’azione con cui si faccia valere qualunque 

violazione sostanziale e procedurale conseguente o presupposta al provvedimento di 

trasferimento, sempre che la violazione lamentata riguardi disposizioni regolamentari 

effettivamente applicabili in quanto rilevanti ai fini dell’adozione del provvedimento 

medesimo61. Alla luce della sentenza H. e R., il Tribunale di Bologna ha posto l’accento 

sull’impossibilità per il secondo Stato membro, in cui sia stata presentata una domanda di 

protezione internazionale, di effettuare una nuova valutazione, giungendo pertanto alla 

conclusione che il mancato rispetto di quelle garanzie non potrebbe ripercuotersi 

negativamente sui diritti del richiedente in quanto, in ogni caso, non sarebbe consentito un 

riesame della competenza da parte dell’unità Dublino, o del giudice, del secondo Stato, se 

non in circostanze eccezionali. 

In senso contrario, quasi contemporaneamente, il Tribunale di Roma ha annullato un 

provvedimento di trasferimento per «l’irrimediabile illegittimità del provvedimento 

impugnato, a causa dell’intervenuta violazione degli obblighi informativi di cui all’art. 4 del 

regolamento» 62 . Tale pronuncia si è fondata su un altro orientamento, espresso dalla 

seconda sezione della Corte di cassazione63, la quale ha richiamato anche un precedente del 

Consiglio di Stato64, secondo cui le norme in questione avrebbero carattere essenziale e 

devono, pertanto, essere in ogni caso applicate quando è avviata una procedura di 

determinazione dello Stato competente all’esame di una domanda di protezione 

internazionale. In particolare, la Corte di cassazione ha ritenuto che, nei confronti dello 

straniero sottoposto a procedimento di trasferimento presso altro Stato membro individuato 

come competente, vadano sempre assicurate le specifiche garanzie informative e 

partecipative previste dagli artt. 4 e 5 reg. 604/2013, in quanto finalizzate ad assicurare 

l’effettività dell’informazione e l’uniformità della stessa, e del trattamento del procedimento 

di trasferimento, in tutto il territorio dell’Unione europea. L’ambito del dovere informativo 

è ampio e funzionale «ad assicurare l’effettività e l’uniformità della tutela del richiedente 

asilo e ad evitare che esso diventi l’oggetto, anziché il soggetto, del procedimento che lo 

riguarda e che è finalizzato ad individuare lo Stato competente all’esame della sua 

domanda». Ne consegue la nullità del provvedimento di trasferimento adottato all’esito di 

un procedimento in cui non siano state rispettate le suddette prescrizioni, senza che possa 

                                            
61. Supra nota n. 32. 

62. Tribunale di Roma, ordinanza del 9 novembre 2020. 

63. Cass. civ., sez. II, emessa in data 25.06.2020 e pubblicata in data 27.08.2020, n. 17963. 

64. Cons. St., sez. III, 08.09.2015, n. 4199. 
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darsi rilievo all’eventuale conoscenza conseguita dallo straniero in altro modo, circa le sue 

garanzie e prerogative in relazione al procedimento di cui si discute. Non è ritenuta rilevante, 

ai fini della nullità del provvedimento finale, la mancata allegazione o dimostrazione, da 

parte dell’interessato, di uno specifico vulnus al suo diritto di azione e difesa in giudizio, 

tenuto conto della finalità delle prescrizioni del reg. Dublino III di assicurare il trattamento 

uniforme della procedura di trasferimento in tutto il territorio dell’Unione europea.  

Parimenti si constata diversità di visioni nella giurisprudenza nazionale a livello 

europeo. Particolarmente interessante è un caso deciso dal Tribunale amministrativo di 

Friburgo e relativo ad un richiedente asilo che aveva presentato una domanda di protezione 

in Italia e si era successivamente spostato in Germania, per il quale le autorità tedesche 

avevano inoltrato una domanda di ripresa in carico all’Italia, disponendo il trasferimento65. 

I giudici hanno ritenuto che l’ordine di trasferimento violasse il diritto tedesco perché non 

si era svolto un colloquio personale conforme ai criteri di cui all’articolo 5, par. 1, reg. 

Dublino III, né sussistevano le condizioni sancite all’art. 5, par. 2. La determinazione, in 

capo all’Italia, della competenza al trattamento della domanda d’asilo era stata fondata dal 

Bundesamt für Migration und Flüchtlinge (BAMF) solo sulle registrazioni contenute 

nell’Eurodac e su una richiesta di ripresa in carico infruttuosa con la Svizzera. Secondo il 

Tribunale amministrativo di Friburgo, l’art. 5, par. 1, reg. Dublino III non è solo funzionale 

all’interesse oggettivo di determinare lo Stato responsabile della domanda di asilo, bensì 

stabilisce anche diritti soggettivi, considerato, in particolare, che i paragrafi 3, 4 e 5 

definiscono le garanzie del richiedente e appaiono pertanto funzionali ad assicurarne la 

tutela. Il Tribunale ha considerato che l’obbligo di svolgere il colloquio personale derivi dal 

diritto di essere ascoltato, sancito all’art. 41 CDFUE, par. 2, e principio generale 

dell’ordinamento del diritto dell’Unione europea (nel caso specifico, richiamandolo in quanto 

principio generale, dal momento che l’applicazione delle norme UE era operata da autorità 

nazionali66). Il Tribunale di Friburgo ha, quindi, ricordato che il diritto di essere ascoltato 

garantisce a chiunque la possibilità di manifestare, utilmente ed efficacemente, il proprio 

                                            
65. Verwaltungsgericht Freiburg, decisione del 4 gennaio 2015, n. A 1 K 3128/14, disponibile su: 

https://www.asylumlawdatabase.eu/en/case-law/germany-administrative-court-freiburg-14-january-2015-no-1-k-

312814. 

66. Come ha ricordato l’Avv. Gen. Mengozzi nelle sue conclusioni relative al caso M M, causa C-560/14, del 9 

febbraio 2017, punto 27, l’applicabilità dell’articolo 41 della Carta agli Stati membri quando attuano il diritto dell’Unione 

è controversa nella giurisprudenza. Secondo un primo orientamento, tale articolo costituisce una disposizione di portata 

generale che si applica non solo alle istituzioni, agli organi e agli organismi dell’Unione, ma anche agli Stati membri quando 

attuano il diritto dell’Unione. Un altro orientamento giurisprudenziale si basa sulla formulazione della disposizione che fa 

espresso riferimento solo alle istituzioni, agli organi e agli organismi dell’UE e non agli Stati membri. Secondo questa linea 

giurisprudenziale, si evince da quanto detto sopra che il diritto di essere ascoltato di una persona, che è parte in un 

procedimento davanti alle autorità di uno Stato membro, non si fonda sull’articolo 41 della Carta, ma sul principio generale 

del diritto dell’UE del rispetto dei diritti della difesa. 
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punto di vista durante il procedimento amministrativo e prima dell’adozione di qualsiasi 

decisione che possa recargli pregiudizio, citando la pronuncia della Corte di giustizia nel 

caso Boudjlida 67 . In tale pronuncia la Corte aveva ribadito la propria giurisprudenza 

riaffermando che la previsione, che il destinatario di una decisione potenzialmente lesiva 

deve essere posto in condizione di far valere le proprie osservazioni prima che la stessa sia 

adottata, ha lo scopo di consentire all’autorità competente di essere in grado di tener conto 

utilmente di tutti gli elementi del caso68. Tale diritto implica anche che l’amministrazione 

presti tutta l’attenzione necessaria alle osservazioni così presentate dall’interessato 

esaminando, in modo accurato e imparziale, tutti gli elementi rilevanti della fattispecie e 

motivando circostanziatamente la sua decisione e secondo giurisprudenza costante della 

Corte UE «s’impone anche quando la normativa applicabile non preveda espressamente 

siffatta formalità»69.  

Per quanto principio fondamentale del diritto dell’Unione europea, garanzia centrale del 

diritto ad una buona amministrazione, tuttavia l’ambito di applicazione del diritto di essere 

ascoltati può variare nei suoi contenuti concreti, a seconda delle circostanze e, in taluni casi, 

può venire addirittura meno del tutto. In un noto e discusso caso70, considerato una flessione 

dei diritti della difesa71, la Corte ha ritenuto rilevante l’interesse di gestione efficace della 

procedura e l’esigenza di non compromettere l’effetto utile del codice doganale. La Corte 

                                            
67. Corte di giustizia, sentenza dell’11 dicembre 2014, Khaled Boudjlida c. Préfet des Pyrénées-Atlantiques, causa 

C-249/13, ECLI:EU:C:2014:2431. Il caso riguardava un cittadino algerino, che aveva soggiornato regolarmente in 

Francia come studente, e al quale era stato intimato di lasciare volontariamente il Paese quando si era ritrovato in 

situazione di irregolarità, a causa della mancata richiesta di rinnovo del permesso di soggiorno. Il Tribunal administratif 

di Pau aveva, pertanto, chiesto alla Corte di giustizia di chiarire «quale sia, per uno straniero cittadino di un Paese terzo 

in condizione di irregolarità che debba essere oggetto di una decisione di rimpatrio, il contenuto del diritto di essere sentito 

definito dall’articolo 41 della [Carta] e in particolare, se tale diritto comprenda [per detto straniero] quello di essere posto 

in condizione di analizzare tutti gli elementi addebitatigli per quanto riguarda il suo diritto di soggiorno, di manifestare il 

proprio punto di vista, oralmente o per iscritto, con un periodo di riflessione sufficiente e, se del caso, avvalendosi di 

un’assistenza legale di sua scelta». 

68. Su questi aspetti si veda M.B. Moraru, L’influenza delle Corti europee e nazionali sul diritto di essere ascoltati 

dei richiedenti asilo e dei migranti non regolari, in P. Iamiceli (a cura di), Effettività e tutele del diritto europeo, Napoli, 

Editoriale scientifica, 2020, p. 181 ss. 

69. Boudjlida, cit., punti 36-39 e la giurisprudenza ivi richiamata. 

70. Corte di giustizia, sentenza del 3 luglio 2014, Kamino International Logistics BV e Datema Hellmann 

Worldwide Logistics BV, Cause riunite C-129/13 e C-130/13, ECLI:EU:C:2014:2041. In tale vicenda il giudice di rinvio 

aveva, tra l’altro, richiesto alla Corte di chiarire se il principio di diritto dell’Unione relativo al rispetto dei diritti della 

difesa da parte dell’amministrazione debba essere interpretato nel senso che detto principio è violato se il destinatario di 

un emanando atto, pur non essendo stato sentito prima che l’amministrazione adottasse un atto lesivo nei suoi confronti, 

in una successiva fase amministrativa (di opposizione), precedente il procedimento giurisdizionale dinanzi al giudice 

nazionale, venga comunque messo in condizione di essere sentito. 

71. Si vedano i rilievi approfonditi di D.-U. Galetta, Il diritto ad una buona amministrazione nei procedimenti 

amministrativi oggi (anche alla luce delle discussioni sull’ambito di applicazione dell’art. 41 della Carta dei diritti UE), 

in M.C. Pierro (a cura di), Il diritto a una buona amministrazione nei procedimenti tributari, Milano, Giuffrè, 2019, p. 1 

ss. 
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aveva ribadito che i diritti fondamentali, quali il rispetto dei diritti della difesa, non appaiono 

come prerogative assolute, ma possono soggiacere a restrizioni, a condizione che queste 

rispondano effettivamente a obiettivi di interesse generale perseguiti dalla misura di cui 

trattasi e non costituiscano, rispetto allo scopo perseguito, un intervento sproporzionato e 

inaccettabile, tale da ledere la sostanza stessa dei diritti così garantiti. Aveva, pertanto, 

concluso che il giudice nazionale, avendo l’obbligo di garantire la piena efficacia del diritto 

dell’Unione, può, nel valutare le conseguenze di una violazione dei diritti della difesa, in 

particolare del diritto di essere sentiti, tenere conto della circostanza che una siffatta 

violazione determina l’annullamento della decisione adottata al termine del procedimento 

amministrativo di cui trattasi «soltanto se, in mancanza di tale irregolarità, tale 

procedimento avrebbe potuto comportare un risultato diverso»72. Solo pochi anni prima, in 

un caso relativo alla riassegnazione di un funzionario europeo ad altro ufficio, il Tribunale 

UE aveva, invece, affermato che ritenere irrilevante il mancato ascolto della persona 

interessata, in quanto l’istituzione avrebbe certamente adottato una decisione identica, 

anche dopo aver sentito l’interessato, «equivarrebbe a negare l’esistenza di un vero diritto 

di essere sentito per quest’ultimo, dato che l’essenza stessa di tale diritto implica che 

l’interessato abbia la possibilità di influire sul processo decisionale in parola in senso 

contrario»73.  

Sembra andare nella direzione proprio del Tribunale UE, la decisione assunta 

recentemente dal Tribunale amministrativo federale svizzero (per quanto non appartenente 

all’Unione europea, ma associato al sistema Dublino), in relazione alla mancata 

partecipazione del rappresentante legale del richiedente al colloquio, nell’ambito di una 

procedura di ripresa in carico verso la Germania, con cui era stato disposto l’annullamento 

della decisione impugnata. In quel caso il colloquio si era svolto, ma in assenza dell’avvocato 

del ricorrente, che aveva rifiutato di partecipare, contestando il mancato rispetto delle 

prescrizioni sanitarie per il contrasto del covid. Il Tribunale aveva ritenuto che il colloquio 

non si fosse svolto in condizioni adeguate e che in ragione della natura formale del diritto di 

essere ascoltato, sancito all’art. 29, co. 2, della Costituzione svizzera, la sua violazione 

comporti in linea di principio l’annullamento della decisione impugnata, a prescindere 

dall’incidenza di questa violazione sul merito74. La decisione menziona un precedente dello 

stesso Tribunale nel quale il diritto di essere sentito era stato indicato come un aspetto 

importante della garanzia di un processo equo sancito dall’art. 29, co. 1 della Costituzione, 

                                            
72. Kamino International Logistics BV e Datema Hellmann Worldwide Logistics BV, cit., punti 42 e 82. 

73. Tribunale dell’Unione europea, sentenza del 14 settembre 2011, Luigi Marcuccio, Causa T-236/02, 

ECLI:EU:T:2011:465. 

74. Tribunale amministrativo federale, sentenza del 4 maggio 2020, disponibile su: 

https://www.refworld.org/pdfid/60ba19f54.pdf. 
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e dall’art. 6, co. 1 della CEDU, la cui giurisprudenza era stata richiamata, anche con 

riferimento alle procedure amministrative. Il Tribunale aveva affermato che se anche non 

rientrano nel campo di applicazione di questa disposizione «il n’y a pas de raison de concevoir 

un droit d’être entendu plus restrictif dans ces procédures que dans celles qui tombent sous 

la protection de l’art. 6 par. 1 CEDH»75.  

Merita una menzione il caso BS and RS v. Refugee Appeals Tribunal and Ors 76 , 

affrontato dalle Corti irlandesi, e relativo ad un procedimento di ripresa in carico verso il 

Regno Unito di due richiedenti asilo albanesi. In questo caso non era contestata la violazione 

delle suddette garanzie, bensì dell’art. 34 reg. Dublino III, il quale disciplina lo scambio di 

informazioni tra Stati membri. Il par. 4 della suddetta disposizione prevede che una richiesta 

di informazioni può essere inviata soltanto nel contesto di una specifica domanda di 

protezione internazionale. Essa è motivata e, quando ha per oggetto la verifica dell’esistenza 

di un criterio che potrebbe determinare la competenza dello Stato membro richiesto, deve 

indicare su quale indizio (comprese le informazioni pertinenti, provenienti da fonti affidabili, 

sulle modalità e sui mezzi con cui i richiedenti entrano nei territori degli Stati membri, o 

elemento circostanziato e verificabile delle dichiarazioni del richiedente), essa si fonda, 

fermo restando che tali informazioni pertinenti provenienti da fonti affidabili non sono di per 

sé sufficienti a determinare la responsabilità e la competenza di uno Stato membro ai sensi 

del regolamento, ma che possono contribuire alla valutazione degli ulteriori indizi relativi a 

un singolo richiedente. Nel caso in questione, l’Office of the Refugee Applications 

Commissioner (ufficio del commissario competente per le domande di asilo, «ORAC») nel 

presentare una richiesta di informazioni al Regno Unito, ai sensi dell’articolo 34, ai fini della 

determinazione dello Stato responsabile in conformità con i criteri di Dublino, aveva omesso 

di fornire dettagli sui motivi della richiesta, come invece avrebbe dovuto fare ai sensi 

dell’art. 34, par. 4. In primo grado, la High Court aveva escluso che una violazione dell’art. 

34 conferisca un diritto azionabile, ritenendo non applicabile il diritto a un ricorso effettivo, 

sotto forma di appello o revisione in fatto e in diritto contro una decisione di trasferimento. 

I giudici, da una lettura sistematica, avevano concluso che una violazione dell’art. 34 non 

costituisca una violazione dei diritti del richiedente, ma che possa semplicemente qualificarsi 

come un «inconveniente» per lo Stato membro richiesto, che non riceve una dichiarazione 

più completa ed esauriente dei motivi. In appello, nel ribadire che la norma non conferisce 

un diritto di ricorso77, la Corte si era domandata se un «trucco» di un richiedente possa mai 

                                            
75. Tribunale amministrativo federale, A. contre Office des migrations (ODM), E‒5688/2012 del 18 marzo 2013. 

76. Si vedano i riferimenti al caso in N. Vavoula, Information Sharing in the Dublin System: Remedies for Asylum 

Seekers In-Between Gaps in Judicial Protection and Interstate Trust, in German Law Journal, 2021, p. 391 ss. 

77. «Can it be the case that the individual applicant that has perhaps withheld, or not provided evidence or relevant 

information upon arrival in a member state, or indeed as in this case, knowingly provided false information, be heard to 
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giustificare l’annullamento di una decisione, che avrebbe un effetto contrario a quello 

perseguito dal regolamento. L’opinione dissenziente di un giudice che, avendo ritenuto non 

correttamente applicati i principi affermati dalla Corte di giustizia in Ghezelbash, aveva 

posto il tema della possibile finalità di protezione dei dati personali dei richiedenti sottesa 

dall’art. 34, e sollecitato la proposizione di un rinvio alla Corte di giustizia perché chiarisse 

la portata della norma in questione, non ha avuto seguito . E così, sono rimaste aperte le 

questioni attinenti alla portata del diritto ad un ricorso effettivo nell’ambito delle procedure 

Dublino, in particolare laddove siano invocate violazioni delle garanzie procedurali. 

In considerazione di questi diversi orientamenti, e delle incertezze che ne sono derivate, 

sono stati sollevati (più opportunamente di quanto avvenuto nel caso irlandese) dei rinvii 

pregiudiziali da parte della Corte di cassazione e dei Tribunali di Milano e Trieste. I giudici 

italiani hanno richiesto, alla Corte di giustizia dell’UE, l’interpretazione degli articoli 4 e 5 

reg. Dublino III, in relazione alla portata degli obblighi incombenti agli Stati membri e al 

rilievo delle garanzie di natura informativa e partecipativa, ai fini della procedura per 

l’identificazione dello Stato competente all’esame della domanda di protezione 

internazionale, con riferimento specifico alla procedura di ripresa in carico. 

Per quanto attiene alla questione sollevata dal Supremo Collegio, essa attiene 

esclusivamente all’art. 4, in quanto, nel caso ad essa sottoposto, il colloquio era stato 

regolarmente svolto. Il Collegio, dato atto dell’esistenza di due diversi orientamenti nella 

giurisprudenza nazionale, e che il reg. Dublino III non offre indicazioni sulle conseguenze 

che, in caso di violazione dell’art. 4, così come dell’art. 5 del regolamento, derivano sulla 

decisione di trasferimento, né si ricavano dall’art. 27 del regolamento indicazioni su cosa si 

debba in questo caso intendere per rimedio effettivo, si è interrogato sulla conformità di tali 

interpretazioni al regolamento Dublino III. Il Collegio mira a chiarire i presupposti per 

l’esercizio del diritto di ricorso avverso la decisione di trasferimento, nell’ambito della 

procedura di ripresa in carico, su cui la giurisprudenza di Lussemburgo, anche nella più 

recente e apparentemente restrittiva H.e R. c. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, 

non ha fornito elementi concludenti, e gli effetti della violazione delle garanzie informative 

e partecipative sulla stessa decisione di trasferimento. In particolare, la Corte di cassazione 

si è chiesta se «in caso di impugnazione della decisione di trasferimento ai sensi degli articoli 

                                            
complain that the prescribed form seeking correct information lacks the sort of evidence, or reasons for the request, 

referred to in art. 34, 4, of the regulation, in order by “some tricks of the loop” to have a transfer order quashed which 

has otherwise been made following the correct application of the criteria in chapter III, and thereby achieve a result which 

runs counter to the very intention of the regulation, namely to have his her application determined by the incorrect member 

state?». 
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26 e 18, paragrafo 1, lettera b), l’articolo 4 del regolamento debba essere interpretato nel 

senso che la violazione dell’obbligo informativo in esso previsto, possa essere fatta valere 

solo a condizione che il richiedente asilo indichi quali informazioni avrebbe fornito 

all’amministrazione per consentirle di applicare correttamente i criteri di competenza 

previsti dal regolamento, specificando anche in che modo queste informazioni sarebbero 

state determinanti per l’adozione di una decisione di trasferimento di diverso contenuto o 

avrebbero indotto l’autorità amministrativa a non adottarla». Il Collegio si è, quindi, 

interrogato sulla «conformità al reg. Dublino III dell’impostazione che ritiene sufficiente, 

per annullare una decisione di trasferimento ai sensi dell’art. 18, paragrafo 1, lettera b), la 

contestazione di una violazione formale del procedimento perché, in tal modo, si 

consentirebbe di contestare, indirettamente, la competenza dello Stato membro dove per 

prima è stata presentata la domanda di protezione per motivi diversi dalla corretta 

applicazione dei criteri fissati dal regolamento stesso» 78 . Nel sollevare la questione 

pregiudiziale il Collegio ha evidenziato i propri dubbi in relazione all’«idoneità di una mera 

denuncia di una violazione formale del procedimento» a comportare il necessario 

annullamento della decisione amministrativa di trasferimento, in quanto questa soluzione, 

oltre a non consentire una tempestiva individuazione dello Stato membro competente, 

espone lo Stato che emette la decisione di trasferimento al rischio di far decorrere i termini 

massimi per l’esecuzione della decisione di trasferimento. «Al contrario un’interpretazione 

che valorizzi la specifica allegazione da parte del richiedente delle circostanze rilevanti a 

condurre ad una diversa decisione, assicura l’effettività del rimedio predisposto dal 

regolamento e consente, al contempo, il tempestivo ed efficace funzionamento delle 

procedure individuate dal regolamento per la determinazione dello Stato membro 

competente all’esame della domanda di protezione internazionale»79. Nel proprio rinvio la 

                                            
78. La questione pregiudiziale è formulata in questi termini:  

1) Se l’articolo 4 del regolamento debba essere interpretato nel senso che con il ricorso proposto, ai sensi dell’articolo 

27 del regolamento (UE) 604/2013 , nei confronti di una decisione di trasferimento adottata da uno Stato membro, 

secondo il meccanismo dell’articolo 26 del regolamento ed in base all’obbligo di ripresa in carico di cui all’articolo 18, 

paragrafo 1, lettera b) del medesimo regolamento, possa farsi valere la sola mancata consegna dell’opuscolo informativo 

disciplinata dall’articolo 4, paragrafo 2, del regolamento, da parte dello Stato che ha adottato il provvedimento di 

trasferimento; 

2) Se l’articolo 27 del regolamento, letto in combinazione con il considerando 18 e il considerando 19 e con l’articolo 

4 del medesimo regolamento, debba essere interpretato nel senso che il rimedio effettivo in caso di accertata violazione 

degli obblighi previsti dall’articolo 4 impone al giudice l’adozione di una decisione di annullamento della decisione di 

trasferimento; 

3) In caso di risposta negativa al quesito sub 2) se l’articolo 27 del regolamento, letto in combinazione con il 

considerando 18 e il considerando 19 e con l’articolo 4 del medesimo regolamento, debba essere interpretato nel senso che 

il rimedio effettivo in caso di accertata violazione degli obblighi previsti dall’articolo 4 impone al giudice di verificare la 

rilevanza di tale violazione alla luce delle circostanze allegate dal ricorrente e consente di confermare la decisione di 

trasferimento tutte le volte che non emergano ragioni per l’adozione di una decisione di trasferimento di contenuto diverso. 

79. Punti 30-32 dell’ordinanza di rinvio. 
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Corte di cassazione ha ricordato anche la citata pronuncia Mengesteab, laddove la Corte di 

giustizia ha, da un lato, puntualizzato il ruolo specifico del primo Stato membro (tenuto a 

riprendere in carico il richiedente che si trova in un altro Stato membro, fintanto che la 

procedura di determinazione dello Stato membro competente non sia stata portata a 

termine) e, dall’altro lato, escluso il ricorso ad una nozione formalistica del documento scritto 

in cui deve concretizzarsi la presentazione della domanda di protezione internazionale, al 

fine di garantire l’obiettivo di rapido espletamento delle domande di protezione 

internazionale, menzionato al considerando 5 del regolamento80. La Corte di cassazione si 

è, quindi, chiesta se un’impostazione, che parimenti valorizza gli aspetti formali, in assenza 

di effettivi motivi ostativi al trasferimento, non si ponga altrettanto in contrasto con il 

suddetto obiettivo. Un approccio incentrato sull’imprescindibile rispetto delle garanzie, 

anche in mancanza di motivazioni effettive del ricorrente, può pertanto compromettere 

l’effetto utile del regolamento81? 

Anche il Tribunale di Trieste ha sottolineato la formazione di due diversi orientamenti 

interpretativi in materia, come osservati dalla Corte di cassazione, rilevando parimenti che 

né nel regolamento Dublino, né nel regolamento Eurodac è reperibile una norma che 

disciplini le conseguenze che derivano dalla violazione degli obblighi informativi e 

partecipativi: «l’unica disposizione regolamentare a cui può farsi riferimento in relazione alle 

possibili violazioni degli obblighi informativi è rappresentata dall’art. 37 Reg. Eurodac: la 

norma prevede infatti la possibilità – per le persone o per gli Stati membri – di chiedere il 

risarcimento del danno subìto in conseguenza del trattamento illecito di dati o di qualsiasi 

altro atto incompatibile con il regolamento stesso, ma non indica quale sorte può avere il 

provvedimento dello Stato membro incompatibile con la normativa regolamentare». 

«Nessuna norma prevede conseguenze formali o sostanziali nel caso di mancato 

assolvimento degli obblighi informativi e partecipativi previsti in capo agli Stati membri, né 

una soluzione espressa può essere tratta dalla lettura dei considerando che introducono il 

regolamento»82. Sono, pertanto, illustrate le ragioni per le quali il Tribunale non è persuaso 

dalla soluzione che fa discendere dall’omissione delle garanzie la nullità insanabile del 

provvedimento di trasferimento ed assunto dalla sezione II della Corte di cassazione proprio 

in un giudizio in cui la Suprema Corte aveva cassato una decisione di merito dello stesso 

Tribunale, in altro procedimento. In particolare, non convincono il giudice la mancata 

previsione della nullità del provvedimento di trasferimento tanto da norme europee quanto 

                                            
80. Mengesteab, cit., punti 93 e 95. 

81. Sull’effetto utile nel diritto UE si veda I. Ingravallo, L’effetto utile nell’interpretazione del diritto dell’Unione 

europea, Bari, Cacucci editore, 2017. 

82. Si veda punto 7.6. dell’ordinanza di rinvio pubblicata su: 

https://www.questionegiustizia.it/data/doc/2892/tribunale-trieste-rinvio-pregiudiziale-obblighi-informativi-

oscurata.pdf. 
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da norme interne, «mentre secondo il diritto interno, le ipotesi di nullità di atti e 

provvedimenti sono tassative e debbono pertanto essere espressamente previste dalla 

legge». Inoltre «gli obblighi informativi di cui trattasi sono ritenuti obblighi strumentali, 

ossia funzionali al raggiungimento dello scopo indicato dalla normativa regolamentare, e 

possono rilevare in sede giurisdizionale solo se ed in quanto abbiano portato all’emissione di 

un provvedimento contrario allo scopo del regolamento stesso», considerato anche che in 

sede di giudizio di impugnazione possono essere recuperate le garanzie informative per il 

richiedente. Infine, la soluzione proposta potrebbe non rispondere all’interesse della persona 

che ha presentato il ricorso avverso il provvedimento viziato e quindi non garantire il diritto 

alla tutela giurisdizionale effettiva prevista dall’art. 27 reg. Dublino III, in ossequio all’art. 

19, par. 2 del Trattato sull’Unione europea e all’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione europea, in quanto nel caso di annullamento del provvedimento di trasferimento, 

senza ulteriori previsioni, il ricorrente non otterrebbe alcun titolo idoneo al soggiorno e si 

potrebbe trovare in posizione di irregolarità. Nell’ordinanza si chiede, dunque, alla CGUE 

di «chiarire quali siano le conseguenze giuridiche imposte dal diritto dell’Unione europea in 

ordine ai provvedimenti di trasferimento per ripresa in carico cui al capo  VI, sezione III, 

reg. UE) n. 604/2013, qualora lo Stato abbia omesso di fornire le informazioni previste 

dall’art. 4 reg. (UE) n. 604/2013 e dall’art. 29 reg. (UE) n. 603/2013» e , in particolare, 

se l’omessa consegna dell’opuscolo informativo previsto dall’art. 4 del reg. Dublino III 

determini di per sé l’insanabile nullità del provvedimento di trasferimento (ed eventualmente 

anche la competenza a conoscere della domanda di protezione internazionale da parte dello 

Stato membro al quale la persona ha proposto la nuova domanda, o l’offerta della possibilità 

di presentare una nuova domanda), oppure se è onere del ricorrente dimostrare in giudizio 

che, se gli fosse stato consegnato l’opuscolo, il procedimento avrebbe avuto un esito diverso. 

Infine, anche il Tribunale di Milano ha richiesto alla CGUE di chiarire se gli articoli 4 

e 5 del regolamento (UE) 604/2013 debbano essere interpretati nel senso che la loro 

violazione comporti di per sé l’illegittimità del provvedimento impugnato ai sensi 

dell’articolo 27, reg. (UE) 604/2013, a prescindere dalle concrete conseguenze della 

suddetta violazione sul contenuto del provvedimento e sulla individuazione dello Stato 

membro competente. 

I rinvii operati dai giudici italiani, aderenti all’indirizzo che ritiene che dal mancato 

rispetto delle garanzie non possa discendere di per sé l’automatica invalidità della decisione 

di trasferimento, si sono, quindi, interrogati particolarmente sulle finalità perseguite dal 

regolamento, tanto con riferimento ai suoi scopi generali quanto a quelli sottesi dalle 

suddette garanzie informative e partecipative, e sulla conseguente idoneità di un 

orientamento che attribuisce rilevanza a violazioni formali ad assicurarne l’attuazione. Un 

aspetto questo su cui auspicabilmente la Corte di giustizia fornirà degli elementi di maggiore 
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chiarezza, anche ai fini di un eventuale giudizio di bilanciamento, giacché dall’esaminata 

giurisprudenza le finalità perseguite dal regolamento appaiono plurime e non affermate in 

maniera coerente. 

Rispetto al testo precedente, il regolamento Dublino III ha inteso rafforzare il complesso 

di garanzie, anche procedurali, dei richiedenti83, da un lato recependo la giurisprudenza delle 

Corti europee in relazione alla sussistenza di carenze sistemiche e, dall’altro lato, 

richiamandosi alla Carta dei diritti fondamentali84, alla quale nel frattempo il Trattato di 

Lisbona aveva riconosciuto lo stesso valore giuridico dei trattati 85 . Nella proposta 

presentata dalla Commissione si indicava, così, espressamente l’opportunità di introdurre 

modifiche volte a potenziare le garanzie giuridiche per i richiedenti protezione internazionale 

e consentire loro di difendere meglio i loro diritti. E tra tali garanzie, è ricompreso il diritto 

di presentare ricorso contro una decisione di trasferimento, così come l’obbligo di 

informazione (definito in modo puntuale rispetto alla precedente formulazione generica) e di 

colloquio (in precedenza non previsto). Lo Spazio di libertà, sicurezza e giustizia, entro cui 

si colloca il sistema comune europeo di asilo, deve del resto realizzarsi nel rispetto dei diritti 

fondamentali (art. 67, par. 1, TFUE, norma di apertura del titolo IV), i quali costituiscono 

un parametro di legittimità degli atti derivati dell’Unione e un criterio interpretativo o di 

integrazione del loro contenuto. Essi vincolano gli Stati, e le autorità nazionali, laddove 

diano attuazione a norme di diritto dell’Unione europea (quali sono appunto i diversi atti 

che costituiscono il sistema comune europeo di asilo). 

Come si è detto, il regolamento non chiarisce se questo complesso di garanzie 

informative e partecipative debba ritenersi applicabile anche nel caso di procedura di ripresa 

in carico, e quale sia l’ambito del ricorso nel contesto di una simile procedura, e ciò ha 

generato orientamenti e soluzioni diverse tra le Corti non solo italiane.  

La giurisprudenza della Corte di giustizia, elaborata sulla base del reg. Dublino III, è 

apparsa dapprima particolarmente attenta a valorizzare il rafforzamento delle garanzie dei 

richiedenti protezione internazionale, sottolineando come il legislatore dell’Unione, nella 

revisione del reg. Dublino, abbia inteso coinvolgerli nella procedura di determinazione dello 

Stato competente, senza subordinarne la protezione ad esigenze di celerità. Poi, nella più 

recente pronuncia H. e R. pare aver fatto un passo indietro, con riferimento alle pronunce 

di ripresa in carico, sottolineandone la diversa finalità rispetto a quelle di presa in carico, e 

                                            
83. COM(2008) 820 def. del 3.12.2008. 

84. Si veda S. Peers, Reconciling the Dublin system with European fundamental rights and the Charter, in ERA 

Forum, 2015, p. 485 ss. 

85. Art. 6, par. 1, TUE. 
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quindi il più limitato margine di apprezzamento da parte dell’autorità giudiziaria, che solo 

in situazioni eccezionali potrà vertere sulla verifica dei criteri di competenza. 

Nella lettura delle pronunce esaminate, italiane e della Corte CGUE, pare, peraltro, di 

scorgere una tensione tra l’attenzione posta ad assicurare l’attuazione delle finalità del 

regolamento (che pure non appaiono più circoscrivibili al rapido espletamento delle domande 

di protezione internazionale) e le garanzie dei richiedenti. Si è visto, in particolare, come 

alcuni Tribunali nazionali abbiano valorizzato il principio generale di essere ascoltato, che 

garantisce a chiunque la possibilità di manifestare, utilmente ed efficacemente, il proprio 

punto di vista durante il procedimento amministrativo e prima dell’adozione di qualsiasi 

decisione che possa recargli pregiudizio, ritenendolo prevalente su altre esigenze. 

Significativamente, però, gli argomenti della Corte di giustizia hanno riguardato 

principalmente la diversa formulazione e contesto del regolamento di Dublino del 2013, 

rispetto alla versione del 2003, ma non è stato esaminato più approfonditamente l’impatto 

dei diritti fondamentali, e in particolare dell’articolo 47 della CDFUE, sul diritto di ricorso 

dei richiedenti nell’ambito del sistema di Dublino. 

È vero che, conformemente alla giurisprudenza costante della Corte, per interpretare 

una norma del diritto dell’Unione, occorre tener conto non soltanto della lettera della stessa, 

ma anche del suo contesto e degli scopi perseguiti dalla normativa di cui essa fa parte86, 

dando priorità a quella idonea a salvaguardare il suo effetto utile, ove siano possibili più 

interpretazioni 87 . Ma il diritto dell’Unione, compreso il diritto derivato, deve essere 

interpretato alla luce dei diritti fondamentali inseriti nella Carta88 e, già in passato, con 

riferimento a situazioni relative ai cittadini di Paesi terzi, il principio dell’effetto utile ha 

rappresentato uno strumento di bilanciamento tra l’esigenza di effettività delle norme UE 

con la tutela dei diritti delle persone89. 

Come ribadito dalla Corte, nella recentissima pronuncia H.A., il legislatore dell’Unione 

ha armonizzato solo alcune delle modalità procedurali del ricorso avverso la decisione di 

trasferimento, di cui l’interessato deve disporre. Sebbene l’art. 27, par. 1, del regolamento 

Dublino III e il considerando 19 del medesimo contribuiscano a definire l’oggetto di tale 

ricorso e prevedano che esso deve poter essere esperito dinanzi a un organo giurisdizionale, 

l’art. 27, paragrafi da 2 a 6, di tale regolamento si limita a fornire talune precisazioni in 

                                            
86. Si vedano tra le tante, Corte di giustizia, sentenze del 5 settembre 2019, Verein für Konsumenteninformation, 

causa C-28/18, EU:C:2019:673, punto 25, del 17 aprile 2018, Egenberger, causa C-414/16, EU:C:2018:257, punto 44. 

87. Cfr., tra le tante, Corte di giustizia, sentenza del 22 settembre 1988, causa C-187/87, Saarland, 

ECLI:EU:C:1988:439, punto 21. 

88. Cfr. in particolare Corte di giustizia, sentenza del 25 maggio 2016, Meroni, C-559/14, EU:C:2016:349, punti 

44-45. 

89. C. Pesce, Il principio dell’effetto utile e la tutela dei diritti nella giurisprudenza dell’Unione, in Studi 

sull’Integrazione Europea, 2015, p. 359 ss. 
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merito al termine entro il quale detto ricorso deve poter essere proposto, alle condizioni di 

sospensione dell’attuazione della decisione di trasferimento in caso di proposizione di un 

ricorso siffatto e dell’assistenza legale di cui deve poter usufruire l’interessato 90 , in 

presumibile ossequio al ricordato principio di autonomia procedurale. Tuttavia, rimettere 

alle diverse autorità degli Stati membri la valutazione circa l’azionabilità di una garanzia 

sancita nel regolamento o la sua qualificazione come aspetto procedurale, non idoneo di per 

sé ad inficiare la legittimità della decisione di trasferimento, avrebbe l’effetto di 

compromettere i diritti dei richiedenti, in contrasto con le rinnovate finalità del regolamento, 

e in un’ultima analisi l’omogeneità del sistema Dublino.  

Particolarmente opportuni appaiono, quindi, i rinvii operati dai giudici italiani, 

nell’auspicio che la Corte colga l’occasione per meglio chiarire la portata e le finalità dell’art. 

27, par. 1, alla luce anche dell’art. 47 CDFUE, nell’ambito di una procedura che, come si è 

detto, risulta di ampia applicazione e di un sistema che, allo stato attuale, definisce la 

competenza sulla base di criteri oggettivi e deve, quindi, assicurare parità di trattamento.  

 

                                            
90. Corte di giustizia, sentenza del 15 aprile 2021, H.A. c. Etat belge, causa C-194/19, ECLI:EU:C:2021:270, 

punti 38-39. 
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Abstract: Il contributo vuole offrire una prima analisi del provvedimento straordinario di emersione 
dei rapporti di lavoro irregolari approvato dal Governo col decreto legge 19 maggio 2020, n. 34 (cd. 
Rilancio) nel contesto della crisi sanitaria ed economica dovuta alla pandemia. Alla premessa sulla 
genesi della misura e all’illustrazione delle modalità di accesso alle diverse procedure di 
regolarizzazione previste, segue l’analisi dei dati ufficiali – raccolti dalla campagna Ero straniero 
– relativi allo stato di avanzamento dell’esame delle domande, da cui emergono gravi ritardi in 
tutt’Italia e tempi di finalizzazione lunghissimi, con conseguenze negative sulla vita di lavoratori e 
lavoratrici in attesa di conoscere l’esito della propria domanda. Una misura straordinaria pensata 
in un contesto di emergenza sanitaria e sociale, si è rivelata, a oltre un anno dalla sua approvazione, 
poco efficace a causa di alcuni limiti contenuti nella norma e delle numerose difficoltà emerse a 
livello amministrativo. 

Abstract: This paper provides an early analysis of the regularisation of irregular employment 
adopted by the Government in May 2020 in the context of the Covid-19 emergency. After a short 
description of the origin of the Government’s measure and the regularisation procedures and 
requirements, the official data on application processing provided by the Ministry of the Interior are 
analysed. An alarming picture emerges in all the country, with massive delays, massive backlog and 
lengthy finalisation, which adversely impact the lives of workers awaiting the outcomes of their 
applications. A full year after its adoption, a special measure that should have provided a response 
to a health and social emergency, is still ineffective owing to its own shortcomings and administrative 
obstacles. 
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di Vitaliana Curigliano e Francesco Mason* 

 

SOMMARIO: 1. Premessa: come nasce la regolarizzazione straordinaria del 2020. – 2. L’adesione 
alla misura. – 3. Il monitoraggio sullo stato di avanzamento dell’esame delle domande. – 4. Cause e 
conseguenze dei ritardi nell’attuazione della misura. – 5. Conclusioni: cosa (non) abbiamo imparato 
dalle sanatorie. 

Il decreto legge 19 maggio 2020, n. 34 (cd. Rilancio), recante misure urgenti in materia 

di salute, sostegno al lavoro e all’economia, nonché di politiche sociali connesse 

all’emergenza epidemiologica da COVID-19, poi convertito con legge 17 luglio 2020, n. 77, 

all’art. 103 ha introdotto una procedura straordinaria di emersione dei rapporti di lavoro 

(irregolari) in determinati settori produttivi. Il Governo ha giustificato tale provvedimento, 

adottato in piena emergenza sanitaria, sulla base della necessità di intervenire per 

contrastare l’invisibilità dei cittadini stranieri presenti in Italia con la finalità di mitigare la 

contingenza pandemica in un’ottica di «tutela della salute», ma anche con lo scopo di reperire 

la manodopera necessaria al comparto agricolo nel contesto della crisi sanitaria ed 

economica in atto durante tale periodo, come dichiarato dall’allora Ministro delle politiche 

agricole, Teresa Bellanova, alla Camera dei deputati il 16 aprile 2020 nel corso 

dell’informativa urgente del Governo sulle iniziative di competenza del Ministero delle 

politiche agricole alimentari e forestali per fronteggiare l’emergenza epidemiologica da 

COVID-191. Nei mesi precedenti, un intervento in tal senso era stato sollecitato, da un lato, 

dalle organizzazioni di categoria del settore agricolo che avevano lanciato, nel mese di marzo 

                                            
* Vitaliana Curigliano, esperta di diritti umani e immigrazione, e Francesco Mason, avvocato del foro di Venezia e 

socio dell’Associazione per gli Studi Giuridici per l’Immigrazione (ASGI), per la campagna Ero straniero. 

1. A un provvedimento di emersione dal lavoro nero degli immigrati impiegati in agricoltura ha fatto riferimento 

anche il Ministro dell’interno nella audizione informale presso la I Commissione della Camera sulle iniziative di competenza 

del suo dicastero adottate per fronteggiare l’emergenza epidemiologica da Covid-19 (seduta del 21 aprile 2020), come 

ricostruito nella nota curata dal Servizio studi della Camera dei deputati Emergenza COVID-19: le misure in materia di 

immigrazione, 29.9.2020, pp. 2-5. Ma già prima dello scoppio della pandemia, nel rispondere al question time del 

15.1.2021 in Assemblea alla Camera dei deputati, la ministra dell’interno Luciana Lamorgese aveva annunciato che era 

intenzione del Governo valutare un provvedimento straordinario di regolarizzazione degli irregolari già presenti in Italia 

a fronte dell’immediata disponibilità di un contratto di lavoro. 
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2020, l’allarme sul rischio di mancanza di lavoratori stranieri stagionali a causa della 

chiusura delle frontiere 2 ; dall’altro, dalla società civile e dal mondo associativo, con 

l’obiettivo, nel contesto di emergenza sanitaria, di contrastare il ricorso al lavoro sommerso, 

intervenire sulle condizioni precarie di vita e di lavoro nelle quali sono spesso costretti i 

braccianti agricoli e, più in generale, consentire alle persone senza un titolo di soggiorno di 

uscire dall’invisibilità, lavorare in maniera regolare e accedere più facilmente alle cure3. 

I settori interessati dalla misura di cui all’art. 103 del d.l. Rilancio vengono specificati 

al comma 3: a) agricoltura, allevamento e zootecnia, pesca e acquacoltura e attività 

connesse; b) assistenza alla persona per se stessi o per componenti della propria famiglia, 

ancorché non conviventi, affetti da patologie o handicap che ne limitino l’autosufficienza; c) 

lavoro domestico di sostegno al bisogno familiare. Per accedere alla misura, il 

provvedimento individuava due canali4. Il primo (descritto nel comma 1 dell’art. 103) 

prevedeva che, in una data finestra temporale (1 giugno-15 luglio 2020, successivamente 

prorogata al 15 agosto nel corso dell’esame del decreto presso la Camera dei deputati), i 

datori di lavoro potessero dichiarare la sussistenza di un rapporto di lavoro irregolare pre-

esistente con lavoratori italiani o stranieri oppure presentare domanda per assumere ex-

novo cittadini stranieri (senza un permesso di soggiorno per lavoro valido), se già presenti 

sul territorio nazionale a una certa data5. I cittadini stranieri, infatti, per essere ammessi 

alla misura, dovevano essere stati sottoposti a rilievi foto-dattiloscopici prima dell’8 marzo 

2020 o, comunque, poter dimostrare la loro presenza in Italia precedentemente a tale data 

sulla base di attestazioni documentali6. In entrambi i casi il datore di lavoro, nel presentare 

                                            
2. Secondo Coldiretti, col venir meno dei 370 mila lavoratori regolari che arrivano ogni anno in Italia, si rischiava 

di pregiudicare il 25% dei raccolti e la conseguente fornitura di generi alimentari a negozi e supermercati (v. tra gli altri, 

il comunicato di Coldiretti del 29 marzo: https://www.coldiretti.it/lavoro/cura-italia-anche-i-parenti-nei-campi-contro-la-

fame e l’articolo di A. Gagliardi in Il Sole 24 ore, 20.3.2020: 

ww.ilsole24ore.com/art/coronavirus-stop-frontiere-raccolti-rischio-l-allarme-coldiretti-cia-e-alleanza-cooperative-

ADgTejE?refresh_ce=1). 

3. V. i numerosi appelli di sindacati, organizzazioni del terzo settore e singoli esponenti della società civile, tra cui 

quello del 20 marzo 2020, pubblicato sul sito dell’associazione Terra!: 

https://www.associazioneterra.it/2020/03/20/regolarizzare-braccianti-coronavirus-caporalato.  

4. Per una descrizione approfondita dei passaggi previsti per accedere alla misura si rimanda a W. Chiaromonte, M. 

D’Onghia, Cronaca di una sanatoria in tempo di emergenza sanitaria: genesi, finalità e limiti, in questa Rivista, n. 

3.2020. V. anche il contributo sulla regolarizzazione 2020 dell’Associazione per gli Studi Giuridici per l’Immigrazione 

(ASGI) pubblicato a giugno 2021 sul sito dell’associazione (https://www.asgi.it/regolarizzazione-2020-domande-e-

risposte/). 

5. Con la circolare del 5 giugno 2020 il Ministero dell’interno ha successivamente chiarito che i rapporti di lavoro 

oggetto di emersione possono essere a tempo indeterminato, determinato, con orario a tempo pieno o parziale secondo la 

disciplina contrattuale e per il lavoro domestico con una retribuzione prevista dal CCNL e comunque non inferiore al 

minimo previsto per l’assegno sociale. 

6. Nel testo legislativo (co. 1, art. 103) si parla di «attestazioni costituite da documentazioni di data certa proveniente 

da organismi pubblici». Una circolare del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno del 

30 giugno 2020 e le FAQ pubblicate sul sito del Ministero dell’interno (all’indirizzo https://www.interno.gov.it/it/faq-

https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-commenti/saggi/fascicolo-n-3-2020-1/651-cronaca-di-una-sanatoria-in-tempo-di-emergenza-sanitaria-genesi-finalita-e-limiti/file
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la domanda, ha dovuto versare un contributo forfettario a titolo di copertura dei costi di 

procedura pari a 500 euro per ogni lavoratore, e dimostrare di possedere la capacità 

economica per poter procedere all’assunzione7. Il secondo canale (comma 2 dell’art. 103) 

prevedeva, invece, la concessione ai cittadini stranieri con titolo di soggiorno scaduto dal 31 

ottobre 2019, non rinnovato o convertito, purché presenti sul territorio nazionale alla data 

dell’8 marzo 2020 e con almeno una precedente esperienza lavorativa nei settori di cui al 

comma 3 (prima del 31 ottobre 2019)8, dietro pagamento di un contributo di 130 euro, di 

un permesso di soggiorno temporaneo di sei mesi, da convertire in permesso di soggiorno 

per lavoro in caso di successiva assunzione nei medesimi ambiti nel periodo di validità del 

permesso temporaneo9.  

Per i due canali di accesso alla misura sono state previste due procedure diverse10. Per 

il primo canale, la domanda di emersione di un rapporto di lavoro irregolare o di 

instaurazione di un nuovo rapporto di lavoro è presentata dal datore di lavoro, inoltrata 

tramite il portale del Ministero dell’interno ed esaminata dalla prefettura competente per 

territorio (Sportello unico immigrazione - SUI). Dopo aver verificato la correttezza della 

documentazione allegata e la sussistenza dei requisiti e aver ricevuto i pareri da questura e 

Ispettorato del lavoro, la prefettura convoca il datore di lavoro e il lavoratore per 

sottoscrivere il contratto di soggiorno11 e consegnare il kit postale precompilato da inviare 

all’ufficio immigrazione della questura competente per il rilascio del permesso di soggiorno 

per lavoro, come disciplinato dal Testo unico in materia d’immigrazione (art. 5, d.lgs. n. 

                                            
emersione-dei-rapporti-lavoro) chiariscono cosa si intenda per organismi pubblici, fornendo un elenco esemplificativo della 

documentazione utile ai fini della prova della presenza.  

7. Un decreto interministeriale in merito è stato adottato dal Ministero dell’interno di concerto con quello 

dell’economia, del lavoro e dell’agricoltura il 27 maggio 2020: all’articolo 9 si prevede una diversa capacità economica a 

seconda del tipo di datore di lavoro e del settore di attività. 

8. Impieghi precedenti riscontrabili da parte dell’Ispettorato nazionale del lavoro, per esempio, attraverso un 

contratto di lavoro, buste paga, modello UNILAV di assunzione (v. art. 103, co. 16). 

9. Come sottolineato nel già citato contributo dell’ASGI, «la circolare del Ministero del lavoro del 23 novembre 2020 

specifica che ai fini della conversione, è necessario allegare oltre al contratto di lavoro subordinato, ovvero la 

documentazione retributiva e previdenziale comprovante l’attività lavorativa, anche l’attestazione dell’Ispettorato 

territoriale del lavoro, competente in relazione al luogo di svolgimento dell’attività lavorativa, che la stessa rientra in uno 

dei tre settori oggetto dell’emersione. Tale attestazione va richiesta direttamente dal lavoratore (o da un terzo che può 

essere delegato, ad esempio un avvocato) inviando una semplice mail ordinaria all’ispettorato. L’elenco degli ispettorati è 

indicato dalla circolare». (https://www.asgi.it/wp-

content/uploads/2021/03/20_11_23_Circolare_18_Ministero_Lavoro_Politiche_Sociali.pdf). 

10. Riguardo alle modalità di presentazione delle istanze v. i commi 4, 5, 6, 7, 15, 16 e 19 dell’art. 103 del decreto 

Rilancio.  

11. Il contratto di soggiorno per lavoro subordinato, la cui stipula è condizione essenziale per il rilascio del permesso 

di soggiorno (art. 5, comma 3-bis TU immigrazione), viene firmato tra il datore di lavoro e il lavoratore presso lo Sportello 

unico per l’immigrazione. Deve contenere la garanzia da parte del datore di lavoro della disponibilità di un alloggio per il 

lavoratore con determinati requisiti e l’impegno al pagamento delle spese di viaggio per il rientro del lavoratore nel Paese 

di origine (art. 5-bis TU immigrazione). 
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286/1998). Quanto al secondo canale, il cittadino straniero senza un titolo di soggiorno 

valido (al 31.10.2019) presenta autonomamente alla questura la domanda di rilascio di un 

permesso di soggiorno temporaneo (tramite l’invio di un apposito kit postale). Una volta 

conclusa l’istruttoria da parte della questura, viene rilasciato un permesso temporaneo di sei 

mesi, convertibile in permesso per lavoro.  

Il Ministero dell’interno ha chiarito ulteriormente le modalità applicative delle procedure 

di emersione con una prima circolare del 30 maggio 202012, adottata dal Dipartimento per 

le libertà civili e l’immigrazione, e una seconda, sempre del 30 maggio 2020, del 

Dipartimento della pubblica sicurezza13. 

La finestra per la presentazione delle domande si è aperta il 1° giugno e chiusa il 15 

agosto 2020. Il report finale del Ministero dell’interno fornisce un quadro dettagliato 

dell’adesione alla misura14. Per il primo canale, il totale delle domande ricevute ammonta a 

oltre 207.542. Tra queste, si riscontra una prevalenza di domande riguardanti il lavoro 

domestico e di assistenza alla persona, nel numero di 176.848, che rappresentano l’85% del 

totale, mentre le richieste di emersione per lavoro subordinato (soprattutto nel settore 

dell’agricoltura) sono state 30.694, e cioè il rimanente 15%. Quanto alla procedura prevista 

dal comma 2 dell’art. 103 del decreto, le domande di rilascio di un permesso di soggiorno 

temporaneo presentate da cittadini stranieri sono state 12.98615.  

È lo stesso Ministero dell’interno, nel report citato, a confrontare i numeri relativi al 

2020 con i risultati dell’ultima sanatoria del 2012, quando in totale erano state ricevute 

134.576 istanze di emersione, specificando inoltre che la procedura del 2012 consentiva di 

presentare domande di lavoro subordinato non solo per i settori di agricoltura, allevamento 

e zootecnia, pesca, acquacoltura e attività connesse, come previsto nel 2020, ma anche per 

i seguenti settori: alberghi e ristoranti, alimentari, assicurazioni, attività professionali, 

attività ricreative, chimica, costruzioni, manifattura, metalmeccanico, servizi, tessile, 

trasporto e turismo.  

A tale proposito, si ricorda che in sede di conversione del decreto Rilancio alla Camera 

dei deputati sono stati presentati – senza essere approvati – diversi emendamenti all’art. 

103 riguardanti, in particolare, la possibilità di allargare la platea dei beneficiari della 

                                            
12. https://www.interno.gov.it/sites/default/files/modulistica/circolare_emersione_2020.pdf. 

13. https://www.interno.gov.it/sites/default/files/modulistica/emersione_lavoro_2020_ps.pdf. 

14. https://www.interno.gov.it/sites/default/files/2020-08/dlci_-_analisi_dati_emersione_15082020_ore_24.pdf. 

15. Per ulteriori dettagli relativamente alle istanze presentate: https://www.interno.gov.it/sites/default/files/2020-

08/scheda_informativa.pdf. 
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misura includendo un numero maggiore di settori interessati, oltre a quelli previsti 

dell’agricoltura, del lavoro domestico e di cura16. Soprattutto tenendo conto delle restrizioni 

ai settori interessati dalla regolarizzazione, va dunque considerata positivamente l’adesione 

di oltre 200.000 lavoratori e lavoratrici al provvedimento straordinario e i numeri sono 

sicuramente in linea con le intenzioni del Governo che ha varato la misura, visto che le 

domande presentate si avvicinano molto alle stime riportate nella relazione tecnica allegata 

al decreto Rilancio, che prevedeva, sulla media delle domande pervenute nelle 

regolarizzazioni del 2009 (295.130 domande) e del 2012 (134.772), circa 220 mila 

possibili beneficiari. Se, invece, si mettono in relazione le circa 220.000 domande presentate 

con il numero stimato di persone senza un titolo di soggiorno valido presenti in Italia secondo 

la Fondazione ISMU (Iniziative e studi sulla multietnicità), al 1° gennaio 2020, e cioè 

517.00017, si ha l’impressione che tale provvedimento straordinario, proprio perché varato 

alla luce della necessità di garantire una maggiore sicurezza sociale e sanitaria durante la 

pandemia da COVID-19, avrebbe potuto rappresentare per decine di migliaia di persone 

un’occasione preziosa per uscire dall’invisibilità e dallo sfruttamento. Occasione venuta 

meno a causa delle limitazioni a determinati settori produttivi e dei numerosi vincoli 

previsti18. 

Una volta chiusa, il 15 agosto 2020, la finestra per presentare le istanze di 

regolarizzazione, ha preso avvio l’esame delle circa 220.000 pratiche da parte degli uffici 

competenti. Per seguire lo stato di avanzamento dell’esame delle domande sono disponibili 

i dati ottenuti da parte del Ministero dell’interno dalla campagna Ero straniero, campagna 

avviata nel 2017 da decine di organizzazioni per promuovere una riforma della normativa 

                                            
16. V. la scheda dei lavori preparatori relativi al disegno di legge di conversione sul sito della Camera dei deputati 

(www.camera.it/leg18/126?tab=6&leg=18&idDocumento=2500&sede=&tipo=); v. anche l’articolo di G. Merlo su Il 

manifesto del 2 giugno 2020 (https://ilmanifesto.it/gli-emendamenti-per-ampliare-la-regolarizzazione/). 

17. V. l’analisi contenuta nel XXVI Rapporto ISMU sulle migrazioni 2020 (febbraio 2021) scaricabile all’indirizzo: 

www.ismu.org/presentazione-xxvi-rapporto-sulle-migrazioni-2020/. 

18. Come sottolineato dall’avv. Nazzarena Zorzella: «Le problematiche interpretative ed applicative emerse sin dai 

primi giorni dell’entrata in vigore della disposizione dimostrano come, ancora una volta, siano prevalse mediazioni 

prettamente politiche e un’interpretazione ministeriale restrittiva, entrambe ben lontane da un approccio razionale ed 

efficace alla questione immigrazione e che non considerano prioritario il diritto della persona straniera a vivere nella 

comunità nazionale» in Regolarizzazione 2020, una prevedibile occasione perduta. Alcune delle principali criticità, in 

Critica del diritto, https://rivistacriticadeldiritto.it/, 21.10.2020; v. anche le considerazioni sul provvedimento di 

regolarizzazione della Fondazione ISMU contenute in un comunicato stampa dell’11 giugno 2020, in cui si sottolinea che, 

con requisiti meno stringenti, la platea di beneficiari sarebbe potuta essere molto più ampia (https://www.ismu.org/nuova-

regolarizzazione-le-considerazioni-di-fondazione-ismu-comunicato-stampa-11-6-2020/). 

https://rivistacriticadeldiritto.it/?p=1458
https://rivistacriticadeldiritto.it/
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sull’immigrazione in Italia 19 , con particolare attenzione alla promozione del soggiorno 

regolare dei cittadini stranieri, attraverso una proposta di legge di iniziativa popolare dal 

titolo «Nuove norme per la promozione del regolare soggiorno e dell’inclusione sociale e 

lavorativa di cittadini stranieri non comunitari», depositata con 90.000 firme in Parlamento 

il 27 ottobre 2017 e dall’aprile 2019 all’esame della Commissione affari costituzionali della 

Camera20. 

La campagna, viste le numerose segnalazioni di ritardi e criticità ricevute in merito alle 

procedure di regolarizzazione, ha deciso, a partire dai primi mesi del 2021, di approfondire 

la questione e monitorare lo stato di avanzamento delle pratiche raccogliendo, attraverso 

una serie di accessi agli atti21, i dati dal Ministero dell’interno e dalle singole prefetture e 

questure nei diversi territori.  

La prima fotografia scattata dai dati in possesso della campagna Ero straniero risale al 

31 dicembre 202022. Per quanto riguarda il primo canale di accesso alla regolarizzazione 

(art. 103, co. 1), delle oltre 207.000 domande presentate dai datori di lavoro, in tutt’Italia 

erano stati rilasciati 1.480 permessi di soggiorno. A circa quattro mesi dal termine ultimo 

di presentazione delle domande, dunque, le istanze concretamente giunte a conclusione erano 

lo 0,71% del totale. Quanto al secondo canale di accesso (art. 103, co. 2), che prevedeva 

che fosse il lavoratore, e non il datore di lavoro, a chiedere direttamente alla questura con 

una procedura standard attraverso kit postale – e quindi molto veloce – un permesso di 

soggiorno temporaneo, la situazione nelle questure italiane appariva decisamente migliore: 

                                            
19. La campagna Ero straniero. L’umanità che fa bene è promossa da: Radicali Italiani, Fondazione Casa della carità 

“Angelo Abriani”, ARCI, ASGI, Centro Astalli, CNCA (Coordinamento Nazionale Comunità di Accoglienza), A Buon 

Diritto, Oxfam Italia, ActionAid Italia, FCEI - Federazione Chiese Evangeliche in Italia, con il sostegno di numerosi 

sindaci e decine di organizzazioni.  

20. La proposta di legge (A.C. 13) interviene sulla disciplina legislativa in materia di immigrazione (d.lgs. 

286/1998). Viene modificato l’attuale sistema di gestione delle politiche migratorie, basato sulla programmazione dei 

flussi di ingresso dei cittadini stranieri. In luogo delle quote annuali vengono introdotti due nuovi canali di ingresso (articolo 

1). Il primo è basato sull’attività di intermediazione svolta da una serie di soggetti autorizzati (quali i Centri per l’impiego, 

università, sindacati, ONG, ecc.) che si impegnano a promuovere l’incontro tra offerta di lavoro da parte di cittadini 

stranieri e richiesta di lavoro da parte di datori di lavoro in Italia. Il lavoratore selezionato da tali soggetti è autorizzato 

all’ingresso nel Paese e gli è rilasciato un permesso di soggiorno per ricerca di lavoro, una nuova tipologia di permesso di 

soggiorno istituita dalla proposta di legge. Il secondo canale è costituito dalla prestazione di garanzia per l’accesso al lavoro 

(la c.d. sponsorizzazione) da parte di soggetti pubblici e privati, finalizzato all’inserimento nel mercato del lavoro del 

lavoratore straniero con la garanzia di risorse finanziarie adeguate e la disponibilità di un alloggio per il periodo di 

permanenza sul territorio. È previsto, inoltre, per gli stranieri già presenti, a qualunque titolo, nel territorio del Paese, in 

presenza di condizioni che ne dimostrino l’effettivo radicamento e integrazione nel Paese, il rilascio di un permesso di 

soggiorno per comprovata integrazione di due anni. Vi sono, infine, una serie di misure volte a promuovere l’effettiva 

integrazione sociale dei cittadini stranieri. V. l’iter e la scheda dei lavori preparatori sul progetto di legge sul sito della 

Camera dei deputati (https://www.camera.it/leg18/126?tab=1&leg=18&idDocumento=13&sede=&tipo=). 

21. Richiesta presentata ai sensi dell’articolo 5 del d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33 (e seguenti modifiche). 

22. Si tratta dei dati aggregati a livello nazionale e forniti alla campagna dal Ministero dell’interno-Dipartimento 

della pubblica sicurezza, Direzione centrale dell’immigrazione e Polizia delle frontiere, aggiornati al 31 dicembre 2020. 
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al 31 dicembre 2020, 8.887 permessi di soggiorno temporanei erano stati rilasciati su 

12.986 domande presentate (il 68%) e di questi, 346 erano stati convertiti in permessi di 

soggiorno per lavoro. Le istanze respinte risultavano a quella data 980. 

Al 16 febbraio 2021, a sei mesi dalla chiusura della finestra per l’emersione, dai dati 

del Ministero dell’interno emergeva che 10.701 domande (il 5% del totale) erano giunte 

nella fase finale della procedura, e cioè alla richiesta di rilascio del permesso di soggiorno, 

mentre 13.244 domande (il 6% del totale) si trovavano nella fase precedente della 

convocazione in prefettura di datore di lavoro e lavoratore per la firma del contratto di 

soggiorno23. 

La campagna Ero straniero, in un dossier pubblicato a febbraio 2021 a commento dei 

dati24, sottolineava come l’esame delle pratiche, nonostante il tempo trascorso dalla chiusura 

della finestra per accedere alle diverse procedure di regolarizzazione, stesse procedendo con 

forte ritardo. Presso tutte le prefetture la situazione appariva grave, con pochissime 

eccezioni: in circa 40 di esse, distribuite su tutto il territorio, le pratiche erano ancora nella 

fase iniziale di istruttoria e non risultavano neppure avviate le convocazioni.  

Dall’analisi dei dati provenienti dalle singole prefetture e questure, infatti, emerge come 

il ritardo sia rinvenibile uniformemente in tutto il territorio nazionale. Nel territorio di Bari, 

a fine gennaio 2021, delle 4.993 domande ricevute per il primo canale di regolarizzazione, 

erano 556 le istanze arrivate a conclusione, con il rilascio del permesso di soggiorno. 

Rispetto alla procedura prevista dal secondo canale di accesso, su 158 domande presentate, 

risultavano 94 permessi di soggiorno rilasciati. A Firenze, delle 4.483 domande ricevute, 

erano state effettuate 100 convocazioni e rilasciati 90 permessi di soggiorno. A Catania, al 

17 febbraio 2020, su 1.088 domande ricevute, erano 28 i permessi di soggiorno rilasciati e 

72 le pratiche nella fase conclusiva della firma del contratto di soggiorno. A Reggio 

Calabria, la cui provincia è da tempo interessata dalla forte presenza di lavoratori agricoli 

stagionali, su 2.177 domande ricevute attraverso il primo canale, le istanze arrivate a 

conclusione a metà febbraio erano 150 e 300 le convocazioni effettuate. Peggiore appariva 

la situazione di Caserta, territorio storicamente caratterizzato da un ampio ricorso al lavoro 

nero e al caporalato: a metà febbraio 2020, delle 6.622 domande di regolarizzazione ricevute 

(3.710 per lavoro domestico, 2.912 per lavoro subordinato nel settore agricolo), non 

risultava ancora essere stato rilasciato alcun permesso di soggiorno ed erano state effettuate 

10 convocazioni per finalizzare l’assunzione del lavoratore in emersione. 

                                            
23. Dati al 16 febbraio 2021, distinti per ciascuna prefettura italiana, forniti dal Ministero dell’interno - Dipartimento 

libertà civili e immigrazione e disponibili al seguente indirizzo: https://erostraniero.radicali.it/wp-

content/uploads/2021/03/Dati-ministero-su-regolarizzazione-per-pubblicazione-marzo.xlsx. 

24. Il contributo è disponibile sul sito della campagna al seguente indirizzo: https://erostraniero.radicali.it/wp-

content/uploads/2021/03/Report-monitoraggio-regolarizzazione_ERO-STRANIERO.pdf. 
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Riguardo alle grandi città, la situazione fotografata dai dati appariva persino peggiore, 

con ritardi ancora più pesanti, visto l’alto numero di domande ricevute rispetto ad altri 

territori. Presso la prefettura di Roma, al 31 gennaio, su un totale di 16.187 domande 

ricevute, non risultava esserci ancora una sola pratica arrivata alla fase conclusiva della 

firma del contratto di soggiorno. A Milano, a metà febbraio su oltre 26.000 istanze ricevute 

in totale, 289 pratiche risultavano in istruttoria e non era stata effettuata alcuna 

convocazione in prefettura. 

La seconda fotografia sullo stato di avanzamento delle pratiche per la regolarizzazione 

è stata proposta dalla campagna Ero straniero a un anno dal varo della misura straordinaria, 

sempre a partire dai dati forniti dal Ministero dell’interno a seguito di una nuova richiesta 

di accesso agli atti25. Per quanto riguarda il primo canale di accesso alla regolarizzazione, 

delle oltre 207.000 domande presentate in tutt’Italia, al 15 aprile erano stati rilasciati 

5.603 permessi di soggiorno per lavoro, il 2,7% del totale. Al 20 maggio, un mese dopo, 

risultavano altri 20.000 i permessi di soggiorno in via di rilascio (e quasi 3.000 domande 

rigettate)26.  

Quanto al secondo canale di accesso, la situazione appariva decisamente migliore: al 15 

aprile 2021, su 12.986 domande presentate, erano 9.329 i permessi di soggiorno 

temporanei rilasciati, e cioè il 71,8%. Di questi permessi temporanei, 5.290 

successivamente convertiti in permessi di soggiorno per lavoro27.  

Passando all’analisi di singoli territori, a Bari, al 19 maggio, delle 4.993 domande 

ricevute per il primo canale, 980 (il 19,6%) erano andate a buon fine con il rilascio del 

permesso di soggiorno (erano 556 a fine gennaio), mentre 517 erano le pratiche giunte alla 

fase della convocazione. A Firenze, delle 4.486 domande ricevute, al 30 aprile 2021, erano 

state effettuate 277 convocazioni in prefettura e rilasciati 215 permessi di soggiorno (erano 

90 a febbraio). A Caserta, anche a maggio la situazione appariva molto critica: delle 6.622 

domande di regolarizzazione ricevute (3.710 per lavoro domestico, 2.912 per lavoro 

subordinato nel settore agricolo), erano 193 i permessi di soggiorni in via di rilascio e 245 

le convocazioni effettuate per finalizzare l’assunzione.  

Guardando alle grandi città, alla data del 20 maggio, a Roma, su un totale di 16.187 

domande ricevute, solo 2 pratiche erano arrivate alla fase conclusiva della firma del 

contratto di soggiorno e non era stato ancora rilasciato alcun permesso di soggiorno. A 

Milano, su oltre 26.000 istanze ricevute in totale, erano a quella data 441 i permessi di 

                                            
25. V. il secondo dossier di monitoraggio elaborato dalla campagna Ero straniero e pubblicato il 1° giugno 2021 sul 

sito all’indirizzo: https://erostraniero.radicali.it/regolarizzazione2020. 

26. Dati distinti per ciascuna prefettura italiana, forniti dal Ministero dell’interno - Dipartimento libertà civili e 

immigrazione. 

27. Dati relativi ai permessi di soggiorno rilasciati al 15 aprile scorso, trasmessi dal Ministero dell’interno - 

Dipartimento della pubblica sicurezza - Direzione centrale dell’immigrazione e Polizia delle frontiere. 
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soggiorno rilasciati, con 536 convocazioni fissate negli uffici della prefettura. A Torino, su 

circa 5.500 domande presentate, erano 191 i permessi di soggiorno rilasciati e 780 gli 

appuntamenti fissati per la stipula del contratto.  

Gli ultimi dati disponibili sullo stato di avanzamento delle pratiche risalgono al 22 luglio 

2021 quando, durante un question time al Senato, la ministra dell’interno Lamorgese ha 

fornito un ulteriore aggiornamento relativo al dato complessivo su base nazionale delle 

domande finalizzate rispetto ai due procedimenti amministrativi28; riguardo al primo canale, 

le domande in trattazione presso le prefetture erano 51.394, pari al 24,7% circa del totale 

di quelle ricevute: di queste, ha specificato la ministra dell’interno, «sono state definite 

positivamente, all’esito favorevole dell’istruttoria tecnica svolta, 45.173 istanze, con la 

consegna agli interessati dei moduli per il rilascio dei permessi di soggiorno (39.292 per 

lavoro domestico e assistenza alla persona e 5.881 per lavoro subordinato). Rispetto al 

totale delle oltre 45.000 istanze, quelle relative al rilascio di permesso per attesa 

occupazione, vale a dire quelli che non hanno un datore di lavoro, sono state 4.687, di cui 

4.439 riferite al lavoro domestico e 248 al lavoro subordinato [...]. Dello stesso stock di 

domande ne sono state rigettate 4.890, mentre le rinunce sono state 1.331». I permessi 

temporanei rilasciati con la procedura prevista per il secondo canale di emersione 

risultavano essere 9.918 (su 11.335 domande presentate). 

A fine luglio 2021, dunque, solo un quarto delle domande ricevute risultavano trattate, 

con circa 150.000 tra lavoratori e lavoratrici (e rispettivi datori di lavoro) ancora in attesa 

di conoscere l’esito dell’istanza. 

Dal monitoraggio emerge chiaramente una situazione di grave difficoltà a livello 

amministrativo nella gestione delle pratiche. Le ragioni di tempi così lunghi per l’esame delle 

istanze sono diverse, a cominciare dall’impatto che indubbiamente la pandemia ha avuto 

sulla pubblica amministrazione, rallentando ulteriormente il funzionamento degli uffici 

coinvolti nell’attuazione di una misura straordinaria e, quindi, di per sé destinata ad 

aumentare l’ordinario carico di lavoro. Come riportato nella risposta del Governo a 

un’interrogazione alla Camera dei deputati nell’aprile 202129, «occorre anche rilevare, su 

un piano generale, che rallentamenti nella trattazione delle istanze sono stati determinati da 

                                            
28. La risposta della Ministra dell’interno Lamorgese all’interrogazione presentata dalle senatrici Bonino e De Petris 

è disponibile nel resoconto della seduta del 22.7.2021, pp. 28-30: 

http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/1305388.pdf. 

29. Risposta data in I Commissione all’interrogazione n. 5-05873 dell’on. Pollastrini al Ministro dell’interno, il 29 

aprile 2021 

(https://www.camera.it/leg18/824?tipo=A&anno=2021&mese=04&giorno=29&view=filtered_scheda&commissio

ne=01#data.20210429.com01.allegati.all00050). 
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diverse cause. In primo luogo, va considerata la complessità degli adempimenti procedurali, 

che investono le competenze di più amministrazioni (prefettura, questura, Ispettorato 

territoriale del lavoro, INPS), articolandosi in plurime fasi endo-procedimentali. In secondo 

luogo, c’è da tenere presente l’impossibilità tecnica di gestire la procedura esclusivamente 

in via telematica, atteso che il datore, di lavoro e il lavoratore devono, dopo la loro 

identificazione, sottoscrivere il contratto di soggiorno e deve essere consegnata al lavoratore 

la richiesta di permesso di soggiorno da inoltrare, tramite gli uffici postali, alla questura. 

Infine, non vanno dimenticati gli effetti della pandemia che ha limitato la funzionalità delle 

strutture periferiche, il cui personale ha dovuto (quando possibile) lavorare da remoto, 

riducendo gli appuntamenti con gli utenti».  

Va ricordato tuttavia che, proprio in previsione dell’aumento del carico di lavoro per le 

prefetture, e in particolare per gli Sportelli unici impegnati nell’esame delle domande di 

regolarizzazione, lo stesso decreto Rilancio (art. 103, co. 23) aveva previsto l’assunzione, 

per un periodo non superiore a sei mesi, di personale aggiuntivo da destinare a svolgere tale 

compito, tramite un’agenzia di somministrazione di lavoro. Purtroppo, anche la procedura 

per l’assunzione delle 800 unità di personale previste dalla norma si è protratta per mesi e 

solo il 22 marzo 2021 si è proceduto all’assunzione delle prime 328 unità. Al 1° giugno 

2021, avevano preso servizio complessivamente 721 lavoratori interinali sugli 800 previsti, 

come dichiarato dalla ministra dell’interno Lamorgese alla Camera dei deputati, 

rispondendo in aula nel corso del question time del 9 giugno30, aggiungendo inoltre che «sulla 

tempistica di assegnazione hanno influito le numerosissime rinunce o dimissioni da parte dei 

lavoratori selezionati, che hanno comportato la necessità di scorrimento della graduatoria 

ai fini della individuazione delle altre unità disponibili»31.  

Al di là delle ragioni addotte dal Viminale a giustificazione della grave situazione 

creatasi nelle prefetture di tutt’Italia, va sottolineato come i pesanti ritardi nella conclusione 

delle procedure abbiano avuto inevitabilmente ripercussioni evidenti sulla vita e sulla 

condizione giuridica di decine di migliaia di persone, costrette a dover attendere l’esito della 

procedura di regolarizzazione, oltre un anno dopo il momento della presentazione della 

domanda. La norma prevede che le persone che hanno avviato la procedura – nelle more 

della finalizzazione – siano da considerarsi regolarmente soggiornanti sul territorio, potendo 

così lavorare e godere della parità di trattamento nell’accesso ai beni e servizi rispetto agli 

                                            
30. Risposta all’interrogazione n. 3-02316 dell’on. Magi al Ministro dell’interno, il 9 giugno 2021 

(https://www.camera.it/leg18/410?idSeduta=0521&tipo=stenografico#sed0521.stenografico.tit00060.sub00020.int

00040). 

31. Per la ricostruzione dei diversi passaggi che hanno portato all’assunzione di tale personale aggiuntivo v. il già 

citato secondo dossier di monitoraggio della campagna Ero straniero pubblicato il 1.6.2021, alle p. 9 ss.  

https://documenti.camera.it/apps/CommonServices/getDocumento.ashx?sezione=lavori&idLegislatura=18&tipoDoc=si&idDocumento=3-02316
https://documenti.camera.it/apps/CommonServices/getDocumento.ashx?sezione=lavori&idLegislatura=18&tipoDoc=si&idDocumento=3-02316
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stranieri titolari di permesso per motivi di lavoro32. Hanno, quindi, diritto a essere iscritte 

alle liste anagrafiche della popolazione residente; hanno diritto all’apertura di un conto 

corrente, come previsto dal Testo unico bancario33, che stabilisce che «tutti i consumatori 

soggiornanti legalmente nell’Unione europea, senza discriminazioni e a prescindere dal 

luogo di residenza, hanno diritto all’apertura di un conto di base» […] e che «per 

consumatore soggiornante legalmente nell’Unione europea si intende chiunque abbia il 

diritto di soggiornare in uno Stato membro dell’Unione europea in virtù del diritto 

dell’Unione o del diritto italiano, compresi i consumatori senza fissa dimora e i richiedenti 

asilo»; hanno diritto a iscriversi al Servizio sanitario nazionale (SSN). In molti casi, tuttavia, 

come denunciato da diverse organizzazioni e associazioni di tutela, i lavoratori in attesa della 

definizione della pratica di emersione si trovano ad affrontare una serie di ostacoli 

amministrativi e «nell’impossibilità, di fatto, di accedere pienamente ai servizi, alle 

prestazioni sociali, alle tutele e ai diritti previsti per chi lavora nel nostro Paese»34.  

In tal senso, l’aspetto sanitario si è rivelato particolarmente delicato, soprattutto nel 

contesto di emergenza pandemica in atto, tanto che istituzioni e associazioni di tutela sono 

in più occasioni intervenute affinché fosse garantita la possibilità di accesso al SSN.  

Il Ministero della salute, con una nota del 14 luglio 202035, ha chiarito che «ai cittadini 

stranieri in emersione deve essere riconosciuto il diritto all’assistenza sanitaria a titolo 

obbligatorio in coerenza con i principi di tutela della persona e della dignità del lavoratore 

contenuti nell’art. 34 del TU 286/98. L’iscrizione a titolo obbligatorio al SSN avrà 

decorrenza dalla data di presentazione della domanda di emersione o del permesso 

temporaneo, ed avrà carattere provvisorio fino al perfezionamento delle procedure di 

emersione». Tuttavia, nonostante tale indicazione, nei mesi successivi e in particolare 

dall’avvio della campagna vaccinale nei primi mesi del 2021, sono arrivate a diversi 

Sportelli legali e associazioni in tutto il territorio nazionale, da parte di lavoratori e 

lavoratrici in emersione, segnalazioni di impedimenti, tecnici e non, riscontrati al momento 

di iscriversi al SSN36. In alcuni casi, ad esempio, gli uffici delle aziende sanitarie locali non 

                                            
32. Si rimanda, per un’analisi dettagliata di tali aspetti, al già citato lavoro dell’Associazione Studi Giuridici 

sull’Immigrazione pubblicato a giugno 2021, p. 10 ss. 

33. Art. 126-noviesdecies, Diritto al conto di base. 

34. V. la lettera pubblica a Governo e Parlamento, inviata il 21 aprile 2021, promossa dalla campagna Ero straniero 

e sottoscritta dalle principali realtà impegnate sui temi dell’asilo e dell’immigrazione (Tavolo salute e immigrazione, Tavolo 

asilo nazionale, Forum per cambiare l’ordine delle cose, Io accolgo, AMSI-medici di origine straniera in Italia), da sindacati 

nazionali (CGIL, UIL, USB), dal mondo cooperativo, Alleanza delle cooperative italiane-agroalimentare e da alcune 

associazioni di categoria e realtà operanti nei settori interessati dal provvedimento (ASSINDATCOLF- Associazione 

Nazionale dei Datori di Lavoro Domestico, Professione in famiglia, Osservatorio Placido Rizzotto - Flai CGIL, ASeS-

Agricoltori Solidarietà e Sviluppo della CIA-Agricoltori italiani), disponibile all’indirizzo: 

http://erostraniero.it/letteraaperta.  

35. https://portaleimmigrazione.eu/wp-content/uploads/2020/11/ministero-della-salute-14-luglio-2020.pdf. 

36. V. le testimonianze raccolte dalla campagna Ero straniero e riportate nel citato dossier del giugno 2021. 

http://erostraniero.it/


Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

COMMENTI, fasc. n. 3/2021    311 

hanno ritenuto sufficiente per il rilascio della tessera sanitaria, la dichiarazione di 

assunzione con i dati della domanda e il codice fiscale provvisorio. In altri casi, si sono 

verificati ostacoli tecnico-amministrativi nell’inserimento nei sistemi operativi aziendali del 

codice fiscale provvisorio. Appare evidente come la non iscrizione al SSN e la mancanza di 

tessera sanitaria abbiano determinato anche l’impossibilità di accedere ai diversi portali 

regionali attraverso cui si provvede alla prenotazione della vaccinazione anti-COVID 19. 

Tale difficoltà ha rappresentato un motivo di preoccupazione per moltissime delle persone 

in attesa di regolarizzazione e per i loro datori di lavoro, anche considerando che la maggior 

parte delle richieste ha riguardato il lavoro domestico e di cura. 

Si ricorda, inoltre, che la questione dell’accesso ai vaccini da parte delle persone in 

emersione rientra in quella più generale della possibilità di accedere a tali trattamenti per 

tutte le categorie di cittadini presenti sul territorio italiano, al di là della posizione giuridico-

amministrativa, a garanzia della salute pubblica, come previsto all’art. 35, comma 3, lett. 

c), del d.lgs. 286/1998: all’avvio della campagna vaccinale molte organizzazioni, in 

particolare quelle aderenti al Tavolo Immigrazione Salute (TIS), si sono rivolte al ministro 

della salute per proporre soluzioni contro gli ostacoli all’accesso ai vaccini da parte dei 

cittadini, stranieri e non, in condizioni di vulnerabilità, fragilità sociale e irregolarità37. Nel 

mese di luglio 2021, alcune Regioni hanno recepito le sollecitazioni delle associazioni di 

tutela e messo in piedi dei meccanismi di accesso alla vaccinazione alternativi rispetto alla 

prenotazione on-line o attraverso il medico curante e accessibili anche con i codici fiscali 

temporanei per stranieri che hanno in corso la procedura di emersione (nonché per una parte 

dei richiedenti asilo), ma la situazione appariva ancora disomogenea nel Paese e fortemente 

differenziata da territorio a territorio38. 

                                            
37. Il testo della lettera è disponibile sul sito della SIMM (Società italiana di Medicina delle Migrazioni): 

https://www.simmweb.it/1017-piano-strategico-vaccinale-simm-e-tis-scrivono-al-ministro-speranza. V. anche una 

seconda lettera inviata dal TIS a Governo e Regioni il 30 luglio 2021: 

https://www.simmweb.it/attachments/article/1035/Lettera%20TIS%20TAI%20a%20autorit%C3%A0%20Italiane%

20(per%20sito).pdf. 

38. Ad esempio, la Regione Lazio a giugno 2021, ha varato un piano per assicurare la copertura vaccinale delle 

persone con fragilità sociale tra cui: ospiti e personale di strutture socio-assistenziali (donne in difficoltà e strutture per 

minori); Centri di accoglienza per richiedenti protezione internazionale (Circuito Sai e Cas Accoglienza diffusa); edifici 

occupati; insediamenti abusivi e insediamenti informali; Centri per senza fissa dimora; persone con ridotto accesso alle 

strutture del Servizio sanitario nazionale. Oltre ad hub vaccinali dedicati in collaborazione con la Croce Rossa e la Comunità 

di Sant’Egidio, in alcune ASL è stato creato un percorso per prenotare online la vaccinazione per quanti non dispongono 

di tessera sanitaria e non possono accedere al portale della Regione. 
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Il provvedimento di regolarizzazione straordinaria arriva otto anni dopo l’ultima 

sanatoria del Governo Monti (d.lgs. 109/2012, art. 5)39. L’attuale procedura, al momento 

della sua emanazione, dimostrava una notevole potenzialità innovativa rispetto a quelle che 

l’avevano preceduta, affiancando all’ordinaria fattispecie dell’emersione di rapporti 

irregolari in essere al momento della presentazione della domanda, anche quelle – sinora 

mai praticate – della possibilità di regolarizzare la posizione del lavoratore in base a una 

promessa di assunzione e, persino, di concedere un permesso temporaneo per ricerca 

occupazione a chi fosse sprovvisto di un impiego. Tuttavia l’afflato di rinnovamento sembra 

esser fermato lì. La regolarizzazione 2020 ha infatti riproposto i notori limiti della gestione 

amministrativa sperimentata in precedenza, in primis per quanto riguarda i tempi per il 

disbrigo delle pratiche. Anche in passato, infatti, i tempi per l’esame delle istanze si sono 

protratti per anni.  

Nel caso della sanatoria del 2012, a sei mesi dalla chiusura della finestra per la 

presentazione delle domande, dai dati forniti dal Viminale (alla data del 9 aprile 2013) 

risultava che su 134.747 domande presentate, ne erano state lavorate 82.190 (il 61%), di 

cui 23.255 erano giunte alla firma del contratto di soggiorno e alla richiesta di rilascio del 

permesso di soggiorno (il 17%) mentre si registrava un numero altissimo di dinieghi, 13.417 

(il 10%)40. Il provvedimento, infatti, prevedeva una serie di vincoli molto rigidi per accedere 

alla procedura, che hanno senza dubbio inciso sul numero esiguo di domande presentate. 

Tra questi, l’importo notevole del contributo forfetario di 1.000 per ciascun lavoratore in 

emersione e la prova della presenza in Italia, almeno dal 31 dicembre 2011, esclusivamente 

attraverso un’attestazione di un organismo pubblico 41 . Quest’ultimo punto e alcune 

applicazioni restrittive operate dalle prefetture nell’attuazione della procedura furono 

oggetto di un vasto contenzioso. A tre anni dall’approvazione della misura, nel maggio 

2015, il Ministero dell’interno, anche in seguito a un intervento del Consiglio di Stato, fu 

costretto a emanare una circolare sulle modalità di applicazione della sanatoria in senso 

meno restrittivo, per consentire alle decine di migliaia di persone la cui domanda era stata 

                                            
39. Dal 1986 al 2012 misure di regolarizzazione di lavoratori stranieri irregolari sono state previste dai seguenti 

provvedimenti normativi: l. 943/1986, d.l. 39/1990, d.l. 489/95, l. 40/21998, l. 189/2002, d.l. 78/2009, d.lgs. 

109/2012. Sulle sanatorie che si sono succedute in Italia, v. i recenti contributi di W. Chiaromonte, M. D’Onghia, Cronaca 

di una sanatoria, cit., p. 7 ss.; S. Briguglio, Una regolarizzazione in tempo di pandemia: la lezione del passato, in 

Questione Giustizia, www.questionegiustizia.it, 28.5.2020; v. anche E. Di Pasquale, C. Tronchin, Immigrazione, vantaggi 

e svantaggi di una sanatoria, in La voce.info, www.lavoce.info, 21.2.2020; M. Colucci, Cosa insegnano trent’anni di 

sanatorie per gli stranieri, in Internazionale, www.internazionale.it, 20.4.2020. 

40. http://briguglio.asgi.it/immigrazione-e-asilo/2013/aprile/focus-uil-14-2013.html. 

41. M. D’Onghia, Cronaca di una sanatoria, cit., p. 10 ss. 

https://www.questionegiustizia.it/
https://www.lavoce.info/archives/63662/immigrazione-vantaggi-e-svantaggi-di-una-nuova-sanatoria/
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rigettata, di completare la procedura 42 . Le prefetture si trovarono, dunque, a dover 

riesaminare, su richiesta del richiedente, le domande di emersione in precedenza diniegate, 

prolungando ulteriormente i tempi di attuazione della misura, ma permettendo a un numero 

maggiore di persone di rientrarvi.  

Il bilancio finale di quella sanatoria lo ha tracciato uno studio recente INPS, relativo 

alle diverse regolarizzazioni che sono state introdotte negli ultimi due decenni in Italia, a 

partire dai dati amministrativi dei suoi archivi: circa 116.000 (su quasi 135.000) lavoratori 

sono emersi a seguito della procedura aperta nel 201243. Un bilancio positivo, dunque, anche 

grazie al superamento di alcuni dei vincoli con il ricorso al contenzioso. 

Anche il procedimento di emersione attuale presenta numerose problematiche 

interpretative, che presumibilmente daranno adito a un nuovo contenzioso giurisdizionale. 

Invero, in soccorso di un testo normativo lacunoso e impreciso sotto molti aspetti, sono 

dovute giungere – come descritto nei paragrafi precedenti – un susseguirsi di circolari e 

FAQ, molte delle quali emanate quando i termini per le domande erano ormai scadute, 

condannando così le pratiche difformi a un inevitabile diniego. In molti casi, il proliferare di 

indicazioni non ha contribuito a risolvere i dubbi, ma anzi ha aumentato i fronti di 

contenzioso con l’amministrazione. Per esempio il Ministero dell’interno ha fornito 

indicazioni contrastanti sull’entità del reddito minimo richiesto al datore di lavoro domestico 

che abbia presentato domanda di emersione. O, ancora, si veda l’incertezza – a cui in questa 

sede ci si limita ad accennare – lasciata dal legislatore e dall’amministrazione sulla 

possibilità per il cittadino straniero regolarizzando di svolgere, e se sì in quali settori, una 

successiva attività lavorativa a seguito della cessazione, o la mancata instaurazione, di 

quella per cui era stata presentata domanda. A oltre un anno dalla misura, i datori di lavoro 

ricevono indicazioni contrastati dagli uffici periferici del Ministero dell’interno, il quale si è 

persino trovato a dovere implicitamente revocare la già citata circolare del Dipartimento 

della pubblica sicurezza del Ministero dell’interno del 21 aprile 2021 che dava 

un’interpretazione illegittimamente restrittiva. Tutto ciò ha ostacolato i percorsi lavorativi 

delle migliaia di cittadini stranieri coinvolti nell’emersione, in un periodo particolarmente 

complesso per l’occupazione, qual è l’attuale pandemia.  

Alla luce di tali considerazioni e dei dati disponibili sullo stato di avanzamento delle 

domande, la regolarizzazione straordinaria del 2020 non lascia presagire tempi più brevi e 

                                            
42. V. A. Guarisio, in Sanatoria 2012 – Il Ministero dell’interno smentisce le prefetture “restrittive”: i dinieghi 

vanno riesaminati, 14.5.2015, in https://www.asgi.it/notizie/regolarizzazione-2012-il-ministero-dellinterno-smentisce-

le-prefetture-restrittive-i-dinieghi-vanno-riesaminati/. 

43. Regolarizzazione migranti 2020: stime e previsioni dalle analisi delle precedenti regolarizzazioni in Italia, a 

cura della Direzione centrale studi e ricerche, n. 5/2020, pp. 9 ss. in 

https://www.inps.it/docallegatiNP/Mig/Dati_analisi_bilanci/Attivita_ricerca/Studi_e_analisi/NOTA_sanatoria_52020

.pdf. 
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un minore ricorso al contenzioso rispetto alla sanatoria precedente: non resta che aspettare 

di conoscerne gli esiti e valutare nel tempo la reale efficacia dell’intervento. 

Vi è un ultimo aspetto da evidenziare in merito a quanto è emerso negli ultimi anni 

riguardo alle diverse procedure di regolarizzazione straordinaria. L’analisi dell’INPS citata 

fornisce ulteriori informazioni rispetto alla sanatoria del 2012. Innanzitutto, le retribuzioni 

totali dei lavoratori regolarizzati negli anni dal 2012 al 2017 sono state di poco inferiori ai 

3,5 miliardi di euro; in secondo luogo, a cinque anni dalla sanatoria, si registrava una 

permanenza dei lavoratori emersi nel mercato del lavoro formale molto alta (tra il 70% e 

l’80%). Gli stessi risultati emergono dall’analisi dei dati relativi alla sanatoria del 2002, 

caratterizzata da numeri ben più alti (furono rilasciati circa 650 mila nuovi permessi)44. I 

lavoratori stranieri regolarizzati, dunque, permangono nel mercato di lavoro per diversi 

anni, senza rientrare in quello informale, e determinano maggiori e strutturali entrate 

contributive e fiscali45: il che vuol dire che regolarizzare produce lavoro stabile che perdura 

nel tempo. Ma proprio partendo da tale considerazione, ormai ampiamente dimostrata visto 

il ricorso sistematico allo strumento della sanatoria in Italia negli ultimi decenni, appare 

piuttosto contraddittorio l’aver riproposto nel provvedimento straordinario del 2020 

restrizioni e vincoli che ne hanno limitato l’efficacia, ancor più guardando alla ragione 

principale enunciata dal Governo per giustificare l’intervento, e cioè l’emergenza sanitaria 

e sociale conseguente alla pandemia.  

In conclusione, come risulta da quanto accaduto in passato e come sottolineato in più 

occasioni da osservatori, esperti e organizzazioni che si occupano della questione migratoria, 

è ormai noto che una regolarizzazione straordinaria (più o meno estesa, più o meno efficace) 

non incide sulla creazione di nuova irregolarità, non modificando in nessun modo le regole 

di gestione dell’immigrazione. Lo dimostra la frequenza con cui i diversi governi negli anni 

hanno deciso di ricorrere a tale strumento spinti dall’urgenza di «tamponare il problema 

(riducendo temporaneamente il numero di irregolari) senza eliminarne le cause 

strutturali» 46 . In attesa, quindi, di una riforma complessiva delle regole di ingresso e 

soggiorno nel nostro Paese che superi i limiti del sistema in vigore, introducendo strumenti 

adeguati al contesto geo-politico, economico e sociale attuale – profondamente cambiato 

negli ultimi vent’anni –, si potrebbe guardare nell’immediato all’introduzione di una nuova 

procedura di regolarizzazione legata all’effettivo radicamento del cittadino straniero rimasto 

privo del titolo di soggiorno. Una procedura che non sia generalizzata, ma su base 

                                            
44. Ivi, p. 7 ss. 

45. In merito alle entrate fiscali e contributive relative alla regolarizzazione 2020 v. anche E. Di Pasquale, C. 

Tronchin, Lavoratori immigrati: una vera riforma dopo la sanatoria, in La voce.info, www.lavoce.info, 5.6.2020. 

46. E. Di Pasquale, C. Tronchin, Immigrazione, vantaggi e svantaggi, cit. 

https://www.lavoce.info/archives/63662/immigrazione-vantaggi-e-svantaggi-di-una-nuova-sanatoria/
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individuale, e che non preveda finestre temporali determinate, ma sia sempre accessibile e 

che consenta di fare richiesta per il rilascio di un titolo di soggiorno a fronte della 

disponibilità di un contratto di lavoro o di un impegno all’assunzione, sulla base di 

meccanismi anche simili a quelli previsti dall’attuale emersione; o, in alternativa, a fronte di 

legami familiari o di altri elementi che ne dimostrino il radicamento nel territorio47. A tale 

proposito l’ordinamento italiano ha fatto un importante passo in avanti con il d.l. n. 

130/2020 che ha ampliato le ipotesi per cui è concedibile il permesso di soggiorno per 

protezione speciale48 includendo, inter alia, i casi in cui l’allontanamento «comporti una 

violazione del diritto al rispetto della sua vita privata e familiare». Tuttavia i confini 

normativamente incerti di questo nuovo istituto determinano che la concessione del titolo 

autorizzativo rimanga sottoposta a discrezionalità amministrativa, che non permette la 

costruzione di percorsi certi di emersione dall’irregolarità. 

L’introduzione di nuovi meccanismi in tal senso sarebbe un primo passo verso il 

superamento dello strumento delle sanatorie con evidenti effetti positivi: non solo quelli 

intrinsecamente legati all’emersione dal punto di vista sociale, economico, occupazionale e 

del riconoscimento di garanzie e diritti per i cittadini stranieri che vivono e lavorano in Italia; 

ma anche a livello amministrativo, perché si eviterebbe di ingolfare, come è accaduto per 

ogni regolarizzazione, una macchina già cronicamente sotto sforzo e incapace di fornire 

risposte in tempi ragionevoli. 

 

                                            
47. Tale proposta è stata avanzata in più occasioni ed è parte della già citata proposta di legge di iniziativa popolare 

della campagna Ero straniero, che prevede il rilascio di un permesso di soggiorno per comprovata integrazione «allo 

straniero comunque presente nel territorio dello Stato a qualsiasi titolo, anche nel caso in cui non gli sia stato riconosciuto 

il diritto di asilo o di altre forme di protezione internazionale, che dimostri di essere radicato nel territorio nazionale e 

integrato nel tessuto civile, sociale e ordinamentale del Paese, in assenza di procedimenti penali, in riferimento a reati 

particolarmente gravi. [...] Il radicamento e l’integrazione dello straniero sono desumibili da elementi quali l’immediata 

disponibilità al lavoro, il grado di conoscenza della lingua italiana, la frequentazione di corsi di formazione professionale, i 

legami familiari o altre circostanze di fatto o comportamenti idonei a dimostrare un legame stabile con il territorio nel quale 

vive». 

48. Di cui ai commi 1.1 e ss. dell’art. 19 del d.lgs. n. 286/1998. 

https://www.camera.it/leg18/126?tab=6&leg=18&idDocumento=13&sede=&tipo=
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di Fulvio Vassallo Paleologo 

 

Abstract: Nel mese di febbraio del 2020, con un decreto del ministro delle infrastrutture e dei 
trasporti De Micheli allora in carica, è stato pubblicato il nuovo «Piano nazionale per la ricerca e il 
salvataggio in mare». Nella parte introduttiva del Piano si fa espresso riferimento alle metodologie 
tecnico-operative contenute nel manuale IAMSAR, adottato dall’IMO nel 1999, ed alle principali 
Convenzioni internazionali di diritto del mare. Si stabilisce che l’obbligo giuridico del soccorso 
richiede una precisa responsabilità ed un impegno di coordinamento per le autorità statali. Il Piano 
dedica la maggior parte delle sue previsioni alle attività SAR nelle acque territoriali italiane, ma 
nella versione più recente ha ampliato le prescrizioni relative ad attività SAR in acque 
internazionali, anche con specifico riferimento ai fenomeni migratori. In questo commento 
tracceremo le linee fondamentali delle prassi operative previste dal nuovo Piano, con particolare 
riferimento alle attività di ricerca e soccorso in alto mare, alla luce del principio di gerarchia delle 
fonti stabilito dall’art. 117 della Costituzione e ribadito dalla Corte di cassazione nel caso Rackete. 
Si tratta di valutare le prescrizioni del nuovo Piano e le prassi corrispondenti in modo da garantire 
l’esercizio effettivo della giurisdizione ed il pieno rispetto delle Convenzioni internazionali di diritto 
marittimo e della Convenzione di Ginevra sui rifugiati.  

Abstract: In February 2020, the new «National Plan for Search and Rescue at Sea» was published 
in a decree by the then Minister of Infrastructure and Transport, De Micheli. The introduction to 
the Plan makes express reference to the technical-operational methodologies contained in the 
IAMSAR handbook, adopted by the IMO in 1999, and to the main international conventions on the 
law of the sea. It establishes that the legal obligation of rescue requires a specific responsibility to be 
assigned, alongside a commitment to coordinate operations for state authorities. The Plan dedicates 
most of its provisions to SAR activities in Italian territorial waters, but its most recent version has 
expanded requirements regarding SAR activities in international waters, including specific 
references to the phenomenon of migration. This commentary will outline the basic guidelines of the 
operational practices provided for in the new Plan, with particular reference to search and rescue 
activities on the high seas, through the lens of the principle of the hierarchy of legal sources established 
by art. 117 of the Constitution and confirmed by the Court of cassation in the Rackete case. It is a 
matter of evaluating the requirements of the new Plan and its corresponding practices, in order to 
ensure the effective exercise of jurisdiction and full compliance with the international conventions of 
maritime law and the Geneva Convention on refugees.  
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SOMMARIO: 1. Introduzione. – 2. Dal Piano nazionale SAR del 1996 alle «Linee Guida per l’impiego 
delle risorse S.A.R. nelle aree situate al di fuori della SRR Italiana nel corso di eventi riguardanti il 
controllo del flusso dei migranti» del 7 ottobre 2009. – 3. Il Piano SAR nazionale nel quadro della 
normativa internazionale sui soccorsi in mare. – 4. Struttura e parti del Piano SAR nazionale del 
2020. – 5. Priorità della salvaguardia della vita umana in mare. – 6. Gli obblighi di ricerca e 
salvataggio a carico delle autorità statali. – 7. Le diverse fasi delle operazioni di ricerca e 
salvataggio. – 8. Il coordinamento delle attività di ricerca e salvataggio. – 9. Rapporti tra 
autorità marittime ed organi di informazione. – 10. Il nuovo contesto operativo delle attività di 
ricerca e salvataggio nel Mediterraneo centrale.  

Con il decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti del 4 febbraio 2020, in 

attuazione dell’articolo 2 del decreto del Presidente della Repubblica 28 settembre 1994 n. 

662, è stato pubblicato il nuovo Piano nazionale per la ricerca e il salvataggio in mare, 

edizione 2020. Il nuovo Piano contiene regole specifiche e moduli operativi per garantire 

l’effettivo rispetto di tutti gli obblighi di salvataggio già richiamati nel Piano nazionale per 

la ricerca ed il salvataggio in mare del 1996, seguito alla ratifica in Italia della Convenzione 

SAR (ricerca e salvataggio) di Amburgo del 1979. Il Piano individua come autorità 

vincolata in via primaria a dare esecuzione alle sue prescrizioni il Corpo delle Capitanerie di 

Porto-Guardia costiera, tenuto a coordinare in caso di necessità gli alti Comandi della 

Marina militare, l’Aeronautica militare, e tutti gli altri organi dello Stato, enti ed 

organizzazioni pubbliche che dispongono di mezzi utilizzabili nelle attività SAR1.  

Nel caso di attività SAR rivolte a grandi numeri di persone in difficoltà in acque 

internazionali, come si verifica con cadenze periodiche sulle rotte del Mediterraneo centrale, 

all’esterno della zona SAR riconosciuta all’Italia, ed ancora parzialmente sovrapposta con 

la zona SAR maltese2, il coordinamento spetta alla Centrale operativa della Guardia costiera 

                                            
* Avvocato, già docente di Diritto di asilo e status costituzionale dello straniero presso l’Università di Palermo. 

1. U. Leanza, F. Caffio, Il SAR Mediterraneo, La ricerca e soccorso nel diritto marittimo: l’applicazione della 

Convenzione di Amburgo del 1979, in http://www.fondazionemichelagnoli.it/files/Leanza-Caffio_RM.pdf. 

2. D. Facchini, Respingimenti dei migranti nel Mediterraneo: li stiamo delegando alla Libia, in Altreconomia, giugno 

2018, consultabile in https://altreconomia.it/respingimenti-delega-sar-libia/. 

https://www.questionegiustizia.it/rivista/articolo/gli-obblighi-disoccorso-inmare-neldiritto-sovranazionale-enell-ordinamento-interno_548.php
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di Roma (IMRCC), tenuta a coordinarsi con le altre autorità SAR titolari delle aree di 

responsabilità limitrofe3. In ogni caso viene ribadito il primato assoluto dell’obbligo di 

salvaguardare la vita umana in mare, rispetto a tutte le altre finalità connesse alla 

sorveglianza delle frontiere marittime, inclusi i tentativi di intercettazione in acque 

internazionali e di respingimento collettivo4. Quando si tratta di azioni di salvataggio della 

vita umana in mare sembra dunque improprio parlare di «immigrazione clandestina». 

L’articolo 98 della Convenzione UNCLOS fa infatti riferimento ad «ogni persona» e le 

previsioni più importanti delle Convenzioni SAR e SOLAS vietano qualsiasi discriminazione 

sulla base dello status delle persone da soccorrere in mare. La Convenzione di Amburgo 

SAR (1979) impone un preciso obbligo di soccorso e assistenza delle persone in mare senza 

distinguere a seconda della nazionalità o dello stato giuridico, stabilendo altresì, oltre 

l’obbligo della prima assistenza, anche il dovere di sbarcare i naufraghi in un «luogo sicuro». 

In base alla sentenza del Tribunale di Agrigento, del 2009, sul caso Cap Anamur, «le 

violazioni delle norme sull’immigrazione possono costituire illeciti rilevanti per gli 

ordinamenti nazionali degli Stati che ne sono coinvolti (Stato di partenza o Stato di arrivo 

o entrambi). Ma è ovvio che qualsiasi illecito d’immigrazione clandestina si consuma soltanto 

dopo che le persone coinvolte sono entrate nel mare territoriale dello Stato di destinazione 

(o di uno Stato di transito), e non già prima, e cioè quando la nave che li trasporta si trova 

ancora in alto mare». 

I dubbi sulla valenza normativa cogente di quanto previsto dalle Convenzioni 

internazionali di diritto del mare e dalle Risoluzioni dell’IMO possono essere superati 

richiamando l’art. 117 della Costituzione italiana, come conferma la giurisprudenza5, e non 

si può mettere in discussione la natura di ius cogens dei Regolamenti europei, che hanno 

efficacia vincolante diretta nell’ordinamento interno degli Stati dell’Unione europea. Si deve 

considerare a tale riguardo come i Regolamenti europei n. 656/2014 e n. 1896/2019 

prevedano espressamente un richiamo a tutte le Convenzioni internazionali di diritto del 

mare, congiuntamente alla Convenzione di Ginevra del 1951 sulla protezione dei rifugiati e 

impongano dunque una applicazione dei principi e delle regole del diritto internazionale del 

                                            
3. I. Tani, Ricerca e soccorso nel Mediterraneo centrale tra diritto internazionale e nuove (discutibili) qualificazioni 

del fenomeno migratorio, in questa Rivista, n. 3.2019, https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/archivio-saggi-

commenti/saggi/fascicolo-n-3-2019-1/474-ricerca-e-soccorso-nel-mediterraneo-centrale-tra-diritto-internazionale-e-

nuove-discutibili-qualificazioni-del-fenomeno-migratorio. 

4. M. Magri, Obbligo di soccorso in mare, funzioni della Guardia costiera e respingimenti “delegati”: sui poteri del 

Ministro dell’interno, in Le istituzioni del federalismo, 1/2019, pp. 149-180, consultabile in https://www.regione.emilia-

romagna.it/affari_ist/rivista_1_2019/Magri.pdf. 

5. F. Vassallo Paleologo, Caso Rackete: la Corte di Cassazione riconosce l’obbligo dello Stato di garantire ai 

naufraghi un porto di sbarco sicuro, consultabile in https://www.meltingpot.org/Caso-Rackete-la-Corte-di-Cassazione-

riconosce-l-obbligo.html#.YQWJXI4zayI; F. Vassallo Paleologo, La richiesta di autorizzazione a procedere sul caso Open 

Arms (1-20 agosto 2019). Nota a Tribunale di Palermo, collegio per i reati ministeriali, 30 gennaio 2020, consultabile 

nel sito www.giustiziainsieme.it. 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

COMMENTI, fasc. n. 3/2021    319 

mare che tenga conto della Convenzione di Ginevra del 1951 sui rifugiati e richiedenti asilo, 

oltre che di tutte le altre Convenzioni che tutelano i diritti fondamentali della persona. Il 

diritto dei Trattati (come la Convenzione di Vienna del 1969) e gli Emendamenti del 2004 

alle Convenzioni internazionali di diritto del mare, richiamati dal Manuale IAMSAR, 

rafforzano poi l’esigenza di una interpretazione integrata delle varie disposizioni relative ai 

salvataggi in mare, da coordinare con le previsioni delle Convenzioni che garantiscono i 

diritti dei rifugiati e dei richiedenti asilo che impediscono di considerare come reato 

l’ingresso nel territorio di una persona che fa richiesta di protezione. Anche secondo 

l’ordinamento nazionale, l’ingresso per ragioni di soccorso rimane ben distinto dal cd. 

ingresso irregolare o “clandestino”, come è ribadito dall’art. 10-ter del Testo unico 

286/1998 in materia di immigrazione, in base al quale «lo straniero rintracciato in occasione 

dell’attraversamento irregolare della frontiera interna o esterna ovvero giunto nel territorio 

nazionale a seguito di operazioni di salvataggio in mare è condotto per le esigenze di soccorso 

e di prima assistenza presso appositi punti di crisi» (cd. approccio hotspot) 6 . 

Nell’adempimento degli obblighi di ricerca e soccorso in alto mare e nella individuazione di 

un porto sicuro di sbarco (place of safety) non si può comunque trascurare il peculiare regime 

delle navi militari, integrate nei sistemi di sorveglianza nazionale dei confini marittimi, 

rispetto al naviglio civile, con bandiera italiana, o estera, con particolare riferimento alla 

tempestività degli interventi ed all’ingresso immediato nelle acque territoriali e quindi nei 

porti nazionali. Una considerazione differenziata che è imposta dalle Convenzioni 

internazionali di diritto del mare e dalla normativa interna (in particolare nel c.d. decreto 

sicurezza bis n. 53 del 2019, come successivamente modificato dal decreto immigrazione e 

sicurezza n. 130 del 21 ottobre 2020, convertito in legge il 18 dicembre dello stesso anno) 

che non prevede le navi militari italiane. Nel caso delle navi civili con bandiera estera che 

abbiano operato attività di soccorso in acque internazionali sembrerebbe caduta la possibilità 

di vietare l’ingresso nelle acque territoriali italiane, a condizione però che le attività SAR 

siano state immediatamente comunicate al Centro di coordinamento competente per il 

soccorso marittimo e allo Stato di bandiera, e «che siano state effettuate nel rispetto delle 

indicazioni della competente autorità per la ricerca e soccorso in mare». Questa previsione, 

nel caso di soccorsi operati da unità civili nella controversa zona di ricerca e salvataggio 

                                            
6. Vedi l’ordinanza del GIP di Agrigento del 2 luglio 2019, relativa al caso Sea Watch, ove si affermava a proposito 

dell’art. 11, co. 1-ter del d.lgs. 286/98, introdotto dal d.l. n. 53/2019: «difatti, ai sensi di detta disposizione, il divieto 

interministeriale da essa previsto (di ingresso, transito e sosta) può avvenire, sempre nel rispetto degli obblighi 

internazionali dello Stato, solo in presenza di attività di carico o scarico di persone in violazione delle leggi vigenti nello 

Stato Costiero, fattispecie qui non ricorrente vertendosi in una ipotesi di salvataggio in mare in caso di rischio di naufragio. 

Peraltro, l’eventuale violazione del citato art. 11 comma 1-ter – si ribadisce sanzionata in sola via amministrativa – non 

fa venir meno l’inderogabile disposto di cui all’art. 10-ter del d.lgs. 286/98, avente ad oggetto l’obbligo di assicurare il 

soccorso, prima, e la conduzione presso gli appositi Centri di assistenza, poi».  

http://www.giurisprudenzapenale.com/2019/07/04/lordinanza-del-gip-del-tribunale-di-agrigento-nei-confronti-di-carola-rackete-sea-watch-3/
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libica7, presenta rilevanti aspetti critici in ordine alla effettiva possibilità di sbarco in un 

luogo sicuro (place of safety), con un persistente contrasto tra la normativa nazionale e le 

Convenzioni internazionali8.  

Il Piano nazionale SAR del 19969 conteneva una normativa organica per garantire 

l’assolvimento degli obblighi di ricerca e soccorso, ma evidenziava una impostazione più 

centrata sui soccorsi nelle acque territoriali italiane e sulla ripartizione di competenze tra la 

Centrale di coordinamento della Guardia costiera (IMRCC) con sede a Roma, le 15 Direzioni 

marittime, «Centri secondari del soccorso marittimo» (MRSC) e le Unità costiere di guardia 

(UCG). Già il precedente Piano assegnava un rilievo particolare alla «classificazione» degli 

eventi SAR e distingueva nell’ambito degli eventi di ricerca e salvataggio (SAR) tra una 

fase di incertezza, una fase di allerta, e una fase di pericolo (destrefa) stabilendo, a seconda 

delle diverse fasi, gli obblighi di intervento e le responsabilità statali e delle competenti 

autorità marittime. Lo stesso Piano imponeva che la notizia di un evento di soccorso dotata 

di un minimo di attendibilità, dovesse essere considerata veritiera a tutti gli effetti e dunque 

tale da fare scattare doveri di comunicazione e di sorveglianza ed, in caso di distress, 

l’obbligo di intervento immediato dell’autorità SAR che per prima ne fosse venuta a 

conoscenza, almeno fino a quando non vi fosse certezza dell’intervento dell’autorità 

competente per zona. Spettava poi ai governi ed alle relative autorità marittime e militari, 

in particolare ai Centri di coordinamento del soccorso, il completamento degli obblighi di 

salvataggio posti a carico dei comandanti delle navi in mare, assicurando nelle rispettive 

aree di responsabilità SAR un’efficiente organizzazione dei servizi di ricerca e soccorso 

(Marittime Rescue Coordination Centre o MRCC), in grado di gestire le comunicazioni di 

emergenza e di coordinare le operazioni in modo tale da garantire il salvataggio delle persone 

ed, in collaborazione con il Ministero dell’interno, il loro sbarco in un luogo sicuro.  

                                            
7. D. Facchini, Soccorsi ai migranti, in arrivo una (pessima) svolta, in Altreconomia, 2018, consultabile in 

https://altreconomia.it/sar-libia-svolta/. 

8. P. Gentilucci, La controversa riforma dei decreti sicurezza, in Giurisprudenza penale, 2020, 11, consultabile alla 

pagina https://www.giurisprudenzapenale.com/wp-content/uploads/2020/11/Gentilucci_gp_2020_11.pdf. 

9. F. Miraglia, L’assetto del S.A.R. (Search and Rescue) in Italia, consultabile in giudicedonna.it, numero 4/2018, 

http://www.giudicedonna.it/2018/numero-quattro/articoli/L’assetto%20del%20SAR%20in%20Italia.pdf; T. Scovazzi, 

La tutela della vita umana in mare, con particolare riferimento agli immigrati clandestini diretti verso l’Italia, in Riv. 

dir. intern., 2005, p. 106: si veda anche la Relazione predisposta dal Contrammiraglio Carlone in 

http://www.foroeuropa.it/documenti/rivista/RelazioneCarlone.pdf. 
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Le Convenzioni internazionali non definiscono con precisione il concetto di «luogo sicuro 

di sbarco» (place of safety), ma le linee guida dell’IMO (Organizzazione internazionale del 

mare) specificano ai paragrafi 6-12 e 6-15 che per tale luogo deve essere considerato quello 

«nel quale l’operazione di soccorso può ritenersi conclusa» e che la nave soccorritrice può 

essere considerata solo temporaneamente come place of safety. Concetti che la 

giurisprudenza di legittimità, seguita dalla prevalente opinione dei giudici di merito, ha 

ormai consolidato, malgrado alcune interpretazioni divergenti proposte nella sentenza di non 

luogo a procedere nel caso Gregoretti10. Ma in quel caso si trattava di una nave militare, che 

peraltro si trovava già all’interno di un’area portuale italiana, e dunque quanto osservato 

dal giudice in quell’occasione non può ritenersi applicabile ai soccorsi operati da navi civili 

in acque internazionali ed alla conseguente indicazione di un porto di sbarco sicuro. 

Come ricorda la Corte di cassazione con la sentenza n. 6626, 16/20 gennaio 2020, al 

fine della individuazione del cd. place of safety (POS) «è utile richiamare la risoluzione n. 

1821 del 21 giugno 2011 del Consiglio d’Europa (L’intercettazione e il salvataggio in mare 

dei domandanti asilo, dei rifugiati e dei migranti in situazione irregolare), secondo cui la 

nozione di “luogo sicuro” non può essere limitata alla sola protezione fisica delle persone ma 

comprende necessariamente il rispetto dei loro diritti fondamentali (punto 5.2.) che, pur non 

essendo fonte diretta del diritto, costituisce un criterio interpretativo imprescindibile del 

concetto di “luogo sicuro” nel diritto internazionale». 

Già nella vigenza del Piano SAR nazionale del 1996 si riteneva preminente la tutela 

della vita umana in mare rispetto alle dispute sull’attribuzione delle competenze di soccorso 

tra gli Stati o tra le diverse autorità degli Stati comunque a conoscenza di una situazione di 

distress in acque internazionali 11 . Risultava quindi essenziale fissare criteri di 

coordinamento tra le diverse autorità preposte ai soccorsi in mare. In generale si stabiliva 

il principio che ad intervenire fossero le autorità marittime periferiche più vicine al luogo 

nel quale si era verificato l’evento di soccorso, con l’eccezione degli interventi da coordinare 

con autorità marittime straniere, o al di fuori delle acque territoriali, per i quali si affermava 

la competenza della Centrale di coordinamento della Guardia costiera di Roma (IMRCC). 

Con riferimento a questi ultimi eventi, il Piano SAR nazionale del 1996, al paragrafo 240, 

prevedeva che in caso di carenza o ritenuta inadeguatezza di assistenza, l’IMRCC 

                                            
10. Secondo il Giudice dell’udienza preliminare di Catania, «La formula il fatto non sussiste è stata adottata perché 

l’imputato ha agito non contra ius bensì in aderenza alle previsioni normative primarie e secondarie dettate nel caso di 

specie. Allo stesso non può essere addebitata alcuna condotta finalizzata a sequestrare i migranti per un lasso di tempo 

giuridicamente apprezzabile», vedi al riguardo la pagina https://www.lapresse.it/cronaca/2021/08/12/caso-gregoretti-

le-motivazioni-della-sentenza/. 

11. Lo stesso principio prioritario di salvaguardia del diritto alla vita veniva quindi confermato in caso di attività di 

ricerca e salvataggio affidate a navi mercantili per le quali si prevedeva la nomina di un coordinatore delle ricerche di 

superficie e quindi la ulteriore nomina del «Comandante sul posto», allora riservata solo ai Comandanti di mezzi della 

Marina militare, della Guardia di Finanza, della Guardia costiera o di altre amministrazioni dello Stato. 
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interessasse l’Unità di Crisi del Ministero affari esteri, per richiedere l’intervento dei 

pertinenti canali diplomatici. Una procedura che ha determinato tempi lunghi di 

contrattazione e difficoltà di coordinamento di interventi urgenti. 

Il comma 9-quinquies dell’art.12 del Testo unico 286/98, come modificato dalla legge 

30 luglio 2002, n. 189 (Bossi-Fini), stabiliva, poi, che le modalità di intervento delle Unità 

della Marina militare, e di collaborazione con altre unità navali, dovevano essere definite 

con decreto interministeriale dei Ministri dell’interno, della difesa, dell’economia e delle 

finanze e delle infrastrutture e dei trasporti. In attuazione degli articoli 11 e 12 della stessa 

legge Bossi-Fini veniva quindi adottato il decreto interministeriale del 14 luglio 2003 

(pubblicato sulla G.U. Serie generale n. 220 del 22 settembre 2003) che dettava le regole 

di comportamento per gli assetti aero-navali della Marina militare, delle Capitanerie di Porto 

e delle Forze di Polizia impegnate nelle attività di controllo delle frontiere marittime, 

stabilendo che «l’azione di contrasto deve essere sempre improntata alla salvaguardia della 

vita umana e al rispetto della dignità della persona» (art. 7, co. 1)12. Nel quadro dei vasti 

poteri di indirizzo attribuiti al Ministero dell’interno, l’art. 5, comma 4 del decreto 

individuava, per quanto concerne le acque internazionali, nel Comando in capo della squadra 

navale (CINCNAV), il «raccordo delle fasi di pianificazione» dell’attività di prevenzione e 

contrasto dell’immigrazione clandestina via mare, mentre rimanevano confermate le 

competenze prevalenti della Guardia di finanza nella zona contigua e della Guardia costiera 

nelle acque territoriali. Una zona contigua (24 miglia dalla costa), era infatti prevista già 

nel 2002 ed affidata al controllo del Corpo della Guardia di finanza 13 . Una nozione 

riconosciuta nel caso Cap Anamur, ma di cui negli anni successivi sembra non essersi più 

tenuto conto, forse per limitare gli interventi di salvataggio e la presenza dei mezzi di 

soccorso italiani alle acque territoriali14. 

                                            
12. Sul rapporto tra i poteri di polizia dell’immigrazione e l’obbligo di garantire la vita umana in mare, vedi L. 

Salamone, Disciplina giuridica dell’immigrazione clandestina via mare, in La Tribuna, 2019, p. 197; F.P. Modugno, A 

volte ritornano (i porti chiusi): la Cassazione sul caso Sea Watch alla prova del Covid 19, in Giurisprudenza penale, 

www.giurisprudenzapenale.com, 2020, n. 4. 

13. Sul ruolo di controllo in materia di immigrazione irregolare in acque internazionali attribuito al Corpo della 

Guardia di Finanza, L. Salamone, La disciplina giuridica dell’immigrazione clandestina via mare, cit., p. 519. 

14. Con riferimento al decreto interministeriale del 14 luglio 2003, pubblicato sulla G.U. serie generale n. 220 del 

22 settembre 2003, in ordine agli interventi nelle acque internazionali, L. Salamone, Polizia marittima ed 

antimmigrazione alla luce della recente normativa, in Diritto & Diritti, all’indirizzo www.Diritto.it, gennaio 2004, 

osservava che «in particolare, per quanto concerne le Unità della Marina militare, sembra potersi ritenere che, in 

conformità a quanto già previsto, seppur in linea generale, nell’art. 12 del TU n. 286/1998 e successive modifiche, 

permanga, in capo alla stesse, una competenza primaria finalizzata all’espletamento dell’azione di controllo in acque 

internazionali (art. 3 co. 2), salvo, tuttavia, come detto, l’utilizzo delle suddette Unità per concorrere, nei casi di necessità 

ed urgenza, all’attività di cui all’articolo 12 del TU n. 286/1998 (concorso nell’espletamento dell’attività di polizia 

giudiziaria). Pertanto, nell’ambito delle acque internazionali, le Unità della Marina militare, ai sensi e per gli effetti del 

combinato disposto degli artt. 4, co. 1 lett. b) e 5, co. 1, dovranno assicurare una costante attività di sorveglianza 

finalizzata alla localizzazione, alla identificazione ed al tracciamento di natanti sospettati di traffico di clandestini. In tale 
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L’art. 6, co. 2 del decreto, prevedeva in particolare che nella zona contigua15, nel caso 

in cui fossero presenti mezzi appartenenti a diverse amministrazioni, il coordinamento 

restasse affidato al Corpo della Guardia di finanza, mentre si confermava la responsabilità 

primaria della Guardia costiera per gli interventi operati all’interno delle acque territoriali.  

L’aumento dei soccorsi operati in acque internazionali o al limite delle acque territoriali, 

le controversie insorte tra autorità SAR di Stati diversi, e i casi di naufragio che già si 

registravano allora, rendevano necessario un continuo adeguamento delle linee operative 

previste per le attività di ricerca e salvataggio in alto mare. A tale riguardo, nel mese di 

ottobre del 2009, venivano adottate, dal Comandante generale del Corpo delle Capitanerie 

di Porto, le «Linee Guida per l’impiego delle risorse SAR nelle aree situate al di fuori della 

SRR Italiana nel corso di eventi riguardanti il controllo del flusso dei migranti»16. In base a 

tali linee guida, a seguito di segnalazione all’IMRCC dell’avvistamento di un’unità navale 

non identificata in navigazione oltre i limiti della SRR Italiana, che verosimilmente 

trasportava migranti in direzione delle coste nazionali, lo stesso IMRCC provvedeva alla 

diffusione delle informazioni relative all’evento stesso secondo le previsioni dell’accordo 

tecnico operativo per gli interventi connessi con il fenomeno dell’immigrazione clandestina 

via mare, di cui al decreto interministeriale 14 luglio 2003. A questo punto la Centrale 

operativa, ai sensi del punto 4.2.4 della Convenzione SAR del 1979, nella sua veste di 

IMRCC, procedeva immediatamente all’acquisizione delle informazioni necessarie e 

valutava l’evento sotto il profilo della salvaguardia della vita umana in mare, onde 

determinare se vi fossero condizioni di pericolo grave e imminente e necessità di immediata 

assistenza per gli occupanti dell’unità. A tal fine le unità aeronavali eventualmente presenti 

nella scena d’azione avrebbero dovuto provvedere ad acquisire e trasmettere, con il mezzo 

                                            
quadro normativo va da sé che le Unità M.M. potranno scortare l’Unità priva bandiera trasportante clandestini sino al 

limite delle acque territoriali italiane, per poi passarla in consegna al naviglio dei corpi di polizia. Resta inteso che 

l’operazione potrà essere attuata solo se l’imbarcazione è in grado di continuare a navigare autonomamente ed in sicurezza. 

Compito primario delle Unità M.M. in situazioni del genere sarà, dunque, quello di valutare preliminarmente, ove ritenuto 

opportuno inviando a bordo della nave sospetta un team ispettivo (cfr. art. 7, co. 4), le condizioni sanitarie delle persone 

trasportate, l’idoneità del mezzo a proseguire la navigazione in relazione alle condizioni meteo-marine, nonché di curare, 

qualora possibile, l’espletamento degli atti di polizia. È evidente che qualora, a seguito di tale valutazione, non sia 

ipotizzabile un rimorchio per motivate ragioni di sicurezza e non sia, altresì, possibile attendere l’intervento di soccorso 

disposto dall’autorità marittima, l’Unità della Marina militare avrà il dovere di intervenire immediatamente (cfr. art. 6, 

co. 1), nell’ambito dell’obbligo di soccorso in mare stabilito dagli artt. 489 e 490 del codice della navigazione (la cui 

omissione è sanzionata penalmente), per porre in salvo le persone in pericolo. In tale situazione l’interesse alla salvaguardia 

della vita umana, risulta in sostanza prevalente rispetto a qualsiasi altro interesse operativo o di polizia. A questo fine non 

deve essere esclusa la possibilità di ospitare a bordo i clandestini, tenendo conto che le imbarcazioni di cui è dotata l’Unità 

non possono considerarsi un luogo sicuro a meno che, in situazioni meteo-marine buone, non sia vicina la terraferma o sia 

presente in zona un’altra nave che sia in grado di prenderli a bordo». 

15. Sulla definizione di zona contigua alle acque territoriali, vedi L. Salamone, La disciplina giuridica 

dell’immigrazione clandestina via mare, cit., p. 57 ss. 

16. Vedi F. Miraglia, L’assetto del S.A.R. (Search and Rescue) in Italia, consultabile in giudicedonna.it, numero 

4/2018, http://www.giudicedonna.it/2018/numero-quattro/articoli/L'assetto%20del%20SAR%20in%20Italia.pdf, p. 

8. 
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di comunicazione più idoneo, secondo quanto previsto dal punto 4.4 della Convenzione SAR 

del 1979, all’IMRCC i seguenti elementi per la classificazione dell’evento: posizione 

geografica, ora dell’avvistamento, condizioni meteo-marine, dimensioni e tipologia 

dell’unità, suo bordo libero (galleggiamento), numero delle persone a bordo e loro condizioni 

fisiche, eventuale presenza tra essi di donne in stato di gravidanza, bambini, malati, 

traumatizzati, presenza di cadaveri nei pressi dell’unità; dotazioni di sicurezza presenti a 

bordo, elementi del moto, altri elementi utili a discrezione del rapportante. Soltanto quando 

la Centrale operativa della Guardia costiera italiana (IMRCC) ritenesse sussistere pericolo 

immediato per la sicurezza delle persone a bordo (detresfa) si classificava l’evento come 

«SAR» facendo scattare in questo modo tutte le attività di soccorso previste dal d.p.r. 

662/1994 e dal Piano nazionale SAR. In tutti gli altri casi di presenza dell’imbarcazione in 

acque internazionali si poteva configurare soltanto un «evento migratorio», da affrontare 

con gli strumenti del cd. law enforcement, come mero contrasto dell’immigrazione irregolare, 

sia pure tenendo sotto monitoraggio continuo la rotta dei migranti, anche dal punto di vista 

della salvaguardia del diritto alla vita. Con le conseguenze che ne potevano derivare sia nei 

rapporti di collaborazione con le Guardie costiere dei Paesi di partenza, principalmente 

allora, l’Egitto, la Libia e la Tunisia, sotto il profilo della delega delle attività di 

respingimento (push-back). Restava comunque prevalente il profilo della repressione penale 

di qualunque comportamento potesse costituire agevolazione dell’immigrazione irregolare, 

in base alla vastissima formulazione dell’art. 12 del Testo unico sull’immigrazione n. 

286/9817. 

Dalle linee guida adottate dal Comando del Corpo delle Capitanerie di Porto nel 2009 

sembrava dunque che le attività SAR delle unità militari italiane in acque internazionali 

fossero previste solo in caso di pericolo imminente per la vita delle persone, quindi a seguito 

della dichiarazione di una situazione di destrefa, in base ad una valutazione caratterizzata 

dalla discrezionalità tecnica delle autorità marittime, ed in particolare, della Centrale 

operativa della Guardia costiera - IMRCC di Roma. Si deve inoltre aggiungere che proprio 

per gli indicatori (tra i quali il carico, il bordo libero, la sicurezza del mezzo, il propulsore) 

già riportati nel Piano del 1996, tutte le imbarcazioni sovraccariche di migranti che si 

trovavano a navigare nelle acque internazionali (alto mare) del Mediterraneo centrale 

fossero da ritenere in una situazione di distress, ovvero di pericolo imminente, senza 

attendere che la situazione a bordo o le condizioni meteo diventassero talmente gravi da 

comportare la perdita di vite umane. Come talvolta si è verificato in prossimità o anche 

all’ingresso delle acque territoriali italiane, o come risulta confermato in molti procedimenti 

                                            
17. F. Salamone, La disciplina giuridica dell’immigrazione clandestina via mare, cit., p. 437 ss. 
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penali a carico di scafisti, nei quali i giudici hanno messo bene in evidenza le condizioni di 

insicurezza permanente o di totale assenza delle condizioni di navigabilità delle imbarcazioni 

sulle quali venivano trasportati i migranti.18 

Le linee guida adottate nel 2009 risentivano evidentemente, oltre che di quanto previsto 

dalla legge Bossi-Fini del 2002 all’articolo 11, dei Protocolli operativi stipulati nel dicembre 

del 2007 tra l’Italia e la Libia, recepiti dal successivo Trattato di amicizia tra Italia e Libia 

del 2008, ai fini di regolamentare i soccorsi nelle acque internazionali trasferendo sulle 

autorità marittime libiche responsabilità e compiti di intervento in acque internazionali che 

prima venivano adempiuti dalle autorità italiane. Già sulla base di quegli accordi si 

consolidava la prassi dei respingimenti collettivi, direttamente in Libia, come nel caso della 

motovedetta della Guardia di finanza Bovienzo, che il 6 maggio del 2009 riportava a Tripoli 

decine di migranti intercettati in acque internazionali, un caso che ha comportato la 

condanna all’Italia da parte della Corte europea dei diritti dell’uomo nel 2012 (caso Hirsi)19. 

La stessa prassi operativa di respingimento è poi proseguita nel 2010 in modo più discreto, 

con trasbordo diretto dei naufraghi intercettati in acque internazionali dalle unità italiane 

ad unità libiche, che quindi riportavano i fuggiaschi sulle stesse coste e negli stessi Centri 

di detenzione dai quali erano fuggiti. 

In anni più recenti, soprattutto dopo la crisi migratoria indotta nel 2011 dalle primavere 

arabe e dal conflitto in Siria, con la fine dell’Operazione Mare Nostrum negli ultimi mesi del 

201420, la mera classificazione della presenza di un imbarcazione carica di migranti in acque 

internazionali come «evento migratorio», non ancora riconducibile ad una situazione di 

distress, limitava gli interventi di soccorso delle autorità italiane e consentiva la possibilità 

di negare l’ingresso nelle acque territoriali alle navi delle ONG, che avevano svolto attività 

di salvataggio in alto mare. Si opponeva nei confronti delle navi private soccorritrici che il 

passaggio nelle acque territoriali e l’ingresso in un porto italiano avrebbero assunto 

carattere di «passaggio non inoffensivo» ai sensi di una lettura parziale dell’art. 19 della 

Convenzione UNCLOS di Montego Bay21. Un criterio meramente discrezionale adottato 

                                            
18. Tra le altre sentenze che riferiscono di condizioni di scarsa navigabilità delle imbarcazioni utilizzate si rinvia a 

Tribunale Palermo, sez. GIP-GUP, 7 settembre 2016, consultabile in https://www.giurisprudenzapenale.com/wp-

content/uploads/2017/09/palermo-stato-necessit%C3%A0.pdf. 

19. A. Liguori, La Corte europea dei diritti dell’uomo condanna l’Italia per i respingimenti verso la Libia del 2009: 

il caso Hirsi, consultabile in 

https://unora.unior.it/retrieve/handle/11574/97814/15280/Commento%20Liguori%20Hirsi.pdf. 

20. G. Cataldi, L’impossibile “interpretazione conforme” del decreto “sicurezza bis” alle norme internazionali sul 

soccorso in mare, in Questione Giustizia 2020, consultabile in https://www.questionegiustizia.it/articolo/l-impossibile-

interpretazione-conforme-del-decreto_26-02-2020.php. 

21. A. Mignone, Porti ed applicazione del principio di passaggio inoffensivo come espressione del principio di 

sovranità dello Stato costiero, in Il Nautilus, 2019, consultabile alla pagina https://www.ilnautilus.it/news/2019-04-
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sulla base di direttive impartite dal Ministero dell’interno a partire dal 2018, che veniva poi 

trasfuso nell’art. 2 del decreto sicurezza bis, n. 53 del 2019, oggi solo parzialmente abrogato 

dal decreto immigrazione n. 130 del 2020, convertito in legge 18 dicembre 2020, n. 173 

(in G.U. 19.12.2020, n. 314)22. Ne derivava di fatto una disapplicazione delle Convenzioni 

internazionali (tra le quali la Convenzione di Ginevra del 1951 sui rifugiati e la CEDU con 

i suoi Protocolli allegati) che vietavano il respingimento collettivo verso Paesi che non 

potevano offrire porti sicuri di sbarco (come la Libia) ed imponevano di considerare come 

evento SAR qualunque intervento operato in alto mare nei confronti di imbarcazioni 

stracolme e, per quanto in apparente assetto di navigazione, prive dei più elementari requisiti 

di sicurezza e navigabilità. Imbarcazioni che secondo le Convenzioni internazionali, e 

secondo i giudici nazionali, sarebbero tutte da ritenere in condizioni di distress, senza alcuna 

possibilità di valutazione discrezionale da parte delle autorità marittime che una volta 

avvertite della loro presenza, anche in acque internazionali, sarebbero tenute ad intervenire 

quanto più sollecitamente possibile23.  

I conflitti di competenza tra Stati e le decisioni di singoli ministri, soprattutto dal mese 

di agosto del 2018, dopo il caso Diciotti24, rallentavano, e poi bloccavano quasi del tutto, gli 

interventi di ricerca e salvataggio dei mezzi statali italiani (Guardia costiera, Guardia di 

finanza, Marina militare) al di fuori delle acque territoriali (12 miglia dalla costa), interventi 

                                            
11/porti-e-applicazione-del-principio-di-passaggio-inoffensivo-come-espressione-della-sovranita-dello-stato-

costiero_60144/. 

22. In base all’attuale normativa, modificata da ultimo con il decreto legge 130 del 2020 (art. 1), «Fermo restando 

quanto previsto dall’articolo 83 del regio decreto 30 marzo 1942, n. 327, per motivi di ordine e sicurezza pubblica ovvero 

quando si concretizzano le condizioni di cui all’articolo 19, paragrafo 2, lettera g), della Convenzione delle Nazioni Unite 

sul diritto del mare, con allegati e atto finale, fatta a Montego Bay il 10 dicembre 1982, resa esecutiva dalla legge 2 

dicembre 1994, n. 689, limitatamente alle violazioni delle leggi di immigrazione vigenti, il Ministro dell’interno, di concerto 

con il Ministro della difesa e con il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, e previa informazione al Presidente del 

Consiglio dei ministri, può limitare o vietare il transito e la sosta di navi  nel mare territoriale, salvo che si tratti di naviglio 

militare o di navi in servizio governativo non commerciale. Non trovano comunque applicazione le disposizioni del presente 

comma nell’ipotesi di operazioni di soccorso immediatamente comunicate al Centro di coordinamento competente per il 

soccorso marittimo e allo Stato di bandiera ed effettuate nel rispetto delle indicazioni della competente autorità per la 

ricerca e soccorso in mare, emesse in base agli obblighi derivanti dalle Convenzioni internazionali in materia di diritto del 

mare nonché dello statuto dei rifugiati fermo restando quanto previsto dal Protocollo addizionale della Convenzione delle 

Nazioni Unite contro la criminalità organizzata transnazionale per combattere il traffico di migranti via terra, via mare e 

via aria. Nei casi di inosservanza del divieto o del limite di navigazione stabilito al periodo precedente, si applica l’articolo 

1102 del regio decreto 30 marzo 1942, n. 327 e la multa è da euro 10.000 ad euro 50.000». 

23. La nozione di distress è stabilita dalla Convenzione di Amburgo del 1979 (Annex, 1, para. 1.3.11) a) situation 

wherein there is a reasonable certainty that a vessel or a per-son is threatened by grave and imminent danger and requires 

immediate assistance. Se ricorre una situazione di distress in alto mare il comandante di qualsiasi nave, è dunque obbligato 

ad intervenire con la massima rapidità, anche senza attendere indicazione da parte delle competenti autorità marittime o 

politiche. 

24. A. Ciervo, Ancora sul parere della Giunta del Senato per le immunità sul caso Diciotti, in Questione Giustizia, 

2019, consultabile in https://www.questionegiustizia.it/articolo/ancora-sul-parere-della-giunta-del-senato-per-le-

immunita-sul-caso-diciotti_18-03-2019.php. 
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che negli anni tra il 2014 ed il 2017, in stretta collaborazione con i mezzi delle ONG, 

avevano permesso il salvataggio di decine di migliaia di persone. 

Il Piano nazionale SAR del 1996 disciplinava anche i rapporti con gli organi di 

informazione prescrivendo che questi avrebbero dovuto essere caratterizzati dall’assenza di 

enfasi e di toni drammatici, oltre a fornire con regolarità e cadenza fissa, possibilmente 

giornaliera, informazioni concise, accurate, complete e coerenti. Inoltre, si sottolineava già 

allora, occorreva evitare valutazioni non supportate da fatti, o scuse. In particolare si 

suggeriva di non utilizzare lo scudo del No comment per spiegare l’assenza di una risposta. 

Nel corso degli anni si è tuttavia riscontrata la rarefazione delle fonti di informazione sulle 

attività di soccorso in mare, al contrario di quanto previsto dal Piano, in particolare, da 

quando nel 2018 la Guardia costiera sospendeva la pubblicazione del Rapporto annuale sulle 

attività di ricerca e salvataggio nel Mediterraneo centrale25. 

In base all’art. 98 della Convenzione UNCLOS di Montego Bay del 1982, che sancisce 

l’obbligo di prestare soccorso, ogni Stato deve esigere che il comandante di una nave che 

batte la sua bandiera, nella misura in cui gli sia possibile adempiere senza mettere a 

repentaglio la nave, l’equipaggio o i passeggeri, presti soccorso a chiunque sia trovato in 

mare in condizioni di pericolo; e proceda quanto più velocemente è possibile al soccorso delle 

persone in pericolo, se viene a conoscenza del loro bisogno di aiuto, nella misura in cui ci si 

può ragionevolmente aspettare da lui tale iniziativa. In base alla stessa Convenzione, ogni 

Stato costiero promuove la costituzione e il funzionamento permanente di un servizio 

adeguato ed efficace di ricerca e soccorso per tutelare la sicurezza marittima e aerea e, 

quando le circostanze lo richiedono, collabora a questo fine con gli Stati adiacenti tramite 

accordi regionali. Tale obbligo di collaborazione ai fini del soccorso in mare è ulteriormente 

specificato in altre Convenzioni internazionali di diritto marittimo, come la Convenzione 

internazionale per la sicurezza della vita in mare (SOLAS) del 1974 e la Convenzione di 

Amburgo sulla ricerca e il soccorso in mare (SAR) del 197926. 

                                            
25. Per l’ultimo Rapporto del Corpo delle Capitanerie di porto-Guardia costiera, sulle attività di soccorso nel 

Mediterraneo centrale, risalente al 2018, si rinvia alla pagina 

https://www.guardiacostiera.gov.it/attivita/Documents/attivita-sar-immigrazione-

2017/Rapporto_annuale_2017_ITA.pdf. 

26. A. Antonucci, I. Papanicolopulu, T. Scovazzi, (a cura di), Immigrazione irregolare via mare nella giurisprudenza 

italiana e nell’esperienza europea Torino, Giappichelli, 2016; S. Trevisanut, Immigrazione irregolare via mare, diritto 

internazionale e diritto dell’Unione europea, Napoli, Jovene, 2012, F. Vassallo Paleologo, Obblighi di ricerca e soccorso 

in mare imposti dal diritto internazionale e accordi con gli stati di transito, in https://www.a-

dif.org/2019/11/08/obblighi-di-ricerca-e-soccorso-in-mare-imposti-dal-diritto-internazionale-e-accordi-con-gli-stati-di-

transito/. 
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L’Annesso alla Convenzione di Amburgo del 1979 individua per ogni Stato il Centro di 

coordinamento di salvataggio marittimo – MRCC (1.3.5 dell’Annesso) come Centro 

incaricato di provvedere all’organizzazione dei servizi e di coordinare le operazioni di ricerca 

e soccorso in una determinata zona di ricerca e salvataggio. Altra importante previsione 

contenuta nell’Annesso riguarda la gestione operativa del soccorso marittimo, nella misura 

in cui si stabilisce che «ogni autorità di ricerca e salvataggio che ha motivo di ritenere che 

una persona, una nave o altro congegno si trova in una situazione di emergenza, deve al più 

presto comunicare tutte le informazioni disponibili al Centro di coordinamento di salvataggio 

o al Centro secondario di salvataggio competente (4.2.3 dell’Annesso)». Si prevede anche 

che, «se non vi è un Centro di coordinamento di salvataggio responsabile o se, per qualsiasi 

ragione, il Centro di coordinamento di salvataggio responsabile non è in grado di coordinare 

la missione di ricerca e di salvataggio, i mezzi che partecipano dovrebbero designare di 

comune accordo un coordinatore sul posto (4.7.3 dell’Annesso)». 

Nelle sue linee applicative il Piano SAR italiano del 2020 fa riferimento alle 

metodologie tecnico-operative di ricerca e soccorso indicate nel manuale IAMSAR adottato 

dall’IMO nel 1999 contenente linee guida per le organizzazioni SAR nazionali, aventi lo 

scopo di «meglio chiarire gli obblighi assunti dagli Stati» che hanno ratificato la Convenzione 

di Amburgo. La Convenzione internazionale per la sicurezza della vita in mare del 1974 

(Convenzione SOLAS) richiede agli Stati parte «…di garantire che vengano presi gli accordi 

necessari per le comunicazioni di pericolo e per il coordinamento nella propria area di 

responsabilità e per il soccorso di persone in pericolo in mare lungo le loro coste. Tali accordi 

dovranno comprendere l’istituzione, l’attivazione ed il mantenimento di tali strutture di 

ricerca e soccorso, quando esse vengano ritenute praticabili e necessarie. (Capitolo V, 

Regola 7)». La stessa Convenzione SOLAS obbliga il «comandante di una nave che si trovi 

nella posizione di essere in grado di prestare assistenza, avendo ricevuto informazione da 

qualsiasi fonte circa la presenza di persone in pericolo in mare, a procedere con tutta rapidità 

alla loro assistenza, se possibile informando gli interessati o il servizio di ricerca e soccorso 

del fatto che la nave sta effettuando tale operazione … [Capitolo V, Regola 33)». 

La Risoluzione MSC.167(78) del 2004 ha quindi individuato delle linee guida27 che 

costituiscono la cornice entro cui i singoli Stati possono disciplinare la materia: esse, in 

particolare, prevedono che ciascuno Stato dovrebbe disporre di piani operativi che 

disciplinino in dettaglio le modalità con cui deve effettuarsi l’azione di coordinamento, per 

affrontare tutti i tipi di situazioni SAR. In base al punto 3.1.9 della Risoluzione che emenda 

la Convenzione di Amburgo del 1979, emendamento che Malta non ha mai ratificato, «la 

Parte responsabile della zona di ricerca e salvataggio in cui viene prestata assistenza si 

                                            
27. Si veda 167(78) Guidelines on the treatment of persons rescued at sea  in 

https://puc.overheid.nl/nsi/doc/PUC_1575_14/1/. 
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assume in primo luogo la responsabilità di vigilare affinché siano assicurati il coordinamento 

e la cooperazione suddetti, affinché i sopravvissuti cui è stato prestato soccorso vengano 

sbarcati dalla nave che li ha raccolti e condotti in luogo sicuro, tenuto conto della situazione 

particolare e delle direttive elaborate dall’Organizzazione marittima internazionale (IMO). 

In questi casi, le Parti interessate devono adottare le disposizioni necessarie affinché lo 

sbarco in questione abbia luogo nel più breve tempo ragionevolmente possibile». 

La stessa Risoluzione individua altresì il principio del Centro di coordinamento di 

«primo contatto» stabilendo che (punto 6.7) «Se del caso, il primo RCC contattato dovrebbe 

iniziare immediatamente gli sforzi per il trasferimento del caso al RCC responsabile della 

regione in cui l’assistenza viene prestata. Quando il RCC responsabile della regione SAR in 

cui è necessaria assistenza è informato della situazione dovrebbe immediatamente assumersi 

la responsabilità di coordinare gli sforzi di salvataggio, poiché le responsabilità correlate, 

comprese le disposizioni relative a un luogo sicuro per i sopravvissuti, cadono principalmente 

sul governo responsabile di quella regione. Il primo RCC, tuttavia, è responsabile per aver 

coordinato il caso fino a quando l’RCC o altra autorità competente non ne assumerà la 

responsabilità». Lo stesso principio è ribadito dal paragrafo 3.6.1 del Manuale IAMSAR, 

Vol. 1, dove si prevede che un RCC (Rescue Coordination Center) dopo la ricezione di una 

chiamata di soccorso, diventa responsabile nella gestione delle relative operazioni SAR, fino 

a quando altra autorità competente non assuma il coordinamento. 

Come richiamato dai giudici del Tribunale dei ministri di Palermo nel caso Open Arms28, 

«deve escludersi che lo Stato di “primo contatto” si identifichi con quello di bandiera della 

nave che ha provveduto al salvataggio; tale individuazione, invero, confligge innanzitutto 

con la stessa lettera del testo normativo di riferimento (Risoluzione MSC 167-78), che al 

punto 6.7 fa esplicito riferimento al “primo RCC contattato”, esigendo, dunque che il 

“contatto” sia realizzato con il Centro di coordinamento per le attività di ricerca e soccorso 

costituito, in ottemperanza alle linee guida IMO, presso ogni Stato aderente alle Convenzioni 

in materia; essa, poi, appare incoerente con lo scopo perseguito dalle richiamate linee guida 

(criterio ermeneutico, questo, di primaria rilevanza nell’applicazione dei Trattati e delle 

Convenzioni internazionali), scopo che, come s’è detto, consiste nel far sì che la 

collaborazione degli Stati converga verso il risultato di consentire alle persone soccorse di 

raggiungere quanto prima un posto sicuro, arrecando alla nave soccorritrice il minimo 

sacrificio possibile». Secondo quanto rilevato più recentemente da autorevoli esponenti della 

Guardia costiera italiana, in linea con le posizioni adottate nel tempo dai diversi governi 

                                            
28. F. Vassallo Paleologo, La richiesta di autorizzazione a procedere sul caso Open Arms (1-20 agosto 2019). Nota 

a Tribunale di Palermo. Collegio per i reati ministeriali, 30 gennaio 2020, consultabile alla pagina 

https://www.giustiziainsieme.it/it/attualita-2/878-la-richiesta-di-autorizzazione-a-procedere-sul-caso-open-arms-1-20-

agosto-2019-nota-a-tribunale-di-palermo-collegio-per-i-reati-ministeriali-30-gennaio-2020. 
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italiani, anche se «non c’è obbligo di sbarco nel Paese di bandiera» comunque «in questo 

momento l’Italia non può fare molto per il semplice motivo che gli accordi sono tutti 

concentrati sul Paese di primo approdo. Le autorità dovrebbero obbligare una nave carica 

di migranti a rimanere in acque internazionali, attendere che vi siano accordi con il Paese di 

cui batte bandiera e aspettare che questi migranti siano mandati lì»29. In base ad una 

considerazione isolata e parziale delle Convenzioni internazionali di diritto del mare, dunque, 

se ricorre l’obbligo di sbarcare i naufraghi in un porto sicuro (place of safety) questo non 

corrisponderebbe all’obbligo degli Stati di bandiera o di primo intervento a fare sbarcare le 

persone soccorse in mare nel proprio territorio. Ma abbiamo ricordato come le linee guida 

IMO e la Convenzione di Vienna sul diritto dei Trattati, oltre che i Regolamenti europei che 

disciplinano le attività dell’Agenzia Frontex, richiamino ad una interpretazione più ampia 

ed integrata delle Convenzioni internazionali e delle fonti normative regionali e nazionali, 

come emerge dai documenti sul soccorso in mare adottati dalle principali Agenzie delle 

Nazioni Unite impegnate nel campo delle migrazioni (IMO ed UNHCR)30. Sul punto del 

trattenimento dei migranti a bordo delle navi soccorritrici, fino alla conclusione delle 

trattative con gli Stati UE per la relocation, si tratta di una tesi che appare assai distante 

dal diritto internazionale, oltre che dal Regolamento Dublino del 2013, e dalla più recente 

giurisprudenza italiana. Nel marzo del 2021 la Commissaria ai diritti umani del Consiglio 

d’Europa ha chiesto espressamente, agli Stati membri, con una Raccomandazione: «di 

garantire una risposta immediata quando le ONG richiedono assistenza in mare e 

l’assegnazione di porti sicuri; di astenersi dall’utilizzare in modo improprio procedimenti 

penali e amministrativi e requisiti tecnici semplicemente per ostacolare l’operato vitale delle 

ONG; di garantire che le ONG abbiano accesso alle acque territoriali e ai porti e possano 

tornare rapidamente in mare, e aiutarle a soddisfare qualsiasi altra esigenza legata al loro 

lavoro o ai requisiti tecnici, anche durante la crisi sanitaria del Covid-19»31. Nel 2018, nei 

giorni del caso Diciotti, l’allora Commissario dell’Unione europea alle migrazioni, Dimitri 

Avramopoulos, affermava che «i politici italiani devono mettere fine al gioco delle accuse, 

attaccare l’UE significa spararsi nei piedi. Alcuni responsabili di governo per ragioni di 

politica e consenso interno si comportano in modo poco responsabile mentre sui migranti è 

necessario andare avanti tutti insieme, oppure il progetto europeo è a rischio». Secondo 

                                            
29. Vedi la pagina https://www.ilgiornale.it/news/politica/navi-ong-registrate-nel-nord-europa-sanno-che-l-non-

ci-1968100.html?fbclid=IwAR3mHZ5r7UWLe0g9HmC6TgbUUdjsqBSPZn4z_ZhIvSs-h7TVb1E2TShrXV8. 

30. IMO-UNHCR, Rescue at Sea, importante guida che coordina le disposizioni della Convenzioni di Ginevra del 

1951 sui rifugiati con le più importanti Convenzioni di diritto del mare, consultabile alla pagina 

https://www.unhcr.org/publications/brochures/450037d34/rescue-sea-guide-principles-practice-applied-migrants-

refugees.html. 

31. Sulle posizioni della Commissaria ai diritti umani del Consiglio d’Europa, si rinvia alla consultazione della pagina 

https://rm.coe.int/una-richiesta-di-aiuto-per-i-diritti-umani-il-crescente-divario-nella-/1680a1dd0f. 

https://rm.coe.int/una-richiesta-di-aiuto-per-i-diritti-umani-il-crescente-divario-nella-/1680a1dd0f
https://rm.coe.int/una-richiesta-di-aiuto-per-i-diritti-umani-il-crescente-divario-nella-/1680a1dd0f
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Avramopoulos, «la priorità per tutti, Italia inclusa, dovrebbe essere quella di assicurare che 

le persone sulle navi siano sbarcate». Lo stesso aggiungeva: «Non spetta alla Commissione 

dire dove vadano sbarcati, lo stabiliscono il diritto internazionale e la legge del mare, ma 

certamente bisogna trovare il modo di farli scendere subito a terra. Non sono nemici, non 

sono una minaccia per la sicurezza nazionale, sono solo persone vulnerabili e i governi hanno 

un imperativo umanitario ed etico da rispettare: bisogna sbarcarli e offrire loro assistenza e 

supporto»32. Se in base agli articoli 19 e 25 della Convenzione di Montego Bay (UNCLOS) 

lo Stato costiero può adottare misure che vietano l’accesso nel suo mare territoriale, non si 

può considerare come «non inoffensivo» l’ingresso di una imbarcazione straniera che chieda 

di sbarcare persone soccorse in acque internazionali, né si può qualificare come migrazione 

irregolare l’ingresso dei naufraghi nel territorio dello Stato perché, come si è già rilevato, 

la normativa interna distingue chiaramente l’ingresso «per ragioni di soccorso» dall’ingresso 

«irregolare». L’art. 10-ter del Testo unico sull’immigrazione del 1998 prevede infatti lo 

sbarco immediato delle persone soccorse in mare nei centri hotspot, senza richiami agli Stati 

di bandiera delle navi che sono intervenute nelle attività di salvataggio in mare. Qualsiasi 

nave di soccorso non può essere considerata a tempo indeterminato come un place of safety 

ed evidenti considerazioni umanitarie, oltre che i principi del diritto internazionale del mare 

impongono lo sbarco dei naufraghi nel porto sicuro più vicino in tempi ragionevolmente 

brevi, tenuto conto della natura della nave soccorritrice e delle condizioni dei naufraghi a 

bordo. Come ha riconosciuto la Corte di cassazione con la sentenza sul caso Rackete del 16-

20 febbraio 202033. 

Con il decreto interministeriale del 7 aprile 2020, adottato per fare fronte all’emergenza 

sanitaria derivante dalla pandemia COVID 19, si è previsto un nuovo caso di divieto di 

ingresso nelle acque territoriali, da far valere soltanto nei confronti delle navi battenti 

bandiera straniera che avessero soccorso naufraghi al di fuori della zona SAR italiana. Si 

tratta di un atto di natura amministrativa emanato in base ai poteri conferiti al governo e 

alla Protezione civile per fare fronte all’emergenza Covid-19 proclamata sull’intero 

territorio nazionale. Il decreto prevede «per l’intero periodo di durata dell’emergenza 

sanitaria nazionale» che il divieto di ingresso possa scattare sulla base di una supposta 

qualificazione dei porti italiani come «non sicuri». Con successivo decreto del 12 aprile 2020, 

adottato dal Capo Dipartimento della Protezione Civile, si chiariscono le nuove modalità 

operative degli sbarchi dopo il completamento delle operazioni di ricerca e salvataggio, 

                                            
32. Con espresso riferimento alle dichiarazioni del Commissario UE, si rinvia alla consultazione della pagina 

https://www.repubblica.it/politica/2018/08/26/news/migranti_avramopoulos_ue_europa_italia-

300869480/?fbclid=IwAR2CfHnqHpYntuwJxGCkP213mGcu0TbTtAtL8VPtq-rw9wS4FdNGMY37g0A. 

33. S. Zirulia, La Cassazione sul caso Sea Watch: le motivazioni sull’illegittimità dell’arresto di Carola Rackete, 

nota a Cass. pen., sez. III, 16 gennaio 2020 (dep. 20 febbraio 2020), n. 6626, consultabile in 

https://www.sistemapenale.it/it/scheda/cassazione-sea-watch-illegittimo-larresto-di-carola-rackete. 

https://www.sistemapenale.it/it/scheda/cassazione-sea-watch-illegittimo-larresto-di-carola-rackete
https://www.sistemapenale.it/it/scheda/cassazione-sea-watch-illegittimo-larresto-di-carola-rackete
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attraverso il ricorso ad apposite «navi quarantena» sulle quali fare trascorrere ai naufraghi 

un determinato periodo di sorveglianza sanitaria, prima dell’avvio verso altre strutture di 

accoglienza a terra. Anche in questo caso il richiamo ad una Convenzione internazionale, 

non la Convenzione SAR di Amburgo del 1979, ma la convenzione UNCLOS di Montego 

Bay del 1982 (art. 19), è stato utilizzato per capovolgere la portata degli obblighi di 

soccorso a mare, che comunque non consentono al legislatore nazionale o alle autorità 

amministrative, l’adozione di provvedimenti lesivi dei diritti fondamentali della persona34, 

come quelli che ne determinano il prolungato trattenimento a bordo delle navi soccorritrici. 

Obblighi internazionali e normative interne impongono comunque un temperamento tra le 

esigenze di sicurezza e di «difesa dei confini», ed i diritti fondamentali delle persone soccorse 

in acque internazionali, dal diritto di chiedere asilo al diritto alla salute. Non appare 

proporzionale e ragionevole negare un porto di sbarco sicuro in nome di un’emergenza 

sanitaria che non deriva certo dall’afflusso delle persone soccorse nel Mediterraneo centrale. 

Persone che non risultano avere messo a rischio la tenuta del sistema sanitario nazionale, 

come si paventava invece nel decreto del 7 aprile 2020, mantenuto in vigore con le 

successive proroghe dello stato di emergenza35. 

Il Piano SAR marittimo nazionale nell’edizione del 202036 mantiene la struttura del 

precedente Piano SAR del 1996, articolato in due parti, la prima interamente dedicata 

all’organizzazione generale delle attività SAR, e la seconda, formata dai Piani locali, con i 

collegamenti operativi e le risorse disponibili a livello locale. In diversi punti si prevedono 

prescrizioni più specifiche, adesso con maggiore attenzione alle attività SAR al di fuori delle 

zone di competenza dello Stato, in linea con le Convenzioni internazionali, aggiornate nel 

tempo con emendamenti ed annessi, e con la disciplina interna prevista nel caso di soccorsi 

e sbarco di un numero elevato di naufraghi. Vediamo quindi le novità più rilevanti rispetto 

al precedente Piano SAR del 1996. 

Il primo capitolo del Piano nazionale SAR oltre alle definizioni, ai riferimenti normativi 

ed alla struttura del piano, indica i principali obblighi di soccorso in mare derivanti dalla 

vigente legislazione. Appare innanzi tutto molto interessante come in apertura, nel rispetto 

della giurisprudenza della Corte di cassazione sul caso Rackete, si faccia espresso 

                                            
34. A. Algostino, Lo stato di emergenza sanitaria e la chiusura dei porti: sommersi e salvati, in Questione Giustizia, 

2020, consultabile alla pagina https://www.questionegiustizia.it/articolo/lo-stato-di-emergenza-sanitaria-e-la-chiusura-

dei-porti-sommersi-e-salvati_21-04-2020.php. 

35. Vedi ASGI, Soccorsi in mare. ASGI chiede l’immediata revoca del decreto interministeriale del 7 aprile 2020, 

in https://www.asgi.it/asilo-e-protezione-internazionale/soccorsi-nota/. 

36. Vedi il documento alla pagina https://www.mit.gov.it/sites/default/files/media/normativa/2021-

02/PIANO%20SAR%20MARITTIMO%20NAZIONALE%20Ed.%202020%20%28integrale%29.pdf. 
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riferimento, per quanto concerne le operazioni di soccorso di massa «correlate al fenomeno 

migratorio via mare», alle previsioni specifiche di cui all’art. 10-ter del d.lgs. 286/98 (Testo 

unico sull’immigrazione) che distingue l’ingresso per ragioni di soccorso dall’ingresso 

irregolare e stabilisce le modalità di conclusione di tutte le operazioni di salvataggio con lo 

sbarco dei naufraghi a terra, in modo da avviarli poi verso il sistema dei cosiddetti Centri 

hotspot (oggi, nella maggior parte dei casi, con il passaggio intermedio sulle cd. navi 

quarantena). 

Al paragrafo 110 si prevede dunque che «con riferimento alle Mass Rescue Operations 

correlate al fenomeno migratorio via mare restano salve le previsioni specifiche di cui all’art. 

10-ter del d.lgs. 286/98 «Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina 

dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero». Quest’ultima norma non opera 

distinzioni a seconda del luogo nel quale le attività di salvataggio si sono svolte ed assume 

particolare rilievo anche sul piano della qualificazione dei soggetti che sono coinvolti negli 

eventi SAR perché prevede l’ingresso nel territorio dello Stato «per ragioni di soccorso» in 

maniera distinta rispetto all’ingresso irregolare. Si distingue così chiaramente la posizione 

giuridica dei naufraghi da quella di altri migranti che fanno ingresso nel territorio nazionale 

senza titolo di viaggio e senza visto di ingresso, da definire però come irregolari, piuttosto 

che «clandestini». Di conseguenza si definisce anche la posizione dei soccorritori, spazzando 

il campo dal rischio di una loro qualificazione come soggetti agevolatori di un ingresso 

irregolare, magari per avere agito nel rispetto delle Convenzioni internazionali che 

impongono il soccorso in mare e lo sbarco in un luogo sicuro. 

Sembra assai importante, tra le definizioni adottate dal nuovo Piano SAR, al paragrafo 

111, che per soccorso si intenda non solo l’operazione destinata al recupero in mare delle 

persone in pericolo, con le prime cure mediche, ma anche quanto necessario al loro trasporto 

in un «luogo sicuro». 

Il Piano contiene una precisa definizione di «luogo sicuro di sbarco» (POS o Place of 

safety), in conformità con la interpretazione «integrata» delle Convenzioni internazionali e 

con la giurisprudenza italiana, da intendere come quel luogo in cui le operazioni di soccorso 

si considerano terminate. E altresì un luogo ove la sicurezza relativa alla vita dei 

sopravvissuti non è più minacciata e dove i loro bisogni umani di base come cibo, riparo e 

necessità sanitarie, possano essere soddisfatti. È anche il luogo dove le persone ricevono le 

prime informazioni sulla loro situazione giuridica e da cui possono essere organizzati i 

trasporti verso la prossima destinazione o la destinazione finale dei sopravvissuti. Il mero 

recupero a bordo della nave soccorritrice delle persone in pericolo o dei naufraghi non 

determina dunque la conclusione delle operazioni SAR perché tali operazioni possono 

https://www.brocardi.it/testo-unico-immigrazione/titolo-ii/capo-ii/art10ter.html
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considerarsi terminate solo con lo sbarco in un luogo sicuro (place of safety o POS)37. 

L’obbligo di individuare il POS ricade sul Ministero dell’interno e sulla Centrale di 

coordinamento della Guardia costiera - MRCC che ha la responsabilità del coordinamento 

delle operazioni stesse, e delle relative comunicazioni, in accordo con tutte le altre autorità 

governative interessate. Tale obbligo va considerato alla luce dei poteri del Ministro 

dell’interno, previsti in base al decreto sicurezza bis n. 53 del 2019, modificato solo 

parzialmente dal successivo «decreto immigrazione» n. 130 del 2020, convertito in legge a 

dicembre dello stesso anno38. Poteri che comunque non possono risultare lesivi dei diritti 

fondamentali della persona, come stabilisce l’art. 2 del TU n.286/98 sull’immigrazione. 

Le trattative sulla eventuale redistribuzione dei naufraghi verso altri Paesi europei non 

possono sospendere dunque le fasi conclusive delle operazioni di sbarco a terra, e le stesse 

modalità organizzative dei successivi trasferimenti dei naufraghi non possono impedire la 

necessaria tempestiva informazione, una sollecita tutela dei minori e dei soggetti vulnerabili, 

l’effettivo accesso alle procedure di protezione internazionale, e comunque, anche nel caso 

di successiva espulsione o di respingimento differito, in base all’art. 10 del Testo unico 

sull’immigrazione n. 286/98, l’effettivo accesso a tutti i diritti fondamentali riconosciuti alla 

persona dalle Convenzioni internazionali e dalla Costituzione italiana, quale che sia il suo 

stato giuridico.  

Secondo il paragrafo 140 del nuovo Piano SAR nazionale, «in linea generale, l’obbligo 

giuridico del soccorso, in forza delle disposizioni legislative di cui al successivo paragrafo 

160, la cui ingiustificata omissione costituisce reato, richiede, per chiunque sia in grado di 

farlo, di prestare la necessaria assistenza ad una persona in pericolo e di dare immediato 

avviso alle autorità competenti previste dall’art. 3 del d.p.r. 662/94, di cui al successivo 

paragrafo 222». In base allo stesso paragrafo 140, «per stato di pericolo, si intende una 

situazione in cui si può ritenere, con valutazione reale ed obbiettiva, che una persona sia 

                                            
37. Sul concetto di luogo di sbarco sicuro si rinvia alla definizione riportata nella sentenza della Corte di cassazione 

del 16 febbraio 2020, nel caso Rackete, in https://www.giurisprudenzapenale.com/wp-content/uploads/2020/02/Cass-

6626-2020.pdf secondo cui «Né si potrebbe ritenere, come argomenta il ricorrente, che l’attività di salvataggio dei 

naufraghi si fosse esaurita con il loro recupero a bordo della nave. L’obbligo di prestare soccorso dettato dalla Convenzione 

internazionale SAR di Amburgo, non si esaurisce nell’atto di sottrarre i naufraghi al pericolo di perdersi in mare, ma 

comporta l’obbligo accessorio e conseguente di sbarcarli in un luogo sicuro (c.d. place of safety)». Secondo i giudici della 

Corte di cassazione «Le Linee guida sul trattamento delle persone soccorse in mare (Ris. MSC.167-78 del 2004) allegate 

alla Convenzione SAR, dispongono che il Governo responsabile per la regione SAR in cui sia avvenuto il recupero, sia 

tenuto a fornire un luogo sicuro o ad assicurare che esso sia fornito. Per l’Italia, il place of safety è determinato dall’autorità 

SAR in coordinamento con il Ministero dell’interno. Secondo le citate Linee Guida, «un luogo sicuro è una località dove le 

operazioni di soccorso si considerano concluse; dove la sicurezza dei sopravvissuti o la loro vita non è più minacciata; le 

necessità umane primarie (come cibo, alloggio e cure mediche) possono essere soddisfatte; e può essere organizzato il 

trasporto dei sopravvissuti nella destinazione vicina o finale» (par. 6.12). «Sebbene una nave che presta assistenza possa 

costituire temporaneamente un luogo sicuro, essa dovrebbe essere sollevata da tale responsabilità non appena possano 

essere intraprese soluzioni alternative». (par. 6.13). 

38. G. Mentasti, L’ennesimo “decreto immigrazione-sicurezza” (d.l. 21 ottobre 2020, n.130): modifiche al codice 

penale ed altre novità, in https://www.sistemapenale.it/it/scheda/decreto-immigrazione-130-2020-profili-penalistici. 
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minacciata da un grave ed imminente pericolo di perdita della vita e, pertanto, ha bisogno 

di soccorso immediato. L’obbligo del soccorso, quindi, sorge all’effettiva esistenza dello stato 

di pericolo e cessa al momento in cui: - la persona in pericolo è stata tratta in salvo; - la 

persona è certamente deceduta; - non vi siano più ragionevoli speranze di raccogliere 

superstiti».  

Il secondo capitolo del nuovo Piano SAR 2020 tratta del coordinamento e 

dell’organizzazione del servizio SAR anche con riferimento ad «azioni all’esterno dell’area 

di interesse dell’IMRCC».  

Si conferma in questo modo l’assunzione di precise responsabilità e di conseguenti 

doveri di intervento anche in acque internazionali ed al di fuori della zona SAR dichiarata 

all’IMO39. 

In base al paragrafo 220.1 l’autorità nazionale responsabile dell’esecuzione della 

Convenzione di Amburgo del 1979 è il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti pro-

tempore. L’organizzazione di impiego del servizio SAR marittimo è così strutturata: a) il 

Comando generale del Corpo delle Capitanerie di Porto-Guardia costiera è l’Organismo 

nazionale che assicura l’organizzazione generale e il coordinamento dei servizi di ricerca e 

soccorso marittimi, quale Italian Maritime Rescue Coordination Centre (IMRCC), 

attraverso la propria struttura operativa centrale (Reparto III) e territoriale (Direzioni 

marittime MRSC, Comandi di Porto - UCG e Unità SAR); b) le Direzioni marittime sono 

Centri secondari di soccorso marittimo (MRSC - Maritime Rescue Sub Center); c) le 

Capitanerie di Porto, gli Uffici circondariali marittimi e gli Uffici locali marittimi sono unità 

costiere di guardia (UCG); d) le unità navali e gli aeromobili del servizio di Guardia costiera 

del Corpo delle Capitanerie di Porto, appositamente allestiti, sono unità di soccorso 

marittimo (search and rescue uneit).  

Il paragrafo 220.4 del nuovo Piano SAR individua i «Mezzi aeronavali idonei ad 

effettuare operazioni di ricerca e soccorso», utilizzabili dal MRCC/MRSC 40 . Emerge 

                                            
39. Sui rapporti tra la giurisdizione statale e la responsabilità per le azioni di ricerca e salvataggio (SAR), vedi M. 

Barnabò, Verso una sovrapposizione tra zona SAR e giurisdizione statale?, in 

https://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/verso-sovrapposizione-tra-zona-sar-e-giurisdizione-statale. 

40. I mezzi aeronavali idonei ad effettuare operazioni di ricerca e soccorso in mare sono: a) mezzi specializzati (SRU 

Search and Rescue unit). Sono quei mezzi costruiti e appositamente allestiti, nonché equipaggiati con personale 

appositamente addestrato idonei per interventi in mare, nell’immediata disponibilità dei Comandi di Porto (UCG). Sono i 

mezzi aeronavali del servizio di Guardia costiera del Corpo delle Capitanerie di Porto – Guardia costiera; b) mezzi 

concorrenti (Search and rescue facility). Sono poi previsti altri mezzi non nella immediata disponibilità della 

Organizzazione SAR, perché costruiti od impiegati per altri scopi o fini istituzionali: 1) mezzi di tutte le altre 

Amministrazioni dello Stato, dichiarati idonei all’impiego del soccorso in mare dalla Forza Armata/Corpo di appartenenza, 

https://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/verso-sovrapposizione-tra-zona-sar-e-giurisdizione-statale
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chiaramente da queste previsioni che la qualificazione di unità di soccorso marittimo (search 

and rescue unit) può riferirsi esclusivamente ad assetti navali statali appositamente allestiti 

per le attività di salvataggio e non può essere attribuita in alcun modo ad unità private, 

italiane o battenti bandiera estera, anche quando si trovino impegnate in una pluralità 

successiva di operazioni di ricerca e soccorso. I mezzi privati utilizzati da privati che 

partecipano ad attività SAR si devono invece definire come «Mezzi concorrenti» e devono 

mantenere esclusivamente il rispetto delle dotazioni di sicurezza e delle certificazioni 

rilasciate dallo Stato di bandiera, anche quando soccorrono un numero di naufraghi 

superiore alla portata di passeggeri ed equipaggio prevista dai certificati nazionali, come 

consente la specifica clausola di esonero sancita dall’art. IV della Convenzione SOLAS del 

1984 41 . La partecipazione ad una serie successiva di attività SAR non può pertanto 

comportare una diversa classificazione della nave civile che interviene, con la conseguente 

revisione dei requisiti di conformità o della relativa certificazione da parte delle autorità 

marittime dello Stato ospitante. 

Per quanto riguarda gli interventi all’interno della zona SAR italiana, in base al 

paragrafo 230.1 le operazioni di soccorso, per quanto e fino a quando possibile, devono 

essere condotte al più basso livello dell’organizzazione SAR. Le UCG alla notizia di pericolo 

per la vita umana in mare, comunque pervenuta, devono disporre i primi interventi operativi 

ed informativi iniziando le operazioni di ricerca e soccorso con tutti i mezzi nella propria 

disponibilità. Nel caso di eventi di massa come nella maggior parte dei casi degli eventi legati 

al fenomeno migratorio, o nel caso di eventi che implichino contatti con autorità di altri 

Stati, le responsabilità di coordinamento si concentrano sulla Centrale operativa della 

Guardia costiera (IMRCC) con sede a Roma. 

                                            
che possono utilmente intervenire e che sono elencati nei singoli piani locali degli MRSC. in forza di elenchi comunicati dai 

Comandi/Organi competenti che indicheranno i tempi di reale disponibilità e di impiego in relazione alle condizioni meteo 

ed alla capacità di radiocomunicazioni; 2) mezzi aeronavali della Marina militare; 3) aeromobili dell’Aeronautica militare; 

4) navi presenti in porto ovvero in navigazione ed in grado di intervenire utilmente per portare soccorso ad una unità 

sinistrata; 5) mezzi navali ed aerei di altri Stati; 6) navi mercantili, ivi comprese quelle da diporto e da pesca e le navi 

certificate per il salvataggio in mare. La scelta dei mezzi navali e/o aerei più idonei allo svolgimento dell’operazione di 

ricerca e soccorso che coinvolgano un numero elevato di persone in acque internazionali spetta al Centro di coordinamento 

nazionale della Guardia costiera (IMRCC). 

41. Secondo l’articolo IV della Convenzione internazionale del 1974 per la salvaguardia della vita umana in mare, 

consultabile in 

https://fedlex.data.admin.ch/filestore/fedlex.data.admin.ch/eli/cc/1982/128_128_128/20120927/it/pdf-a/fedlex-

data-admin-ch-eli-cc-1982-128_128_128-20120927-it-pdf-a.pdf, si verificano casi di «forza maggiore» quando: a) Una 

nave che non è soggetta, al momento della sua partenza per un viaggio qualsiasi, alle disposizioni della presente 

Convenzione, non deve neppure esserne soggetta a causa di un dirottamento qualsiasi nel corso del suo viaggio prestabilito, 

se detto dirottamento è provocato dal cattivo tempo o da qualsiasi altra causa di forza maggiore; b) Le persone che si 

trovano a bordo di una nave per causa di forza maggiore o in conseguenza dell’obbligo imposto al comandante di trasportare 

naufraghi, o altre persone, non devono essere computate, allorché si tratti di verificare l’applicazione alla nave di una 

qualsiasi disposizione della presente Convenzione. 
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Il Piano SAR 2020, in linea con le Convenzioni internazionali, specifica quindi diversi 

livelli di classificazione del pericolo per ciascuna operazione di ricerca e salvataggio, 

affermando il principio che in caso di pericolo per la vita umana in mare, comunque siano 

pervenute le informazioni, in base ad una presunzione di generale credibilità, si devono 

disporre i primi interventi operativi ed informativi, avviando le operazioni di soccorso con 

tutti i mezzi nella propria disponibilità42. Di particolare importanza, e novità del nuovo Piano 

SAR italiano, il paragrafo 240 relativo ad azioni all’esterno dell’area di interesse 

dell’IMRCC secondo cui il Comando centrale del Corpo della Guardia costiera italiana 

(IMRCC) deve mantenere i contatti con i MRCC stranieri chiamati ad operare per la ricerca 

e soccorso nelle aree di rispettiva competenza. Più avanti si prevede che lo stesso IMRCC 

coordina le azioni a favore di mezzi e persone in pericolo in tutti i casi in cui agisca in qualità 

di primo Centro di coordinamento dei soccorsi (MRCC) informato dell’evento, dunque fino 

a quando il Centro di coordinamento competente o altro MRCC possa meglio assistere e 

assumere il coordinamento delle operazioni SAR. 

Le Convenzioni internazionali UNCLOS, SOLAS e SAR impongono agli Stati parte 

precisi obblighi di coordinamento nelle attività di ricerca e salvataggio, al fine di 

salvaguardare la vita umana in mare. Gli Stati costieri hanno l’obbligo di organizzare e 

mantenere un servizio adeguato ed efficace di ricerca e soccorso per tutelare la sicurezza 

marittima (articolo 92.2 UNCLOS) e l’autorità marittima che abbia notizia di una nave in 

pericolo ovvero di un naufragio deve immediatamente provvedere al soccorso. Il 

riconoscimento di una zona di responsabilità per la ricerca ed il salvataggio in mare dovrebbe 

essere subordinato al rigoroso rispetto di questi obblighi. 

La Convenzione internazionale per la sicurezza della vita in mare del 1974 

(Convenzione SOLAS) richiede agli Stati parte «… di garantire che vengano presi gli accordi 

necessari per le comunicazioni di pericolo e per il coordinamento nella propria area di 

responsabilità e per il soccorso di persone in pericolo in mare lungo le loro coste. Tali accordi 

dovranno comprendere l’istituzione, l’attivazione ed il mantenimento di tali strutture di 

                                            
42. In casi particolari si afferma l’immediata responsabilità di coordinamento del Comando centrale della Guardia 

costiera (IMRCC) tenuto a coordinare direttamente il soccorso se si verifica un disastro in mare di notevoli proporzioni, 

oppure quando l’area di responsabilità sia particolarmente ampia, oppure ancora come previsto al punto C del paragrafo 

230.4, quando l’intervento avvenga ai limiti esterni della zona di competenza italiana e, in particolare, si prevede lo 

sconfinamento in acque di competenza di altri Paesi. Al punto F dello stesso paragrafo 230.4 si prevedono azioni di 

soccorso a favore di unità in pericolo in area esterna alla zona di responsabilità SAR nazionale, qualora il Comando centrale 

italiano (IMRCC) agisca in qualità di primo Centro di coordinamento informato dell’evento, fino a quando il Centro di 

coordinamento (MRCC) competente o altro MRCC, in grado di poter meglio assistere le imbarcazioni in difficoltà, assuma 

il coordinamento delle operazioni SAR. 
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ricerca e soccorso, quando esse vengano ritenute praticabili e necessarie (Capitolo V, Regola 

7)». 

Secondo le linee guida emanate dall’Organizzazione Marittima Internazionale (IMO), 

Agenzia delle Nazioni unite per il mare, si prevede che il primo Comando centrale di Guardia 

costiera (MRCC) che riceva notizia di una possibile situazione di emergenza SAR ha la 

responsabilità di adottare le prime immediate azioni per gestire tale situazione, anche 

qualora l’evento risulti al di fuori della propria specifica area di responsabilità. Almeno fino 

a quando tale responsabilità non venga formalmente accettata da un altro MRCC, quello 

competente per l’area, o altro in condizioni di prestare una più adeguata assistenza (Manuale 

IAMSAR – Ed. 2016; Risoluzione MSC 167-78 del 20.5.2004)43. 

Il Piano SAR nazionale 2020 specifica i doveri di cooperazione tra Stati titolari di zone 

SAR confinanti44 sulla base di quanto previsto dall’Annesso alla Convenzione di Amburgo 

(SAR) del 197945. In base al Paragrafo 240 del Piano, «inoltre all’esterno dell’area di 

responsabilità nazionale l’IMRCC coordina le azioni a favore di mezzi e persone in pericolo, 

nei casi in cui agisca in qualità di primo RCC informato dell’evento e fino a quando l’RCC 

competente, o altro RCC in grado di poter meglio assistere, assuma il coordinamento delle 

operazioni SAR». Il Centro di coordinamento che ha avuto notizia dell’evento SAR valuterà 

inoltre la richiesta di cooperazione di altri MRCC circa la disponibilità di proprie risorse 

SAR nell’ambito dell’intera regione di responsabilità nazionale anche a prescindere 

dall’esistenza di accordi bilaterali o regionali in materia. Questa previsione appare della 

massima importanza e costituisce una innovazione, anche alla luce dei casi di conflitto con 

le autorità di Malta, che si sono verificati nel corso degli anni, dal caso Cap Anamur (2004) 

in poi, e in particolare, dopo il naufragio dell’11 ottobre 2013 nel quale persero la vita 

centinaia di migranti e su cui è aperto un procedimento penale davanti al Tribunale di 

Roma46. 

                                            
43. http://www.saturatore.it/Radar/Manuale%20IAMSAR%20Vol%20III%20Aggiornato%20versione%202.pdf. 

44. https://www.guardiacostiera.gov.it/normativa-e-documentazione/Documents/Annesso%20Sar%2079%20-

%20consolidato%20bozza%204-2-2011.pdf vedi l’Annesso: Art. 3.1.8 Le Parti dovrebbero concludere accordi con altri 

Stati, se del caso, per rafforzare la cooperazione ed il coordinamento in materia di ricerca e di salvataggio. Le Parti 

abilitano le loro autorità responsabili a programmare, a livello dell’esecuzione delle operazioni, ed organizzare la 

cooperazione ed il coordinamento sopracitati con le autorità responsabili degli altri Stati; art. 4.3 Inizio delle operazioni. 

Ogni unità di ricerca e di salvataggio che viene a conoscenza di un caso di pericolo prende immediatamente dei 

provvedimenti se è in grado di fornire assistenza ed in tutti i casi informa senza indugio il Centro di coordinamento di 

salvataggio o il Centro secondario di salvataggio della zona dove si è verificato il caso di pericolo. 

45. L’IMRCC, ai sensi di quanto previsto dai paragrafi 3.1.8 e 4.1.3 dell’Annesso alla Convenzione SAR, valuterà 

la richiesta di cooperazione di altri RCC circa la disponibilità di proprie risorse SAR (SRU), in relazione alla disponibilità 

e capacità degli assetti nazionali impiegabili per il primario compito della ricerca e soccorso, nell’ambito dell’intera regione 

di responsabilità nazionale, anche a prescindere dall’esistenza di accordi bilaterali o regionali in materia. 

46. T. Fusco, Naufragio dei bambini: dopo sei anni un processo per accertare le responsabilità, da consultare in 

https://openmigration.org/analisi/naufragio-dei-bambini-dopo-sei-anni-un-processo-per-accertare-le-responsabilita/. 

https://openmigration.org/analisi/naufragio-dei-bambini-dopo-sei-anni-un-processo-per-accertare-le-responsabilita/
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Il terzo capitolo del nuovo Piano nazionale SAR 2020 disciplina le fasi di emergenza 

delle attività SAR con la medesima classificazione già adottata dal Piano del 1996, 

distinguendo tra una fase di incertezza (INCERFA), una fase di allerta (ALERFA), una 

fase di pericolo (DETRESFA). A tale proposito, oltre alle Convenzioni internazionali che 

contengono già una definizione di queste fasi, va ricordato, il Regolamento Frontex n. 656 

del 2014, direttamente vincolante per le autorità italiane, che conferma la classificazione 

adottata nelle Convenzioni internazionali, e stabilisce precisi obblighi di intervento a carico 

di tutte le imbarcazioni impegnate in operazioni Frontex. È superfluo ricordare che il 

coinvolgimento di mezzi aerei appartenenti a Frontex, come prima di unità navali europee, 

o di mezzi della Guardia di finanza italiana inquadrati in operazioni Frontex, estende la 

valenza del Regolamento, che ha carattere vincolante per gli tutti gli Stati europei, a tutte 

le operazioni di soccorso svolte da unità collegate ad attività Frontex o che si avvalgono per 

il monitoraggio ed il tracciamento, dei loro assetti aerei, nelle acque internazionali del 

Mediterraneo centrale47.  

In base al paragrafo 310 del Piano nazionale SAR 2020, «tutti i soggetti pubblici o 

privati che comunque abbiano conoscenza di notizie relative ad una nave o persona in 

pericolo in mare, fermo restando l’obbligatorietà dell’immediato soccorso (cfr. paragrafo 

160), devono ai sensi dell’art. 4.2.3 dell’Annesso alla Convenzione di Amburgo e per gli 

effetti degli artt. 69 e 70 C.N., darne immediata comunicazione all’Organizzazione SAR 

marittima competente». Si precisa anche che «Ogni notizia di sinistro, specie se proveniente 

da fonti non qualificate o comunque poco attendibili, deve essere attentamente valutata e 

possibilmente verificata. Tuttavia, quando si presume che sussista una reale situazione di 

pericolo per le persone, si deve adottare un criterio non restrittivo, nel senso che una notizia 

con un minimo di attendibilità deve essere considerata veritiera a tutti gli effetti». 

Spetta alla Centrale di coordinamento (IMRCC) decidere, sulla base delle informazioni 

comunque raccolte, quando dichiarare l’evento SAR, che si deve aprire anche in una 

situazione di incertezza (INCERFA), e poi sulla base delle informazioni comunque raccolte, 

classificare l’evento come DESTRESFA, quando la persona o l’imbarcazione sia in grave o 

imminente pericolo o bisognosa di immediata assistenza, oppure anche quando si sia ricevuta 

notizia che l’efficienza operativa del mezzo è menomata a tal punto da rendere probabile il 

verificarsi di una situazione di pericolo, come peraltro prevedeva già il vecchio Piano SAR 

nazionale del 1996. Rimangono tuttavia numerosi dubbi derivanti dalle prassi applicate nel 

caso di soccorsi operati in acque internazionali per la distinzione che si continua a fare tra 

                                            
47. Non sembra dunque possibile che le autorità nazionali forniscano criteri di classificazione delle fasi di emergenza 

che comportino obblighi di intervento attenuati e diversi da quelli stabiliti dal Regolamento europeo 656/2014 in 

conformità alle Convenzioni internazionali. 
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attività SAR di ricerca e salvataggio ed «eventi migratori» che vanno monitorati ma che 

non richiederebbero un immediato intervento di soccorso. E seppure con modalità diverse 

rispetto ai divieti di ingresso impartiti fino al mese di agosto del 2019, rimane sempre 

problematica l’assegnazione di un «porto di sbarco sicuro». Appare allora di notevole 

rilevanza quanto previsto al punto 370 del nuovo Piano, riguardo le procedure da adottare 

nella individuazione di un porto di sbarco sicuro. Si specifica che in ogni situazione operativa 

il luogo sicuro di sbarco dei naufraghi vada determinato in virtù della normativa vigente. In 

proposito si fa esplicito riferimento, oltre alla Convenzione SOLAS, al capitolo quinto della 

Convenzione SAR di Amburgo e alla Risoluzione IMO (Organizzazione internazionale del 

mare) 167-78 del 200448. Una cornice normativa ben delineata e vincolante, secondo quanto 

ha rilevato la giurisprudenza in Italia49, ma che negli ultimi anni è stata spesso ignorata dai 

ministri dell’interno che, hanno vietato l’ingresso nei porti italiani, con diversi gradi di 

responsabilità, avvalendosi soprattutto dei poteri previsti dal decreto sicurezza bis n. 53 del 

2019, e già in precedenza, con provvedimenti anche informali di divieto, a carattere 

amministrativo, rivolti alle singole navi e comunicate in mare, magari al limite delle acque 

territoriali50. 

Nel quarto capitolo del Piano SAR 2020, come già nel precedente Piano SAR del 1996, 

si disciplina il Coordinamento delle operazioni di soccorso e si prevede che la figura di 

Coordinatore sul posto (OSC) o di superficie (CSS) possa essere assunta anche da 

comandanti di unità mercantili straniere, ivi compresi quelli da pesca, da diporto o ad uso 

governativo straniero (par. 410). Sono comunque fatte salve eventuali situazioni 

                                            
48. Al Paragrafo 370.3 del nuovo Piano SAR marittimo nazionale si prevede in particolare che qualora in una 

situazione operativa classificata come distress ci sia una richiesta di un IMRCC straniero di schierare propri mezzi 

all’esterno della zona SAR italiana, la Centrale di coordinamento di Roma possa supportare il RCC straniero «contattando 

altri mezzi presenti nella zona del sinistro». Dalla formulazione della previsione sembra quasi (sempre che non sia possibile 

supportare...contattando altri mezzi presenti nella zona del sinistro) che la presenza di mezzi privati nell’area interessata 

dall’evento SAR al di fuori della zona di competenza dell’Italia, possa escludere l’obbligo di inviare navi di soccorso militari. 

In ogni caso la scelta dei mezzi da inviare sul luogo dell’evento SAR spetta all’autorità coordinatrice, dunque al MRCC 

competenze in base alla suddivisione delle zone SAR, oppure al primo MRCC informato dell’evento di soccorso quando il 

MRCC che sarebbe competente non risponde o non è in grado di inviare proprie unità o di assumere il coordinamento delle 

attività di ricerca e salvataggio in alto mare. 

49. S. Zirulia, La Cassazione sul caso Sea Watch: le motivazioni sull’illegittimità dell’arresto di Carola Rackete, 

nota a Cass. pen., sez. III, 16 gennaio 2020 (dep. 20 febbraio 2020), n. 6626, consultabile in 

https://www.sistemapenale.it/it/scheda/cassazione-sea-watch-illegittimo-larresto-di-carola-rackete. 

50. G. Paccione, Quadro giuridico e ruolo delle navi «ong» nelle Operazioni di soccorso in mare, consultabile nel sito 

https://www.diritto.it/quadro-giuridico-e-ruolo-delle-navi-ong-nelle-operazioni-di-soccorso-in-mare/; si veda anche S. 

Bernardi, I possibili profili penalistici delle attività di ricerca e soccorso in mare: dobbiamo rassegnarci al disumano?, in 

Questione Giustizia, 2018, fasc. 2, p. 225 e ss. 

https://www.a-dif.org/2019/04/11/gli-stati-negano-lo-sbarco-in-un-porto-sicuro-contro-la-legalita-internazionale-quali-sanzioni/
https://www.a-dif.org/2019/04/11/gli-stati-negano-lo-sbarco-in-un-porto-sicuro-contro-la-legalita-internazionale-quali-sanzioni/
https://www.a-dif.org/2019/04/11/gli-stati-negano-lo-sbarco-in-un-porto-sicuro-contro-la-legalita-internazionale-quali-sanzioni/
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contingenti che a discrezione dell’autorità coordinatrice inducano a preferire un diverso 

ordine di priorità nella nomina del coordinamento di superficie51. Di particolare rilievo il 

richiamo, già contenuto nel Piano SAR del 1996, alla Regola 10 del Cap. V della 

Convenzione di Londra del 1974, secondo cui «Il comandante di una nave in navigazione 

che riceve un segnale da qualsiasi provenienza indicante che una nave o un aereo o loro 

natanti superstiti si trovano in pericolo, è obbligato a recarsi a tutta velocità all’assistenza 

delle persone in pericolo informandole, se possibile, di quanto sta facendo. Se non può farlo, 

o, nelle circostanze speciali in cui si trova, giudica non ragionevole né necessario andare in 

loro soccorso, egli deve riportare sul giornale di bordo le ragioni che lo hanno indotto a 

recarsi a soccorrere le persone in pericolo». La previsione appare di particolare importanza 

tanto in sede penale che con riferimento alle procedure di fermo amministrativo che, a 

partire dal 2019, hanno sistematicamente bloccato nei porti italiani le navi delle ONG dopo 

attività di soccorso in acque internazionali. Al centro delle contestazioni degli ispettori 

inviati dal Corpo delle Capitanerie di Porto la circostanza che la nave civile battente 

bandiera straniera avrebbe soccorso un numero di naufraghi superiore alla portata di 

equipaggio, ed eventualmente di passeggeri, indicata nei documenti di navigazione. Occorre 

ricordare al riguardo che in base alla normativa appena esaminata è solo il comandante della 

nave che può decidere fino a che numero di persone soccorrere, fermo restando che, in 

assenza di interventi di autorità statali, e spesso persino di un qualsiasi coordinamento da 

parte di un MRCC, deve prevalere il valore assoluto della salvaguardia della vita umana in 

mare. Secondo l’art. 4 della Convenzione SOLAS, richiamato in precedenza, le persone che 

si trovano a bordo dopo i soccorsi non vanno conteggiate come i passeggeri di una nave. Si 

deve poi aggiungere come non vi sia alcuna norma di diritto internazionale, e non ricorre 

neppure nel Piano nazionale SAR del 2020, una qualsiasi previsione che distingua tra 

attività di soccorso «occasionali» o «sistematiche», nuova categoria adottata dalle autorità 

marittime italiane, per procedere ad una riclassificazione della nave, e quindi al suo fermo 

amministrativo, dopo l’espletamento di attività di soccorso e l’ingresso in un porto italiano. 

Neppure la Raccomandazione 2020/1365 della Commissione europea del 23 settembre 

2020 sulla cooperazione tra gli Stati membri riguardo alle operazioni condotte da navi 

                                            
51. La designazione del coordinatore SAR sul posto (on scene coordinator – OSC) deve essere formalizzata con 

apposito messaggio, ferma restando l’immediata comunicazione via radio o con altri mezzi idonei a comunicare con il 

coordinatore SAR sul posto, ivi compresa la possibilità di avvalersi di unità in zona o di altri MRCC. Si ha in questo caso 

la conferma che il nuovo Piano SAR 2020 tiene maggiormente in conto quel dovere di cooperazione tra MRCC (Centrali 

di coordinamento e soccorso) responsabili di aree limitrofe e unità di diverso tipo a prescindere dallo Stato di bandiera, 

come già previsto dalla Convenzione SAR del 1979. 
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possedute o gestite da soggetti privati a fini di attività di ricerca e soccorso52 ha fornito una 

base legale per queste valutazioni discrezionali delle autorità marittime italiane, contro le 

quali si è levata la ferma protesta degli Stati di bandiera, che a fronte di fermi amministrativi 

protratti per mesi hanno anche minacciato di adottare criteri più rigorosi per i controlli 

occasionali nei loro porti di arrivo (PSC) nei confronti del naviglio battente bandiera 

italiana53. Sulla questione delle ispezioni nei porti di ingresso e dei fermi amministrativi 

rimane ancora pendente il ricorso pregiudiziale alla Corte di giustizia dell’Unione europea, 

sollevato dal Tribunale di Palermo nel dicembre del 202054. Il quinto capitolo del Piano 

SAR nazionale 2020 tratta dei compiti degli altri organi o di altre autorità operanti in 

attività di ricerca e salvataggio in mare, prevedendo le modalità di concorso nelle attività 

SAR dei mezzi della Guardia di finanza, dei Carabinieri, della Polizia di Stato, dei Vigili del 

fuoco e di altre amministrazioni. A conferma del Piano SAR nazionale del 1996, al 

Paragrafo 530 si prevede anche il concorso nelle operazioni SAR di unità aeronavali 

straniere, a condizione che lo scambio di informazioni proceda con la rapidità richiesta dalla 

situazione di grave pericolo immanente in cui si trovano tutte le imbarcazioni cariche di 

migranti in fuga dalla Libia e dalla Tunisia nelle acque del Mediterraneo centrale. Il sesto 

capitolo del Piano riguarda le comunicazioni, le frequenze di soccorso e la messaggistica, 

stabilendo che l’autorità coordinatrice del soccorso (MRCC) è responsabile della scelta e 

della designazione delle frequenze da utilizzare per le comunicazioni inerenti l’operazione 

stessa. Si richiamano i segnali che precedono i messaggi di soccorso, urgenza, e sicurezza, 

con myday, pan pan e securité. Tra gli obblighi di comunicazione previsti dal Piano 

nazionale SAR in capo al Comando centrale della Guardia costiera, ricorre anche la 

trasmissione di tutte le informazioni ai Comandi di coordinamento delle Guardie costiere 

(MRCC) di altri Stati, avendo eventualmente informate le autorità diplomatiche locali e 

riferendo con immediatezza alla autorità giudiziaria su eventuali ipotesi penalmente 

rilevanti. Le attività di comunicazione tra diverse autorità MRCC, tuttavia, non dovrebbero 

mai costituire causa di ritardo nell’esecuzione delle operazioni di ricerca e salvataggio. Il 

Piano ribadisce che le comunicazioni di soccorso richiedono la massima integrità e 

protezione da possibili interferenze dannose che mettono a rischio il funzionamento di servizi 

                                            
52. Vedi la Raccomandazione 2020/1365 della Commissione europea del 23 settembre 2020 sulla cooperazione tra 

gli Stati membri riguardo alle operazioni condotte da navi possedute o gestite da soggetti privati a fini di attività di ricerca 

e soccorso, in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020H1365&from=IT. 

53. G. Merli, Spagna, Norvegia e Germania contro i fermi delle ONG nei porti italiani, 27 luglio 2021, Il Manifesto, 

in https://ilmanifesto.it/spagna-norvegia-e-germania-contro-i-fermi-delle-ong-nei-porti-

italiani/?fbclid=IwAR1sCgz8ffLIWzDSP9F_046jVpRqB8EV2-Br5oMkQc212msnVbX0XkJjLUc. 

54. F. Vassallo Paleologo, Fermo amministrativo o abuso di potere? La guerra ai soccorsi in mare prosegue in 

Europa, in https://www.a-dif.org/2021/01/02/fermo-amministrativo-o-abuso-di-potere-la-guerra-ai-soccorsi-in-mare-

prosegue-in-europa/. 
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di sicurezza. Tutte le comunicazioni relative ad operazioni SAR devono essere concise, 

precise, pertinenti, propriamente indirizzate. Aspetto, quest’ultimo, che negli ultimi anni non 

sembra che sia stato particolarmente curato con la conseguenza che comunicazioni dirette 

alla Centrale congiunta di coordinamento dei soccorsi (JRCC) libica, sono state riscontrate 

direttamente dalla Centrale di comando della Guardia costiera italiana (IMRCC) a Roma55. 

Una situazione critica di elevato coinvolgimento delle autorità italiane nelle attività della 

Guardia costiera libica, ben oltre le attività di formazione, che però non sembra destinata a 

ripetersi da quando la Turchia, nel mese di luglio del 202056, ha stipulato nuovi accordi con 

il governo di Tripoli, per il controllo delle principali aree costiere e portuali della 

Tripolitania, e anche oltre gli adiacenti tratti di mare territoriale. Pochi giorni prima del 

dibattito nel Parlamento italiano sul rifinanziamento delle missioni in Libia, in una audizione 

parlamentare, il ministro della difesa Guerini ha riconosciuto espressamente il limite 

temporale del ruolo di coordinamento della sedicente Guardia costiera libica operato dalle 

autorità italiane, con la missione della Marina militare Nauras, di base a Tripoli dal 2018, 

almeno fino a luglio dello scorso anno. Secondo il ministro «A partire dal 3 luglio 2020, 

l’attività è condotta in piena autonomia dalla Marina libica, presso proprie infrastrutture a 

terra e senza il coinvolgimento alcuno di personale della Difesa italiana»57. 

Il settimo capitolo del nuovo Piano SAR nazionale 2020 riguarda i rapporti delle 

autorità marittime con gli organi di informazione. Sì ribadiscono al riguardo i medesimi 

doveri di comunicazione degli eventi di soccorso previsti già nel precedente Piano del 1996. 

In particolare si aggiunge l’obbligo di salvaguardare le norme sulla privacy soprattutto 

laddove ricorra la presenza di minori. Secondo il nuovo Piano SAR 2020 occorre inoltre 

prestare la massima attenzione ai casi in cui la diffusione di notizie relative alle operazioni 

di soccorso o all’incidente possa portare all’identificazione di persone ferite o decedute, senza 

che siano stati previamente informati i relativi familiari. L’ottavo capitolo del Piano è 

dedicato infine alle esercitazioni, a proposito delle quali si stabilisce che il fine cui devono 

tendere è quello di verificare in particolare: l’attuazione delle procedure di soccorso; la 

                                            
55. N. Scavo, Migranti, così Roma comanda la Libia. La verità sui respingimenti, Avvenire, 18 aprile 2019, 

reperibile in https://www.avvenire.it/attualita/pagine/esclusivo-la-verita-sui-respingimenti-in-mare. 

56. N. Scavo, La Turchia ora controlla le motovedette donate dall’Italia, Avvenire, 23 ottobre 2020, reperibile in 

https://www.avvenire.it/attualita/pagine/libia-motovedette-italiane-in-mano-a-turchia. 

57. F. Vassallo Paleologo, Respingimenti collettivi su delega: fuga dalle responsabilità nel voto del Parlamento 

italiano, in https://www.a-dif.org/2021/07/15/respingimenti-collettivi-su-delega-fuga-dalle-responsabilita-nel-voto-

del-parlamento-italiano/; si rinvia in particolare alla pagina https://www.difesa.it/Primo_Piano/Pagine/Missioni-

internazionali-audizione-del-Ministro-Guerini-commissioni-riunite-Esteri-e-Difesa-di-Camera-e-Senato.aspx; si veda 

anche M. Colombo-M. Dentice, Approfondimento: l’accordo Turchia-GNA sui confini marittimi, consultabile alla pagina 

https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/approfondimento-laccordo-turchia-gna-sui-confini-marittimi-25158. 

https://www.analisidifesa.it/2018/06/le-iniziative-italiane-in-libia-per-fermare-i-flussi-illegali/
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tempestività degli interventi; l’andamento delle telecomunicazioni. Non risultano tuttavia, 

per quanto comunicato ufficialmente, esercitazioni con il coinvolgimento di assetti della 

Guardia costiera al di fuori delle acque territoriali italiane, nella zona SAR corrispondente 

alla zona contigua, o altre attività di preparazione congiunta per attività di coordinamento 

con altre autorità SAR. Né si hanno notizie certe sulla prosecuzione delle attività formative 

della Guardia costiera libica, o tunisina, previste dagli accordi bilaterali, e delle stesse 

attività di formazione congiunta demandate alla missione dell’Unione europea EunavforMed 

IRINI, adesso strettamente collegata con gli assetti operativi aerei dell’Agenzia 

FRONTEX. Tra gli allegati del Piano si riporta anche la direttiva numero 1636, 2 maggio 

2006, della Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della Protezione Civile, 

secondo cui a latere dell’intervento delle operazioni di ricerca e salvataggio condotte in mare 

è necessario provvedere a terra all’organizzazione del soccorso e all’assistenza alla 

popolazione interessata dall’evento con esplicito riferimento al soccorso sanitario, 

all’eventuale impiego di mezzi mobili di soccorso sanitario, al trasporto e ricovero dei feriti, 

alle misure igienico-sanitarie, all’assistenza psicologica, demandate alle ASP. La direttiva, 

anche dopo l’entrata in vigore del decreto interministeriale del 7 aprile 2020, nei limiti 

temporali della dichiarazione di uno stato di emergenza per la pandemia da COVID 19, già 

richiamato in precedenza, va letta in rapporto all’art. 10-ter del TU n. 286/98 in materia 

di immigrazione, che prevede il cosiddetto approccio Hotspot e distingue espressamente 

l’ingresso «per ragioni di soccorso». Si prevedono quindi l’individuazione dell’area destinata 

alla prima accoglienza, con interdizione e controllo degli accessi affidata alle forze di polizia 

e altre attività di ordine pubblico. Si tratta di una materia che rientra anche nelle 

responsabilità di coordinamento del Ministero dell’interno, e per esso delle prefetture, e che 

oggi si caratterizza per le misure adottate durante l’emergenza dichiarata per la pandemia 

da COVID 19, e quindi, prima del trasferimento nei cd. Hotspot, con i periodi di quarantena 

obbligatoria a bordo delle navi traghetto noleggiate dal Ministero dell’interno, salvo i casi 

nei quali non vi siano posti disponibili sulle navi traghetto noleggiate dai privati e dunque si 

debba comunque ricorrere a trasferimenti nei Centri di prima accoglienza58. 

L’entrata in vigore del nuovo Piano nazionale SAR 2020 è stata caratterizzata dal mese 

di marzo del 2021 da una ripresa delle attività di ricerca e salvataggio da parte di unità 

appartenenti alla Guardia costiera ed alla Guardia di finanza anche al di fuori delle acque 

                                            
58. Vedi il Rapporto Diritti in rotta. L’esperimento delle navi quarantena e i principali profili di criticità, del 7 

aprile 2021 in https://www.asgi.it/allontamento-espulsione/navi-quarantena-esperimento/. 
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territoriali italiane, in particolare a sud di Lampedusa. Con il passare dei mesi, tuttavia, tali 

attività sono state meno frequenti e sono aumentati gli arrivi “autonomi” direttamente nelle 

isole di Pantelleria59 e Lampedusa. Purtroppo non sono mancati i naufragi, anche all’interno 

delle acque territoriali italiane60. Sono invece in aumento gli interventi di soccorso operati 

da unità navali militari italiane sulla rotta egiziana, nello Ionio, e in alcune occasioni 

all’interno della zona SAR maltese. Non si sono più ripetuti conflitti con le autorità maltesi, 

frequenti negli anni precedenti, quando le unità italiane o mezzi privati stranieri, 

commerciali o appartenenti alle ONG, intervenivano nella zona SAR maltese, che a sud di 

Lampedusa risulta in parte sovrapposta a quella italiana. Ma l’elemento che desta maggiori 

preoccupazioni è dato dal forte aumento delle intercettazioni consentite alle motovedette 

libiche in acque internazionali, anche in piena zona SAR maltese, fino a 40-45 miglia a sud 

di Lampedusa61. Attività che non sembrano rientrare nel coordinamento delle attività SAR 

tra Stati diversi previsto dalle Convenzioni internazionali richiamate dal Manuale IAMSAR 

e dal Piano nazionale SAR 2020, perché la Libia, nella sua attuale frammentazione politica 

e militare, non garantisce ancora porti sicuri di sbarco e non risulta firmataria della 

Convenzione di Ginevra del 1951 sui rifugiati. Dovrebbero essere note a tutti le condizioni 

nelle quali si ritrovano le persone intercettate in alto mare e ricondotte a terra nei Centri di 

detenzione libici, con particolare riferimento ai soggetti più vulnerabili, come donne e minori. 

Nei primi sette mesi del 2021 oltre 18 mila persone sono state bloccate in acque 

internazionali, anche al di fuori della pretesa zona SAR libica e riportate a terra per essere 

riconsegnate alle milizie che controllano i principali Centri di detenzione formalmente gestiti 

dal Dipartimento anti-immigrazione e dal Ministero dell’interno libico62. 

                                            
59. Vedi https://www.ansa.it/sicilia/notizie/2021/03/30/migranti-in-7-giorni-100-sbarcati-a-

pantelleria_cbd12c66-e020-4281-a0e4-dbe7fb3f5912.html. 

60. Al momento in cui chiudiamo questo articolo (30/7) si devono ancora recuperare nove cadaveri rimasti 

intrappolati in un piccolo peschereccio proveniente dalla Libia e colato a picco tra Lampedusa e l’isolotto di Lampione. Nel 

naufragio hanno perso la vita 7 donne di cui una incinta. Come scrive l’ANSA, il relitto è stato individuato da nave Dattilo 

della Guardia costiera, con l’ausilio di un robot sottomarino (ROV) in dotazione ai nuclei subacquei, ma «Il recupero sarà 

un’operazione assai complessa, dai costi elevati, – fanno sapere dalla Procura di Agrigento – e sarà naturalmente 

necessaria l’autorizzazione del Governo», in https://www.ansa.it/sicilia/notizie/2021/07/08/migranti-naufragio-

lampedusa-video-conferma-9-cadaveri_4bd05235-6fe2-4cd4-8221-6ef19bce4752.html.  

61. Secondo l’OIM nei primi sei mesi del 2021 sarebbero oltre 18 mila i migranti intercettati in acque internazionali 

dalla Guardia costiera libica e riportati a terra. Secondo la stessa fonte, nello stesso periodo, oltre 1000 persone avrebbero 

perso la vita nel tentativo di traversare il Mediterraneo centrale. Si deve segnalare in particolare il respingimento collettivo 

di decine di migranti soccorsi in acque internazionali dal rimorchiatore Vos Triton della compagnia olandese Vroon, di 

servizio ad una piattaforma petrolifera offshore in acque internazionali, “condannato” anche dalle principali agenzie delle 

Nazioni Unite. Vedi in https://www.unhcr.org/news/press/2021/6/60ca1d414/iom-unhcr-condemn-return-migrants-

refugees-libya.html. 

62. Vedi https://euromedrights.org/migrants-and-refugees-in-libya/. 

https://www.amnesty.it/malta-tattiche-illegali-e-un-altro-anno-di-sofferenze-nel-mediterraneo-centrale/
https://euromedrights.org/migrants-and-refugees-in-libya/
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Gli accordi tra le autorità italiane e le diverse Guardie costiere libiche sembrano tuttavia 

resistere ad ogni tipo di valutazione critica, anche se proveniente dalle Nazioni Unite63 o dal 

Consiglio d’Europa64. Come sembrano ormai irrilevanti i Rapporti delle più grandi Agenzie 

umanitarie, come Amnesty International 65 , che documentano la situazione di abusi 

generalizzati ai quali rimangono sottoposti i migranti bloccati in mare e riportati indietro 

dai Guardia-coste libici con il concorso e l’assistenza degli Stati europei.  

L’operatività del Piano nazionale SAR, e dunque la sua effettiva applicazione, se 

mantiene una elevata prevedibilità all’interno delle acque territoriali, dove si riconferma la 

tradizionale professionalità degli operatori addetti ai soccorsi, rimane ancora dubbia nelle 

acque internazionali, nelle quali le autorità marittime italiane sarebbero comunque tenute al 

rispetto di doveri di coordinamento, e di tempestivo intervento in assenza di intervento delle 

competenti autorità SAR nazionali. Una valutazione della effettiva operatività del Piano 

SAR nazionale 2020 in acque internazionali non può prescindere dunque dalle modalità 

applicative degli accordi bilaterali, e quindi dalla individuazione delle zone SAR di 

competenza ai fini del salvataggio in mare. Non sembra in ogni caso che si possa eludere a 

lungo la questione della giurisdizione relativa alle diverse zone di responsabilità degli Stati 

costieri nelle quali si è suddiviso il Mediterraneo. 

Si deve riconoscere come l’Unione europea e l’Italia, pur consapevoli della sorte che 

tocca ai naufraghi riportati in Libia, abbiano abbandonato alla sedicente Guardia costiera 

libica, anzi alle tante Guardie costiere delle milizie che controllano le città portuali nelle quali 

sono adesso presenti anche forze turche, una parte consistente delle acque internazionali del 

Mediterraneo centrale, corrispondenti a quella che è stata definita come «zona SAR libica»66. 

Una zona di ricerca e salvataggio in cui i soccorsi si trasformano in intercettazioni agevolate 

dagli assetti europei67, con la conseguenza che le persone in fuga dalla Libia vengono 

riportate negli stessi terribili Centri di detenzione dai quali erano fuggite. 

                                            
63. Vedi “Lethal Disregard”: il documento dell’ONU che incolpa UE e Libia per le morti di migranti, in 

https://sicurezzainternazionale.luiss.it/2021/05/26/lethal-disregard-documento-dellonu-incolpa-ue-libia-le-morti-

migranti/. 

64. F. Vassallo Paleologo, Il Consiglio d’Europa in difesa dei soccorsi umanitari, marzo 2021, in https://www.a-

dif.org/2021/03/09/il-consiglio-deuropa-in-difesa-dei-soccorsi-umanitari/. 

65. Amnesty International, Nessuno verrà a cercarti: i ritorni forzati dal mare ai centri di detenzione della Libia, 

in https://www.amnesty.org/en/documents/mde19/4439/2021/en/. 

66. M. Barnabò, Verso una sovrapposizione tra zona SAR e giurisdizione statale?, in 

https://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/verso-sovrapposizione-tra-zona-sar-e-giurisdizione-statale. 

67. Sul ruolo di Frontex nelle attività di intercettazione in acque internazionali dei barconi partiti dalla Libia, si 

rinvia alla risposta fornita dalla Commissione europea ad una specifica interrogazione presentata al Parlamento europeo, 

«The questions raised by the Honourable Members regarding ‘Collaboration between Frontex and the Libyan coastguard’ 

fall under the sole responsibility of the European Border and Coast Guard Agency (Frontex) and the Commission has 

therefore asked the Agency to provide the details requested. The Agency’s reply will be sent by the Commission to the 

Honourable Members as soon as possible.As fas as the Commission is aware, none of the patrol vessels deployed by Frontex 

https://www.amnesty.org/en/documents/mde19/4439/2021/en/
https://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/verso-sovrapposizione-tra-zona-sar-e-giurisdizione-statale
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Malgrado le previsioni analitiche del Piano SAR nazionale 2020, i flussi informativi sui 

soccorsi in acque internazionali68 sono rimasti opachi come in passato, le navi dello Stato 

destinate a funzioni di soccorso, principalmente i mezzi della Guardia costiera, sono state 

tenute all’interno delle acque territoriali, gli assetti navali dell’operazione «Mare sicuro» 

della Marina militare, operanti in acque internazionali, non hanno svolto attività dirette al 

soccorso di imbarcazioni provenienti dalla Libia o dalla Tunisia, ed anche la indicazione dei 

porti sicuri di sbarco in Italia, seppure avvenuta con maggiore frequenza rispetto al periodo 

dei divieti di ingresso impartiti dal 2018 al 2019, è rimasta sempre tardiva, probabilmente 

al fine di non suscitare strumentalizzazioni politiche. Da questo punto di vista non sembra 

che si sia data ancora attuazione alla parte del Piano nazionale SAR relativa al 

coordinamento ed agli interventi in acque internazionali, alla doverosa tempestiva 

indicazione di un porto di sbarco sicuro per i naufraghi, come previsto dall’art. 10-ter del 

Testo unico n. 286/98 sull’immigrazione. Risultano ancora sostanzialmente elusi, al di là di 

qualche comunicato formale, i doveri di informazione a carico delle autorità responsabili 

degli interventi di ricerca e salvataggio. 

Il nuovo Piano non ha impedito l’utilizzazione di criteri di classificazione delle navi che 

effettuano attività di salvataggio per adottare provvedimenti di fermo amministrativo che 

si sono protratti anche per diversi mesi. Occorre comunque prendere atto come il Piano SAR 

nazionale 2020 nella distinzione che opera tra le diverse categorie di navi, suddivise 

esclusivamente in navi da carico e navi passeggeri, e nella individuazione delle attività di 

ricerca e salvataggio, non faccia alcun riferimento alla categoria di «navi di soccorso», se 

non per indicare unità militari appartenenti allo Stato, né attribuisce rilievo alcuno alla 

categoria delle «attività di ricerca e salvataggio svolte in modo continuativo», categorie 

prive di base legale nel diritto internazionale e nell’ordinamento interno, ma che sono state 

adottate a fondamento dei provvedimenti di fermo amministrativo. La giurisprudenza 

amministrativa non ha assunto posizioni univoche69, e la questione, anche alla luce della 

Direttiva europea 200916/CE del 23 aprile 2009, che traspone nel diritto dell’Unione il 

                                            
ever disembarked in Libya any irregular migrants intercepted or rescued at sea. The Libyan Coast Guard operates the 

Joint Rescue Coordination Centre of Libya recognised by the International Maritime Organisation as the responsible 

authority for search and rescue (SAR). The transmission by Frontex of sighting information on vessels in distress detected 

in the Libyan territorial waters or in the SAR zone under the responsibility of Libya is an obligation under international 

law of the sea», consultabile in https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-9-2021-002475-ASW_EN.html. 

68. I. Papanicolopulu, Salvataggio in mare: cosa dice il diritto (e cosa non dice), 2018, consultabile in 

https://www.lacostituzione.info/index.php/2018/06/19/salvataggio-in-mare-cosa-dice-il-diritto-e-cosa-non-dice/; I. 

Papanicolopulu e G. Baj, Controllo delle frontiere statali e respingimenti nel diritto internazionale e nel diritto del mare, 

in questa Rivista, n. 1.2020, p. 24. 

69. F. Vassallo Paleologo, I giudici amministrativi ripristinano il fermo a Trapani per la Sea Watch 4, consultabile 

in https://www.a-dif.org/2021/05/08/i-giudici-amministrativi-ripristinano-il-fermo-a-trapani-per-la-sea-watch-4/. 
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Memorandum (MoU) di Parigi del 1982, sarà esaminata dalla Corte di giustizia dell’Unione 

europea, in via di ricorso pregiudiziale, sollevato dal Tribunale amministrativo di Palermo70. 

Rimangono poi in vigore, ed anzi sono stati rifinanziati, gli accordi bilaterali con gli 

Stati terzi, come il Memorandum d’intesa tra Italia e Libia del 2 febbraio 2017, che gettano 

ombre inquietanti sulle future possibilità di svolgere attività di ricerca e soccorso in acque 

internazionali ormai dominate dalle esigenze politiche ed economiche (anche interne) degli 

Stati e dalla linea mediatica e giudiziaria che privilegia la difesa dei confini rispetto alla 

salvaguardia della vita umana in mare. 

Non contribuisce a chiarire l’effettiva valenza del nuovo Piano nazionale SAR in acque 

internazionali la persistenza degli accordi con gli Stati terzi, ed in particolare con il governo 

di Tripoli e con la Guardia costiera libica, alla quale si è aggiunto il cd. GACS, con unità 

navali che evidentemente, come si ricordava in precedenza, non rispondono più agli indirizzi 

di coordinamento provenienti dagli assetti operativi italiani (missione Nauras)71 e dalle 

centrali italiane ed europee di coordinamento. Se a questo dato, che emerge dalle più recenti 

attività armate dei libici che sono arrivati a scambiare la loro area di responsabilità SAR 

come un proprio spazio territoriale72, esercitando poteri di interdizione in contrasto con la 

libertà di navigazione in acque internazionali, aggiungiamo i tentativi di dissuasione delle 

attività SAR delle ONG, lo scenario che presenta il Mediterraneo centrale diventa sempre 

più buio. Questo quadro, che viene spesso celato, richiederebbe oltre che un maggiore 

                                            
70. Il Memorandum (MoU) di Parigi del 1982 introduce principi omogenei per le ispezioni, ai fini della sicurezza e 

della tutela ambientale, che possono subire le navi civili dopo l’ingresso in porto, principi che le autorità marittime italiane 

hanno applicato con modalità che hanno suscitato perplessità persino tra i giudici amministrativi che se ne sono occupati 

in sede di ricorso contro i provvedimenti di fermo amministrativo. Vedi F. Vassallo Paleologo, Ancora un fermo 

amministrativo per bloccare i soccorsi umanitari nel Mediterraneo centrale, in https://www.a-

dif.org/2021/06/06/ancora-un-fermo-amministrativo-per-bloccare-i-soccorsi-umanitari-nel-mediterraneo-centrale/. 

Secondo il Consiglio di giustizia amministrativa della Regione Sicilia, «in assenza di specifiche prescrizioni sulle 

caratteristiche tecniche delle unità di salvataggio, il servizio di pattugliamento, ricerca e soccorso in mare deve avvenire 

in condizioni di sicurezza per le stesse persone soccorse, per l’equipaggio (riguardo, tra l’altro, alla sufficienza dei serv izi 

igienici e ad adeguate turnazioni del personale), per la navigazione, per l’ambiente; condizioni che allo stato non sono 

riscontrabili a bordo». I giudici amministrativi arrivano a sostenere che il fermo potrebbe decadere nel caso in cui si 

apportassero modifiche alla Sea Watch 4, nave già certificata dalle autorità competenti dello Stato di bandiera, 

adeguandosi «alle prescrizioni dettate dall’amministrazione o modulando il servizio alle condizioni strutturali della nave». 

Modulare il servizio significa forse limitare l’imbarco dei naufraghi che chiedono aiuto dal mare, o desistere da attività di 

salvataggio, configurandosi così il reato di omissione di soccorso a carico del comandante della nave soccorritrice? 

71. Sulla missione Nauras della Marina militare italiana, nell’ambito della più vasta operazione «Mare sicuro», si 

rinvia a G. Gaiani, Le nuove iniziative italiane in Libia per fermare i flussi illegali, giugno 2018, in 

https://www.analisidifesa.it/2018/06/le-iniziative-italiane-in-libia-per-fermare-i-flussi-illegali/. Si veda anche N. 

Carlone, Audizione davanti al Comitato parlamentare di controllo sull’attuazione dell’Accordo di Schengen, di vigilanza 

sull’attività di Europol, di controllo e vigilanza in materia di immigrazione, del 3 maggio 2017, consultabile in 

https://www.camera.it/leg17/1079?idLegislatura=17&tipologia=indag&sottotipologia=c30_confini&anno=2017&

mese=05&giorno=03&idCommissione=30&numero=0044&file=indice_stenografico. Si veda anche la Relazione 

predisposta dal Contrammiraglio Carlone in http://www.foroeuropa.it/documenti/rivista/RelazioneCarlone.pdf. 

72. Euronews, Caught on camera: Libyan coast guard shoots at migrant boat in Mediterranean Sea, consultabile in 

https://www.euronews.com/2021/07/02/caught-on-camera-libyan-coast-guard-shoots-at-migrant-boat-in-

mediterranean-sea. 

https://www.a-dif.org/2021/06/06/ancora-un-fermo-amministrativo-per-bloccare-i-soccorsi-umanitari-nel-mediterraneo-centrale/
https://www.a-dif.org/2021/06/06/ancora-un-fermo-amministrativo-per-bloccare-i-soccorsi-umanitari-nel-mediterraneo-centrale/
https://www.analisidifesa.it/2018/06/le-iniziative-italiane-in-libia-per-fermare-i-flussi-illegali/
https://www.camera.it/leg17/1079?idLegislatura=17&tipologia=indag&sottotipologia=c30_confini&anno=2017&mese=05&giorno=03&idCommissione=30&numero=0044&file=indice_stenografico
https://www.camera.it/leg17/1079?idLegislatura=17&tipologia=indag&sottotipologia=c30_confini&anno=2017&mese=05&giorno=03&idCommissione=30&numero=0044&file=indice_stenografico
http://www.foroeuropa.it/documenti/rivista/RelazioneCarlone.pdf
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impegno internazionale ed europeo nelle attività SAR, costantemente evocato ma 

puntualmente disatteso, una maggiore assunzione di responsabilità da parte delle autorità 

politiche e marittime italiane, anche seguendo quanto è adesso previsto dal nuovo Piano 

SAR nazionale del 2020. Le capacità operative in acque internazionali non mancano, e sono 

state dimostrate ampiamente nel corso degli anni, in particolare nel 2014 con l’operazione 

Mare Nostrum. 

Preoccupa ancora di più il vuoto che si è creato nel Mediterraneo, suddiviso in diverse 

aree di competenza SAR, nel campo della giurisdizione. Fino a quando si erano verificati 

respingimenti collettivi, come nel caso Hirsi, o con i sequestri penali adottati sulla base dei 

provvedimenti amministrativi di diniego di ingresso nelle acque territoriali, le sentenze dei 

giudici europei ed italiani avevano permesso la tutela del diritto al soccorso, al punto di 

riconoscere il salvataggio in mare come adempimento di uno specifico dovere, qualificabile 

come esimente in caso di esercizio dell’azione penale. Con il sovrapporsi dei provvedimenti 

di fermo amministrativo, basati sulla sostanziale equiparazione delle navi private delle ONG 

a navi di trasporto passeggeri, e con le sanzioni amministrative e penali che cercano di fare 

emergere un fine di lucro in attività di ricerca e salvataggio, e soprattutto con la rarefazione 

della presenza di mezzi militari e civili di soccorso, o con la loro sottomissione agli ordini 

impartiti dai libici, potrebbero rimanere al di fuori di qualsiasi giurisdizione tutti gli eventi 

SAR che si verificano al di fuori delle acque territoriali nazionali. 

Il nuovo Piano SAR nazionale 2020 potrebbe favorire invece un maggior rispetto del 

diritto internazionale e del principio di gerarchia delle fonti, con il richiamo prevalente alle 

Convenzioni internazionali di diritto del mare, al Manuale IAMSAR ed alla Convenzione di 

Ginevra del 1951 sui rifugiati. Ma la sfida per garantire effettivamente i soccorsi in alto 

mare rimane aperta, ed aumenta la responsabilità attribuita agli assetti operativi, tra una 

politica insofferente a qualsiasi sindacato di legittimità, ed una giurisdizione che appare 

sempre più in crisi quando la decisione, in materie che toccano i controlli di frontiera e le 

migrazioni, può assumere rilievo sulle scelte politiche o sui rapporti con altri Stati. La tutela 

dei diritti fondamentali, ed tra questi del diritto alla vita ed al soccorso in mare, per non 

parlare del diritto di asilo e del divieto di respingimento, non può essere delegata 

esclusivamente alle autorità marittime, né può rientrare nell’area dei diritti modificabili in 

base a scelte discrezionali delle autorità amministrative e politiche, come quelle che si 

continuano a verificare nei confronti degli attori civili e militari coinvolti nelle operazioni di 

intercettazione e di salvataggio in alto mare nel Mediterraneo centrale. Soltanto la piena 

affermazione della giurisdizione in acque internazionali potrà ricondurre gli attori statali ed 

i soggetti privati ad un effettivo rispetto dei diritti fondamentali della persona. 

 

 



RASSEGNE
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MARCO BALBONI, CARMELO DANISI 

 

  

Art. 3: Divieto di tortura e trattamenti inumani e degradanti 

a) non-refoulement 

Nel caso D.A. e altri c. Polonia (Corte Edu, sentenza dell’8.7.2021) tre cittadini siriani 

raggiungevano il confine tra Polonia e Bielorussia in cinque diverse occasioni manifestando 

sempre, secondo la loro versione dei fatti, la volontà di chiedere protezione internazionale alle 

forze di polizia polacche. 

Nonostante avessero spiegato a queste ultime i motivi per cui temevano di subire persecuzioni in 

Siria, in ogni occasione veniva negato loro l’ingresso con conseguente allontanamento in 

Bielorussia. Ciò accadeva anche dopo aver ottenuto misure cautelari dalla Corte Edu, ai sensi 

dell’art. 39 del suo Regolamento, attraverso le quali si indicava alla Polonia di non allontanare i 

ricorrenti in Bielorussia e di permetterne la permanenza nel suo territorio durante la valutazione 

della loro situazione personale. Tenuto anche conto di tali misure cautelari e delle evidenti lacune 

procedurali che emergevano dai rapporti redatti dalle forze di polizia al confine (ad es., assenza di 

interpreti e mancata indicazione delle domande poste ai ricorrenti), il Tribunale amministrativo 

regionale di Varsavia concordava con i ricorrenti che il loro caso avrebbe dovuto essere esaminato 

più attentamente. Tuttavia, lo stesso Tribunale rigettava la richiesta di annullamento della 

decisione impugnata con la quale si vietava loro l’ingresso in Polonia in una di tali occasioni poiché 

tale decisione era stata immediatamente eseguita e i ricorrenti non si trovavano più al confine 

polacco. La Corte Edu rigetta innanzitutto tutte le obiezioni presentate dallo Stato convenuto, 

specie in relazione alla presunta assenza di giurisdizione (art. 1 Cedu). A tal proposito, la Corte 

ritiene che sussiste giurisdizione poiché i fatti lamentati dai ricorrenti erano tutti riconducibili alle 

autorità polacche, le quali avevano certamente il controllo esclusivo di quanto accadeva al confine 

(Corte Edu, 11.12.2018, M.A. e altri c. Lituania, in questa Rivista, XXI, n. 1, 2019). Rispetto 

al merito della lamentata violazione dell’art. 3 Cedu, la Corte Edu ricorda come gli Stati parte 

della Convenzione devono in particolare assicurarsi, nel caso di allontanamento di uno straniero 

in uno Stato terzo, che nello Stato di destinazione la persona interessata abbia accesso a un sistema 

di asilo effettivo in modo da tutelarla contro il rischio di refoulement indiretto (Corte Edu, Grande 

Camera, 21.11.2019, Ilias e Ahmed c.Ungheria, in questa Rivista, XXII, n. 1, 2020). Nel caso 

specifico dei ricorrenti, mentre non pare credibile che non avessero manifestato la volontà di 

chiedere asilo tenendo anche conto dei precedenti riscontri in merito a una prassi consolidata di 

rinvii immediati al confine polacco (Corte Edu, 23.7.2020, M.K. e altri c. Polonia, in 

questa Rivista, XXII, n. 3, 2020), non si può negare che lo Stato convenuto fosse comunque a 

conoscenza delle loro circostanze personali quanto meno a partire dall’indicazione delle misure 
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cautelari da parte della stessa Corte. Ciononostante, le autorità polacche non hanno proceduto a 

un esame individualizzato né hanno permesso loro di rimanere in Polonia fino alla valutazione dei 

relativi ricorsi. Ciò è sufficiente alla Corte Edu per ritenere che, nel caso dei ricorrenti, il divieto 

di ingresso e il contestuale allontanamento in Bielorussia ha dato origine a una violazione dell’art. 

3 Cedu. Nonostante l’adozione a tal fine di decisioni apparentemente individualizzate per ciascun 

ricorrente, la mancata valutazione delle loro circostanze personali ha dato vita anche a una 

violazione del divieto di espulsioni collettive (art. 4, Prot. 4 Cedu). Inoltre, poiché i ricorrenti non 

hanno avuto a disposizione un ricorso attraverso cui far valere il rischio di refoulement diretto e 

indiretto e di espulsione collettive avente carattere sospensivo dell’allontanamento, nel loro caso 

vi è stata violazione dell’art. 13 Cedu (diritto a un ricorso effettivo), letto in combinato con gli 

artt. 3 e 4, Prot. 4, Cedu. Infine, tenuto conto del mancato rispetto delle misure cautelari indicate, 

lo Stato convenuto è venuto meno agli obblighi derivanti dall’art. 34 Cedu, relativo al diritto di 

presentare ricorso dinanzi la Corte Edu. 

  

In D c. Bulgaria (Corte Edu, sentenza del 20.7.2021) un giornalista turco, ritenuto vicino 

all’opposizione e per questo motivo già licenziato dal giornale per cui lavorava, lamentava una 

violazione degli artt. 3 (divieto di tortura) e 13 (diritto a un ricorso effettivo) Cedu poiché, 

nonostante i rischi cui sarebbe stato esposto in Turchia in seguito al tentato colpo di Stato del 

2016, veniva consegnato alla polizia turca. In Turchia, il ricorrente veniva condannato per 

appartenenza a un’organizzazione terroristica ed è tuttora detenuto. Se le versioni delle parti 

divergono circa l’effettiva manifestazione alle autorità bulgare della volontà di richiedere asilo, la 

Corte Edu ritiene centrale comprendere se, dagli elementi a sua disposizione, si possa affermare 

che il ricorrente abbia esposto la sua situazione personale allo Stato convenuto indipendentemente 

dalla presentazione formale di una domanda di asilo e se i suoi agenti abbiano condotto un esame 

conforme alla Cedu prima di consegnarlo alle autorità turche. A tal fine la Corte nota come, in 

occasione del suo fermo e durante il trattenimento e il successivo accompagnamento alla frontiera 

turca, il ricorrente non abbia mai avuto a disposizione un interprete che potesse, ad esempio, 

tradurgli i documenti che aveva dovuto firmare o anche semplicemente facilitare la comunicazione 

con le forze di polizia bulgare. Inoltre, da un rapporto redatto a livello interno in bulgaro emerge 

come il ricorrente avesse affermato di essere un giornalista e di essere fuggito dal suo Paese 

perché ricercato dalla polizia. Se è vero, per la Corte Edu, che la volontà di chiedere asilo non 

necessita di essere manifestata in una forma specifica né che sia menzionata la stessa parola 

«asilo», le autorità dello Stato convenuto non potevano non essere a conoscenza di quanto stava 

accadendo in Turchia, specie ai giornalisti ritenuti vicini all’opposizione, data anche la risonanza 

mediatica del tentato colpo di Stato. Nonostante il ricorrente avesse pertanto avanzato elementi 

sufficienti da cui si poteva desumere la sua appartenenza a un gruppo esposto nel suo Paese a 

rischi di violazione dell’art. 3 Cedu, nessuna delle autorità interne intervenute in vario modo nel 
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suo caso ha ritenuto opportuno verificare eventuali rischi o fornirgli informazioni sulla possibilità 

di chiedere protezione internazionale. Inoltre, data la rapidità con cui è avvenuto l’allontanamento, 

anche contrariamente alla procedura prevista dal diritto interno, il ricorrente non ha avuto accesso 

a un mezzo di ricorso effettivo contro l’ordine di allontanamento in Turchia. Pertanto, nel suo 

caso, vi è stata violazione degli artt. 3 e 13 Cedu. 

Il caso Khachaturov c. Armenia (Corte Edu, sentenza del 24.6.2021) riguarda un ricorrente di 

origine armena che aveva soggiornato per anni in Russia, ove aveva ricoperto importanti cariche 

amministrative, e che era rientrato in Armenia poco dopo essere accusato di corruzione. Le 

autorità russe ne chiedevano l’estradizione, alla quale il ricorrente si opponeva adducendo gravi 

rischi per la sua vita viste le sue precarie condizioni di salute. Nonostante vari pareri medici 

segnalassero una situazione clinica particolarmente compromessa, tale per cui lo stesso 

trasferimento del sig. Khachaturov in Russia ne poteva compromettere la vita stessa, lo Stato 

convenuto accoglieva la richiesta delle autorità russe ritenendo di fatto sufficienti le specifiche 

garanzie da esse prestate sia contro il rischio di esporlo a torture o altri trattamenti inumani o 

degradanti sia rispetto alla disponibilità di un monitoraggio medico durante il trasporto e all’arrivo 

in Russia. Se i giudici interni confermavano la decisione di estradarlo, il ricorrente non veniva 

infine trasferito per via delle misure cautelari indicate dalla Corte Edu all’Armenia ai sensi 

dell’art. 39 del suo Regolamento. Nell’esaminare il merito del caso, la Corte Edu ricorda 

innanzitutto la sua giurisprudenza in materia di persone malate soggette a misure di 

allontanamento per ribadire come il rischio di subire trattamenti inumani o degradanti possa 

derivare anche dall’esposizione a viaggi rischiosi per la loro vita o a situazioni di privazione delle 

cure necessarie conducendoli a morte prematura o a un rapido declino dello stato di salute (cfr. 

Corte Edu, Grande Camera, 13.12.2016, Paposhvili c. Belgio, in questa Rivista, XIX, n. 1, 2017; 

Corte Edu, 1.10.2019, Savran c. Danimarca, in questa Rivista, XX, n. 1, 2018; Corte Edu, 

13.11.2012, Imamovic c. Svezia (dec.)). Per evitare tali rischi e la conseguente violazione 

dell’art. 3 Cedu, per la Corte Edu è necessario che gli Stati parti conducano un esame 

individualizzato in merito alle condizioni di salute della persona soggetta ad allontanamento e ai 

rischi che quest’ultima potrebbe correre alla luce delle specifiche condizioni di trasporto attraverso 

cui sarebbe trasferita nello Stato di destinazione. Nel caso del sig. Khachaturov, la Corte nota 

come fosse stata prodotta una molteplicità di opinioni di esperti contrari al trasferimento e la cui 

autenticità non era mai stata messa in discussione dallo Stato convenuto. Inoltre, i giudici interni 

avevano basato la loro valutazione soprattutto sulle garanzie prestate dalla Russia negando, 

invece, la richiesta di nominare un esperto che potesse verificare, in modo indipendente, le 

condizioni di salute del ricorrente. Così facendo, i rischi cui avrebbe potuto essere esposto il sig. 

Khachaturov non erano stati di fatto esaminati. Per la Corte Edu, i pericoli per la vita del 

ricorrente sussistono essendo stati, peraltro, confermati da un panel di esperti nominati dal 
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Ministero della Salute armeno in seguito all’esaurimento dei ricorsi interni. Le assicurazioni 

avanzate dalle autorità russe non possono essere sufficienti per evitare tali rischi, poiché al sig. 

Khachaturov non basterebbe il semplice accompagnamento di un medico durante il trasferimento 

considerato il pericolo di un aggravamento improvviso della sua condizione clinica. Pertanto, in 

assenza di una previa valutazione individualizzata del rischio cui sarebbe esposto il ricorrente 

nell’eventualità della sua estradizione in Russia, per la Corte il suo allontanamento darebbe luogo 

a un trattamento vietato dall’art. 3 Cedu. 

In E.H. c. Francia (Corte Edu, sentenza del 22.7.2021), la Corte Edu esamina la presunta 

violazione dell’art. 3 Cedu subita da un attivista sahrawi come conseguenza del suo 

allontanamento in Marocco, ove denunciava di essere già stato maltrattato dalla polizia in 

occasione di manifestazioni a favore del Sahara Occidentale. Giunto in Francia per via aerea con 

un passaporto marocchino e un permesso di soggiorno per motivi di studio rilasciato dalle autorità 

consolari ucraine a Rabat, gli veniva negato l’ingresso nel territorio francese rimanendo trattenuto 

nella zona di transito dell’aeroporto ai fini della valutazione della sua richiesta di presentare 

protezione internazionale in Francia. Dopo un colloquio con l’autorità competente in materia 

d’asilo, la sua richiesta veniva ritenuta manifestamente infondata. Considerata la mancata 

cooperazione a tal fine da parte del sig. E.H., veniva esteso il suo trattenimento fino al suo effettivo 

allontanamento. Anche una successiva domanda di asilo, esaminata attraverso una procedura 

accelerata, veniva rigettata in ragione di dichiarazioni non circostanziate e poco convincenti 

rispetto al suo personale coinvolgimento nella causa sahrawi e dei rischi cui sarebbe potuto essere 

esposto in Marocco. Sulla base della consolidata giurisprudenza in materia (ad es. Corte Edu, 

26.6.2014, M.E. c. Svezia, in questa Rivista, XV, n. 2, 2013), la Corte Edu ricorda come le 

autorità statali siano meglio posizionate per valutare la credibilità dei richiedenti asilo, ai quali 

spetta avanzare ogni elemento utile in loro possesso per esaminare l’effettivo bisogno di protezione 

internazionale come, ad esempio, la loro appartenenza a un gruppo sistematicamente esposto al 

rischio di maltrattamenti contrari all’art. 3 Cedu nel Paese di destinazione. Ove la valutazione 

circa il rischio di refoulement, diretto e indiretto, venga effettivamente compiuta dalle autorità 

interne, spetta alla Corte Edu verificare se l’esame da queste ultime condotto sia adeguato e 

fondato su elementi oggettivi. Rispetto alla situazione del sig. E.H., secondo la Corte Edu è vero 

che le persone che militano a favore dell’indipendenza del Sahara Occidentale possono essere 

esposte in Marocco al rischio di trattamenti vietati dall’art. 3 Cedu (ad es. Declaration of the 

Working Group of the United Nations on Arbitrary Detention, 7 febbraio 2020). Tuttavia, nei 

diversi procedimenti avviati dal ricorrente, tutti i giudici interni hanno valutato come generici e 

scarsamente fondati gli elementi da lui avanzati per dimostrare sia il suo personale coinvolgimento 

rispetto alla causa saharawi sia i maltrattamenti subiti. Nel procedimento dinanzi la stessa Corte 

Edu, non sono emersi altri elementi utili a tal fine mentre permangono, ad avviso della Corte, 
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incoerenze significative nel racconto, come quelle relative alle circostanze del rilascio del 

passaporto da parte delle autorità marocchine, del visto e della fuga in aereo nonostante il presunto 

interesse di queste ultime nei confronti del ricorrente. Pertanto, ritenendo che le decisioni interne 

siano state sufficientemente motivate per escludere un rischio di refoulement, per la Corte Edu 

l’allontanamento del sig. E.H. non ha dato luogo a una violazione dell’art. 3 Cedu. Inoltre, poiché 

il ricorrente ha potuto effettivamente far valutare il rischio di subire in Marocco torture o altri 

maltrattamenti contrari all’art. 3 Cedu attraverso una pluralità di procedimenti interni aventi 

carattere sospensivo, ha ottenuto le informazioni utili a tal fine nella sua lingua, è stato supportato 

da un avvocato e da interpreti ed è stato direttamente ascoltato dai giudici interni in più occasioni, 

per la Corte Edu non vi è stata alcuna violazione dell’art. 13 (diritto a un ricorso effettivo), letto 

in combinato all’art. 3, Cedu. 

Con la decisione A.B. e altri c. Finlandia (Corte Edu, decisione del 27.5.2021), la Corte Edu ha 

esaminato il ricorso presentato da una coppia libica con cinque figli che lamentava l’eventuale 

violazione dell’art. 3 Cedu nel caso in cui venisse trasferita in Italia, quale Stato responsabile della 

valutazione della loro domanda di asilo ai sensi del Regolamento Ue cd. di Dublino (III), a causa 

delle condizioni di accoglienza da loro ritenute non adatte al loro nucleo familiare. Innanzitutto la 

Corte Edu distingue la situazione italiana da quella greca al momento della valutazione del 

caso M.S.S. c. Belgio e Grecia (Corte Edu, Grande Camera, 21.1.2011, in questa Rivista, XXIII, 

2011, n. 4), ritenendo così che le condizioni di accoglienza non sono di per sé un ostacolo a 

qualsiasi trasferimento in Italia. Inoltre, la Corte nota come, a seguito delle modifiche apportate 

dal decreto legge n. 130/2020 al sistema di accoglienza introdotto dal precedente decreto cd. 

Salvini, la situazione in Italia sia senz’altro migliorata e persone come i ricorrenti verrebbero 

considerati come richiedenti asilo in una condizione di vulnerabilità. Se si tiene anche conto della 

lettera inviata l’8 febbraio 2021 dall’Italia ai Paesi cui si applica il menzionato Regolamento per 

presentare il nuovo sistema di accoglienza SAI (Sistema di accoglienza e integrazione) e il 

trattamento che sarebbe riservato ai nuclei familiari una volta trasferiti in Italia, tutto ciò 

suggerisce alla Corte Edu che non vi siano motivi specifici per ritenere che i bisogni dei ricorrenti, 

comprese le esigenze mediche di uno dei figli, non verrebbero presi in considerazione dalle autorità 

italiane sulla base delle informazioni che le autorità finlandesi fornirebbero loro durante la 

pianificazione del trasferimento (diversamente, Corte Edu, Grande Camera, 4.11.2014, Tarakhel 

c. Svizzera, in questa Rivista, XVII, n. 2, 2015). Per queste ragioni, per la Corte non esistono 

rischi sufficientemente circostanziati e imminenti per poter dire che i ricorrenti, una volta trasferiti 

in Italia, possano subire trattamenti contrari all’art. 3 Cedu. Ritenendo pertanto il ricorso dei 

ricorrenti manifestamente infondato, è stato rigettato dalla Corte Edu come inammissibile. 

Si segnala, inoltre, che la Corte Edu ha rivisto il caso N.A. c. Finlandia (Corte Edu, sentenza 

(revision) del 13.7.2021). Il ricorso si era concluso nel 2019 con la constatazione di una violazione 
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degli artt. 2 e 3 Cedu, che era stata lamentata dalla ricorrente di origine irachena come 

conseguenza dell’allontanamento e della morte in Iraq del padre, dopo aver visto rigettata la sua 

domanda di protezione internazionale (cfr. Corte Edu, 14.11.2019, N.A. c. Finlandia, in 

questa Rivista, XXII, 1, 2020). In seguito a alcune indagini interne successive alla valutazione 

del caso, le autorità finlandesi hanno scoperto che la ricorrente aveva falsificato i documenti 

provanti la morte del padre, il quale è invece vivo e risiede tuttora in Iraq. Tenuto conto della 

centralità di tali prove per la constatazione della violazione degli artt. 2 e 3 Cedu nel 2019, ai 

sensi dell’art. 80 del suo Regolamento interno la Corte ha accolto la richiesta di revisione 

presentata dalla Finlandia annullando la precedente sentenza e ha rigettato il ricorso come abusivo 

ai sensi dell’art. 35 Cedu. 

b) condizioni materiali 

In M.D. e A.D. c. Francia (Corte Edu, sentenza del 22.7.2021) due cittadine del Mali, una madre 

e la figlia nata in Francia poco dopo l’arrivo, lamentavano una violazione dell’art. 3 Cedu per 

essere state trattenute, nel contesto di un trasferimento verso l’Italia in applicazione del 

Regolamento Ue di Dublino (III), in un centro di detenzione ritenuto non adatto a una bambina di 

appena quattro mesi. Tale trattenimento si era prolungato per undici giorni a causa del rifiuto 

della prima ricorrente di imbarcarsi su un volo per l’Italia fino al rilascio, avvenuto su indicazione 

della Corte Edu ex art. 39 del suo Regolamento interno, e la presa in carico da parte dei servizi 

competenti. La Corte ricorda come il trattenimento di minori possa comportare una violazione 

dell’art. 3 Cedu sulla base dell’interazione tra tre fattori specifici: l’età del minore, le condizioni 

del centro di trattenimento e la durata dello stesso (cfr., tra gli altri, i casi R.M. e altri c. 

Francia, A.B. e altri c. Francia, A.M. e altri c. Francia, R.K. e altri c. Francia e R.C. e V.C. c. 

Francia decisi dalla Corte Edu il 12.7.2016, in questa Rivista, XIX, n. 1, 2017). 

Indipendentemente dal fatto che la minore nel caso in esame fosse accompagnata, la Corte Edu 

nota come le condizioni del centro collocato vicino alle piste dell’aeroporto di Parigi-Charles de 

Gaulle fossero inadatte per ospitare una bambina neonata, con effetti potenzialmente gravi sul suo 

sviluppo, e sua madre. Inoltre, ritiene particolarmente significativa la durata del trattenimento, la 

quale non può essere imputato al comportamento della madre considerato anche il carattere 

assoluto degli obblighi derivanti dall’art. 3 Cedu. Pertanto, se il trattenimento della minore ha 

certamente superato la soglia di gravità per essere ritenuto contrario all’art. 3 Cedu, lo speciale 

legame esistente tra una madre e la figlia durante l’età dell’allattamento fa sì che lo Stato 

convenuto sia responsabile, secondo la Corte, di una violazione del divieto di tortura o trattamenti 

inumani o degradanti nei confronti di entrambe le ricorrenti. Inoltre, poiché le autorità interne non 

hanno verificato l’esistenza di alternative al trattenimento, il quale veniva giustificato 

essenzialmente dal paventato rischio di fuga delle ricorrenti, e i giudici hanno confermato ed esteso 

tale misura senza tenere conto della situazione specifica della minore alla luce delle condizioni del 
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centro, vi è stata anche una violazione dell’art. 5, parr. 1 e 4, Cedu, relativamente al diritto alla 

loro libertà personale e alla disponibilità di un ricorso effettivo attraverso cui contestare la 

legittimità del trattenimento subito. 

Il caso Monir Lotfy c. Cipro (Corte Edu, sentenza del 29.6.2021) riguarda un cittadino egiziano 

che, dopo aver visto revocata la cittadinanza cipriota ed essere stato allontanato nel suo Paese, 

rientrava irregolarmente a Cipro nel 2012. Essendo stato trattenuto oltre i cinque mesi previsti 

dalla legge, la Corte suprema ne ordinava l’immediato rilascio. Tuttavia, lo stesso giorno, quando 

si trovava ancora nei pressi della Corte suprema, il ricorrente veniva nuovamente arrestato per 

presenza irregolare sul territorio dello Stato convenuto e trattenuto. Il periodo di trattenimento 

veniva più volte esteso, in ragione della mancata cooperazione del sig. Monir Lotfy al rilascio dei 

documenti di viaggio, fino al suo definitivo allontanamento in Egitto nel luglio 2014. Mentre i 

giudici interni rigettavano i ricorsi presentati dal ricorrente successivamente al giudizio della 

Corte suprema ritenendo il trattenimento, in sostanza, necessario alla luce del presunto rischio di 

fuga, anche la richiesta di asilo veniva negata per mancanza di credibilità. Il sig. Monir Lotfy 

lamentava quindi una violazione dell’art. 3 Cedu a causa delle presunte precarie condizioni 

materiali di trattenimento, del mancato accesso a cure mediche adeguate e di alcuni maltrattamenti 

a suo dire subiti. La Corte Edu ritiene tale parte del ricorso manifestamente infondata. Infatti, 

rispetto ai vari episodi di maltrattamenti denunciati dal ricorrente, le accuse risultano 

sostanzialmente vaghe e non supportate dai referti medici a disposizione della Corte né da altre 

prove. In particolare, quanto al denunciato obbligo di docciarsi dinanzi le guardie del centro di 

trattenimento prima di recarsi all’esterno per cure mediche, la Corte Edu ritiene che non sia stata 

superata la soglia minima di severità richiesta affinché un trattamento possa qualificarsi come 

degradante ai fini dell’art. 3 Cedu in assenza di abusi verbali o fisici o di ispezioni corporali. 

Inoltre, mentre i dati forniti dallo Stato convenuto dimostrano come le sue condizioni di salute 

fossero state regolarmente monitorate avendo sempre accesso a cure mediche sia all’interno sia 

all’esterno del centro di detenzione, il ricorrente non ha fornito alcun dettaglio specifico circa le 

denunciate condizioni materiali di trattenimento. Tenuto conto che, secondo i dati generali forniti 

dallo Stato convenuto, tali condizioni non appaiono contrarie all’art. 3 Cedu, la Corte Edu rigetta 

tutta questa parte del ricorso come inammissibile. Invece, rispetto al trattenimento subito dal sig. 

Monir Lotfy nel centro di trattenimento di Menoyia in due diversi periodi (18 febbraio-6 luglio 

2013 e 30 settembre 2013-8 luglio 2014), la Corte giunge a una diversa conclusione alla luce dei 

report del Comitato per la Prevenzione della Tortura (CPT) che denunciavano spazi personali 

insufficienti (CPT, Report on its visit to Cyprus, 2014). Infatti, nonostante l’assenza di dati da 

parte del ricorrente, lo Stato convenuto non ha fornito elementi utili per ritenere che al sig. Monir 

Lotfy sia stato effettivamente garantito uno spazio personale di poco oltre i due metri quadrati nel 

centro di Menoyia, e cioè contrariamente a quanto si desume dai riscontri del CPT. Pertanto, per 
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la Corte Edu, relativamente ai periodi in cui è stato ospitato in quel centro, il ricorrente ha subito 

un trattamento degradante in violazione dell’art. 3 Cedu. A ciò si aggiunge una violazione dell’art. 

5, para. 1, poiché le autorità cipriote, anziché rilasciare immediatamente il ricorrente a seguito 

della decisione della Corte suprema che aveva ritenuto illegittima la sua detenzione, ne hanno 

ordinato nuovamente il trattenimento in linea con una prassi già denunciata a livello internazionale 

(cfr. Amnesty International, 2012) e contrariamente a quanto prevedesse la legge interna (cfr. 

Corte Edu, 26.03.2019, Haghilo c. Cipro, in questa Rivista, XXI, n. 2, 2019). 

Art. 8: Diritto al rispetto della vita privata e familiare 

In M.A. c. Danimarca (Corte Edu, Grande Camera, sentenza del 9.7.2021) un cittadino siriano, 

cui era stata riconosciuta una protezione temporanea di un anno a seguito della sua richiesta di 

asilo, lamentava una violazione dell’art. 8 Cedu, relativo al diritto al rispetto della vita privata e 

familiare, letto isolatamente o in combinato con il divieto di discriminazione (art. 14 Cedu), come 

conseguenza del rigetto della sua domanda di ricongiungimento con la moglie rimasta in Siria. 

Secondo il ricorrente, la violazione sarebbe stata generata dal diverso trattamento riservato ai 

titolari di protezione temporanea, i quali potevano presentare domanda di ricongiungimento solo 

dopo tre anni di permanenza in Danimarca, rispetto ai rifugiati o altri titolari di protezione 

internazionale che non dovevano attendere tale periodo. I giudici interni confermavano il rigetto 

ritenendo, da un lato, che non erano presenti circostanze personali eccezionali legate, ad esempio, 

allo stato di salute della moglie che consentissero di derogare all’applicazione di tale requisito 

temporale e, dall’altro, che andavano bilanciati le ragioni del ricorrente con gli interessi collettivi 

della società danese. Questi consistevano nell’evitare, in sostanza, un aumento esponenziale delle 

domande di ricongiungimento familiare a seguito dell’arrivo di molti rifugiati siriani cui era stata 

garantita una protezione temporanea come quella riconosciuta al ricorrente. Sulla base di vari 

fattori, come l’assenza di legami della moglie del ricorrente con la Danimarca, la temporaneità 

della separazione, la possibilità che il ricorrente rientrasse in Siria nel caso in cui la situazione 

fosse migliorata e l’ampio margine di apprezzamento di cui godono gli Stati parte della Cedu in 

materia di ricongiungimento familiare, i giudici danesi concludevano che la misura riservata al 

sig. M.A. fosse conforme all’art. 8 Cedu. Inoltre, date le diverse esigenze di protezione del 

ricorrente rispetto ai rifugiati e a coloro che risultavano destinatari di status di lungo periodo, la 

misura contestata dal ricorrente non presentava profili discriminatori. Dovendo esaminare per la 

prima volta se un requisito temporale come quello previsto dalla legislazione danese sia conforme 

alla Cedu, la Corte Edu ricorda innanzitutto come l’art. 8 non imponga un obbligo generale alle 

Parti di autorizzare il ricongiungimento familiare, le quali devono essere tuttavia valutate rispetto 

alle particolari circostanze del caso e decise sulla base di un bilanciamento tra tutti gli interessi in 

gioco (cfr. Corte Edu, Grande Camera, 3.10.2014, Jeunesse c. Paesi Bassi, in questa Rivista, 

XVI, n. 3-4, 2014). La Corte Edu ricorda anche come, nella sua giurisprudenza, sia stata 
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propensa a affermare un obbligo positivo per gli Stati convenuti quando la persona interessata 

aveva già stabilito forti legami con il Paese ospitante, quando la vita familiare era stata formata 

alla luce di ragionevoli prospettive di rimanere nel Paese ospitante, quando tutte le persone 

interessate dal ricongiungimento erano già presenti nel Paese ospitante, quando occorreva tenere 

conto del preminente interesse dei minori coinvolti o quando vi erano insormontabili difficoltà a 

condurre la vita familiare dei ricorrenti nel Paese di origine (per tutti i riferimenti, cfr. parr. 134-

136 della sentenza). Inoltre, a livello procedurale, la protezione offerta dall’art. 8 Cedu impone 

un meccanismo di valutazione delle richieste di ricongiungimento che sia rapido, effettivo e 

sufficientemente flessibile (cfr., ad es., Corte Edu, 10.7.2014, Senigo Longue e altri c. Francia, 

in questa Rivista, XVI, n. 3-4, 2014). Quanto al margine di apprezzamento delle Parti rispetto 

alla questione temporale sollevata dal caso, la Corte ritiene come non vi sia una tendenza 

consolidata a livello nazionale, europeo o internazionale sul periodo di permanenza nel Paese 

ospitante prima di poter presentare richiesta di ricongiungimento familiare. Tuttavia, essa nota 

come la Direttiva sul ricongiungimento familiare dell’Unione europea (Direttiva n. 2003/86/EC 

del 22 settembre 2003) abbia in realtà previsto per gli Stati membri dell’Ue la possibilità di 

introdurre un periodo di attesa di due anni ai fini del ricongiungimento per tutti gli stranieri non 

titolari dello status di rifugiato (cfr. artt. 8 e 12 della Direttiva). Se tali elementi depongono nel 

senso del riconoscimento di un margine di apprezzamento piuttosto ampio, non viene comunque 

meno per la Corte Edu l’esigenza di un corretto bilanciamento tra gli interessi in gioco nel caso 

concreto. Su questo punto, nonostante la Corte non metta in dubbio la legittimità della distinzione 

operata dal legislatore danese tra titolari di diverse forme di protezione internazionale e il fatto 

che un periodo di attesa possa essere necessario per tutelare il benessere socio-economico di uno 

Stato e per garantire un livello di integrazione che faciliti la coesione sociale, essa ritiene che un 

periodo di tre anni sia comunque un lasso di tempo eccessivamente lungo. Infatti, un periodo di 

attesa di tre anni, che potrebbe alla fine risultare anche superiore per ragioni legate allo 

svolgimento della procedura, crea un particolare impatto nella vita coniugale, specie in uno dei 

suoi tratti essenziali quale è la coabitazione. Ciò risulta particolarmente vero quando esistono seri 

ostacoli al godimento del diritto al rispetto della propria vita familiare nel Paese di origine, ad 

esempio a causa di una situazione di grave violenza come accade in Siria. Nel caso del ricorrente, 

l’applicazione di tale requisito formale non ha di fatto permesso alle autorità interne di valutare le 

sue circostanze individuali, come la durata del matrimonio, la situazione generale in Siria e 

l’effettiva temporaneità della separazione, le difficoltà oggettive di ricongiungersi nel loro Paese, 

e di bilanciare effettivamente gli interessi personali del sig. M.A. e quelli dello Stato convenuto. 

Come afferma la Corte Edu, dopo un periodo di attesa di due anni che può essere ritenuto tutto 

sommato ragionevole (parr. 192 ss., ma cfr. sul punto l’opinione dissenziente del giudice Mourou-

Vikstrom allegata alla sentenza), si impone una maggiore considerazione degli interessi individuali 

rispetto a quello operato in astratto dal legislatore. Venendo meno tale bilanciamento nel caso 
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concreto del ricorrente, per la Corte vi è stata dunque una violazione dell’art. 8 Cedu. Alla luce di 

tale conclusione, la Corte ha ritenuto non necessario valutare anche la violazione del divieto di 

discriminazione nel godimento del diritto al rispetto della vita familiare lamentata dal ricorrente. 

Il caso Khachatryan e Konovalova c. Russia (Corte Edu, sentenza del 24.6.2021) riguarda un 

ricorrente di origine armena, che aveva soggiornato in Russia per oltre dodici anni grazie a 

permessi triennali rinnovati a ogni scadenza, e sua moglie, cittadina russa. All’atto della richiesta 

per l’ennesimo rinnovo del permesso di soggiorno, il sig. Khachatryan forniva tutti i documenti 

necessari impegnandosi a produrre, nei tempi previsti, un certificato relativo al suo stato di salute 

comprovante, in particolare, l’assenza di HIV o di altre malattie infettive. Trascorsi i termini 

applicabili senza aver ricevuto dal ricorrente il certificato richiesto, le autorità russe rigettavano 

la richiesta di rinnovo. Tutti i ricorsi presentati dinanzi i giudici interni, nell’ambito dei quali il 

sig. Khachatryan faceva valere anche la violazione del diritto al rispetto della sua vita familiare, 

confermavano la decisione delle autorità amministrative. Se facevano prevalere l’esigenza 

collettiva di tutela della salute pubblica, non consideravano tuttavia gli effetti del mancato rinnovo 

sulla vita familiare dei ricorrenti. Il sig. Khachatryan veniva dunque costretto a lasciare a 

intervalli regolari la Russia fino al momento in cui è stato possibile riottenere, dopo circa un anno, 

un permesso di soggiorno di lungo periodo. Tenuto conto che vi era accordo tra le parti 

sull’avvenuta interferenza nel godimento del diritto di cui all’art. 8 Cedu, che questa fosse prevista 

dalla legge e perseguisse un fine legittimo ai sensi della stessa disposizione convenzionale (tutela 

della salute pubblica), la Corte Edu concentra il suo esame sul bilanciamento tra interessi collettivi 

e individuali operato a livello interno rispetto alle circostanze personali dei ricorrenti. Secondo la 

Corte, tutte le autorità intervenute nel caso avevano ignorato del tutto gli interessi individuali in 

gioco, incluso il preminente interesse del minore della coppia, e non avevano seguito i principi 

delineati nella giurisprudenza della stessa Corte Edu per effettuare tale bilanciamento (Corte Edu, 

Grande Camera, 18.10.2006, Üner c. Paesi Bassi, par. 57 ss.). Per la Corte, le autorità interne 

non avevano nemmeno verificato l’effettiva necessità di produrre il certificato medico richiesto per 

ottenere il rinnovo del permesso di soggiorno, ignorando così sia la lunga permanenza del sig. 

Khachatryan in Russia sia i casi decisi dalla Corte Edu in merito alla discriminazione subita da 

coloro che avevano visto negato un permesso di soggiorno per ragioni legate al loro stato di 

sieropositività (Corte Edu, 15.03.2016, Novruk e altri c. Russia, in questa Rivista, XIX, n. 1, 

2017). Del resto, anche quando tale certificato era stato prodotto dinanzi i giudici interni, non era 

stato comunque messo in discussione il diniego opposto al primo ricorrente. Pertanto, venendo 

meno una verifica puntuale della proporzionalità dell’interferenza subita e della sua necessità in 

una società democratica come richiede l’art. 8 Cedu, nel caso dei ricorrenti vi è stata una violazione 

del diritto al rispetto della vita familiare.  
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Art. 4, Protocollo 4: divieto di espulsioni collettive 

Con il caso Shahzad c. Ungheria (Corte Edu, sentenza dell’8.7.2021), un cittadino pachistano 

giunto in Grecia nel 2011 lamentava una violazione del divieto di espulsioni collettive per il suo 

trasferimento dall’Ungheria alla Serbia avvenuto senza alcun provvedimento formale da parte 

dello Stato convenuto. Dopo essere giunto in Serbia nel 2016 e aver tentato di chiedere asilo, il 

sig. Shahzad si recava in una delle zone di transito ungheresi dove si raccoglievano le domande di 

asilo secondo un meccanismo informale basato sull’ordine di una lista che veniva compilata sul 

posto da una persona migrante apparentemente individuata a tale scopo dalle forze di polizia serbe 

presenti al confine. Se le autorità ungheresi non accettavano più di quindici ingressi al giorno per 

zona di transito sulla base di tale lista, i tentativi di essere inserito in quest’ultima risultavano 

improduttivi venendo data assoluta priorità a nuclei familiari o donne con minori. Veniva dunque 

costretto a rimanere in un campo profughi in Serbia in condizioni materiali particolarmente 

precarie. Dopo essere riuscito a entrare illegalmente in Ungheria con altri undici connazionali, 

utilizzando un’apertura nella rete posta a protezione della zona di transito, il ricorrente veniva 

individuato da una pattuglia ungherese. Gli agenti rifiutavano di raccogliere la sua richiesta di 

asilo e lo riconducevano, insieme agli altri, vicino alla zona di transito per costringerli a rientrare, 

anche con maltrattamenti, in Serbia. Giunto nel campo profughi serbo più vicino, il ricorrente 

veniva condotto in ospedale e denunciava quanto accaduto alla polizia locale. Le indagini interne 

aperte in Ungheria a seguito della denuncia presentata dall’avvocato del ricorrente venivano 

frettolosamente chiuse, pur confermando la dinamica dei fatti. Dal canto suo, dopo essere stato 

allontanato dalla Serbia in Macedonia del Nord, il sig. Shahzad tornava volontariamente in 

Pakistan. Innanzitutto, la Corte Edu rigetta le obiezioni mosse dall’Ungheria sull’assenza di 

elementi che dimostrassero in modo chiaro che il ricorrente avesse subito il trattamento lamentato 

sulla base dell’esistenza di prove video che avevano documentato l’accaduto. La Corte si occupa 

dopo dell’applicabilità dell’art. 4 del quarto Protocollo addizionale alla Cedu al caso del ricorrente 

(cfr. Corte Edu, Grande Camera, 13.02.2020, N.D. e N.T. c. Spagna, in questa Rivista, XXII, n. 

2, 2020). Secondo la Corte Edu, indipendentemente da quanto dispone la legge dello Stato 

convenuto, il trattamento subito dal sig. Shahzad rientra nella nozione di «espulsione» di tale 

disposizione poiché l’allontanamento del ricorrente, pur avvenuto attraverso una zona di transito 

che è parte integrante del territorio ungherese, aveva il chiaro scopo di farlo uscire dal territorio 

statale. Infatti, solo se interpretata in questo modo, tale disposizione può assicurare una tutela 

effettiva e non illusoria contro allontanamenti collettivi e, al contempo, tenere conto di quanto 

accade realmente nelle zone di transito istituite per proteggere e gestire le frontiere esterne dello 

Stato convenuto. Venendo al merito del caso, la Corte Edu osserva come il ricorrente non fosse 

stato identificato né la sua situazione individuale fosse stata esaminata dalle autorità ungheresi. 

Ciò può effettivamente condurre di per sé a constatare un’espulsione collettiva ai sensi dell’art. 4, 
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Prot. 4 Cedu (ad es., Corte Edu, Grande Camera, 23.02.2012, Hirsi Jamaa e altri c. Italia, in 

questa Rivista, XIV, n. 1, 2012) a meno che, afferma la Corte, il mancato esame individualizzato 

sia sostanzialmente dovuto alla condotta dello stesso ricorrente (il tentativo di riconciliare quanto 

affermato in Corte Edu, Grande Camera, N.D. e N.T. c. Spagna, cit. supra, è evidente). A tal 

fine, la Corte Edu nota come lo Stato convenuto non si trovasse in una situazione di particolare 

afflusso di migranti tale da renderne impossibile il controllo o da mettere in pericolo la sicurezza 

pubblica. Le prove video dimostrano come le forze di polizia abbiano circondato il ricorrente e i 

suoi connazionali e abbiano gestito il caso senza particolari difficoltà. Se è vero che il sig. Shahzad 

è entrato illegalmente in Ungheria, per la Corte Edu era di fatto impossibile riuscire a entrarvi 

legalmente e chiedere asilo dati il numero di accessi limitati consentiti e il discutibile sistema 

informale basato sulle liste. Non solo tale gestione era stata criticata come poco trasparente 

dall’UNHCR e dal rappresentante speciale del Segretario del Consiglio d’Europa per la migrazione 

e i rifugiati. Il ricorrente quale uomo single senza alcun visibile profilo di vulnerabilità non poteva 

ragionevolmente riuscire a usufruire di tale canale. Pertanto, tenuto conto della mancata 

identificazione e della condotta del ricorrente, nel caso del sig. Shahzad vi è stata violazione 

dell’art. 4 del quarto Protocollo addizionale alla Cedu. 

 

 

 

1 La rassegna relativa all’art. 3 (non-refoulement) è di M. Balboni; la rassegna relativa agli art. 3 (condizioni 

materiali) e art. 4, Prot. 4 è di C. Danisi. 

Si segnala inoltre che, il 1° Agosto 2021, è entrato in vigore il Protocollo addizionale alla Cedu n. 15. Oltre a inserire 

un richiamo diretto al principio di sussidiarietà e al margine di apprezzamento nel preambolo della Convenzione, il 

Protocollo n. 15 ha modificato l’art. 35, par. 1, Cedu relativo alle condizioni di ricevibilità come segue: «La Corte non 

può essere adita se non dopo l’esaurimento delle vie di ricorso interne, come inteso secondo i principi di diritto 

internazionale generalmente riconosciuti ed entro un periodo di quattro mesi a partire dalla data della decisione 

interna definitiva» (corsivo nostro). Pertanto, secondo quanto disposto dallo stesso Protocollo, a partire dal 1° 

Febbraio 2022 la Corte dovrà essere adita entro quattro mesi dalla data della decisione interna definitiva, anziché 

gli attuali sei. 
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MARCO BORRACCETTI, FEDERICO FERRI 

 

Domanda reiterata: casi di prima richiesta presentata in Paese terzo che applica il regolamento 

Dublino III 

Nel caso L.R. (C-8/20, sentenza del 20.5.2021), è stata vagliata la possibilità di considerare 

come reiterata o meno una domanda di protezione internazionale presentata in un Stato membro 

a seguito del respingimento di analoga domanda in Norvegia. Ciò era accaduto a L.R., cittadino 

iraniano, che, dopo avere subito il rigetto della propria domanda di asilo in Norvegia, aveva 

presentato la stessa richiesta in Germania; tuttavia, le autorità tedesche competenti avevano 

ritenuto che quella di L.R. fosse una domanda reiterata ai sensi dell’art. 33, par. 2, lett. d), della 

direttiva 2013/32 («direttiva procedure»). La decisione era stata presa nel rispetto del diritto 

tedesco vigente, che considerava la Norvegia come Paese terzo sicuro che applica il regolamento 

604/2013 («Dublino III») sulla base di un apposito accordo concluso con l’Unione. Il giudice adito 

da L.R. per ottenere la riforma della decisione sfavorevole chiedeva alla Corte di giustizia se l’art. 

33, par. 2, lett. d), della direttiva procedure – letto in combinato disposto con l’art. 2, lett. q), 

della stessa – autorizzasse uno Stato membro a considerare come reiterata una domanda di 

protezione internazionale che replica una richiesta rigettata in Norvegia. La Corte fa leva sulla 

nozione di «domanda di protezione internazionale», definita all’art. 2, lett. b), della direttiva 

2013/32, notando che è tale se rivolta a uno Stato membro. Ne deriva che una domanda 

presentata in uno Stato terzo non è da intendersi come domanda di protezione internazionale con 

riferimento alla direttiva qualifiche. Pertanto, una domanda presentata prima in Norvegia non 

può, ancorché rigettata, essere dichiarata reiterata se viene successivamente proposta anche in 

Germania. L’Accordo UE-Norvegia non altera questa regola, potendo al massimo consentire a 

uno Stato membro di chiedere alla Norvegia di riprendere in carico il richiedente nel rispetto del 

regolamento Dublino III. 

 

Protezione sussidiaria: valutazione del contesto di provenienza dell’interessato ai fini della 

determinazione del danno grave 

Nel caso CF (C-901/19, sentenza del 10.6.2021) la Corte di giustizia ha chiarito il significato 

dell’espressione «minaccia grave e individuale alla vita o alla persona di un civile derivante dalla 

violenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale», che integra le 

casistiche di «danno grave» in base al quale si può beneficiare della protezione sussidiaria. Tale 

espressione, prevista dall’art. 15, lett. c), della direttiva 2011/95 («direttiva qualifiche») veniva 

interpretata restrittivamente dalla normativa tedesca applicabile, per la quale una simile tipologia 
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di danno grave sussisterebbe solo se è già stato accertato un numero minimo di vittime civili (morti 

e feriti) nella regione interessata e se viene raggiunta una determinata proporzione tra vittime e 

individui che compongono la popolazione di appartenenza. In ragione di ciò, CF e altri civili afgani 

non avrebbero verosimilmente potuto essere riconosciuti come beneficiari di protezione sussidiaria 

ai sensi del diritto tedesco, nonostante fossero fuggiti da un contesto caratterizzato da una 

situazione di forte insicurezza generale. Di conseguenza, il giudice nazionale adito da CF chiedeva 

alla Corte di giustizia come dovesse essere interpretato l’art. 15, lett. c), della direttiva qualifiche. 

La Corte offre un’interpretazione molto diversa da quanto previsto dalla normativa tedesca. Per 

i giudici di Lussemburgo è chiaro che l’enunciato criterio del rapporto proporzionale non può 

essere l’unico su cui basarsi per verificare se sussiste la minaccia ex art. 15, lett. c), della direttiva. 

Diversamente, e anche se la disposizione accenna all’individualità della minaccia, è necessario 

considerare una serie molto più ampia di elementi, perché potenzialmente rilevano tutte le 

circostanze del caso di specie. Se, al contrario, si accogliesse l’interpretazione che fonda la 

normativa nazionale controversa, ci si allontanerebbe dall’esigenza di rispettare le finalità della 

direttiva qualifiche, che mira a conferire la protezione sussidiaria a chiunque abbia bisogno di una 

siffatta protezione. Inoltre, sarebbe altamente pregiudicata la necessità di avere criteri comuni per 

identificare le persone che hanno effettivamente bisogno di protezione internazionale. Nello 

specifico, il risultato sarebbe che l’interessato si sentirebbe incentivato a presentare la propria 

domanda di protezione sussidiaria in Stati membri che applicano regimi più favorevoli rispetto alla 

Germania, dove invece la decisione di status dipende dall’esistenza di un requisito unico ed 

eccessivamente rigido; tuttavia, come noto, il diritto UE in materia di asilo è strutturato di modo 

da evitare il rischio di forum shopping. 

 

Rimpatrio di cittadino di Stato terzo: rapporto tra divieto di ingresso e soggiorno e 

provvedimento di espulsione non attuato 

Con il caso BZ (C-546/19, sentenza del 3.6.2021) la Corte si è espressa sul rapporto tra divieto 

di ingresso e soggiorno di un cittadino di Stato terzo in posizione irregolare e provvedimento di 

espulsione non attuato dalle autorità competenti. BZ, nato in Siria ma avente cittadinanza 

indeterminata, si trovava al centro di una situazione giudiziaria piuttosto complessa: era 

destinatario di un provvedimento di espulsione divenuto definitivo (adottato per motivi di pubblica 

sicurezza e di ordine pubblico sulla base di una precedente condanna penale) e accompagnato da 

un divieto di ingresso e di soggiorno nel territorio tedesco; tuttavia, la decisione di rimpatrio 

adottata nei suoi confronti era stata revocata in ossequio al principio di non respingimento. 

Rifacendosi alla direttiva 2008/115 («direttiva rimpatri»), il giudice tedesco trovatosi a 

pronunciarsi sulla vicenda di BZ si poneva, in particolare, il dubbio circa legittimità del 

mantenimento del divieto di ingresso e soggiorno in presenza di tali condizioni. La Corte, 

appositamente sollecitata dal giudice a quo, dapprima precisa che la direttiva rimpatri, in base 
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all’art. 2, par. 1, si applica a qualsiasi cittadino di un Paese terzo che sia presente nel territorio di 

uno Stato membro senza soddisfare le condizioni d’ingresso, di soggiorno o di residenza da esso 

stabilite, indipendentemente dai motivi della presenza irregolare dell’interessato e dalle misure 

che possono essere adottate nei suoi confronti. Quindi, rappresenta che il divieto di ingresso e 

soggiorno dipende giocoforza dall’avvenuta esecuzione della decisione di rimpatrio dell’irregolare. 

La mancata partenza dell’interessato, specie al fine di assicurare il rispetto del principio di non 

respingimento, col contestuale permanere di un simile divieto, porterà lo stesso soggetto a trovarsi 

in una sorta di “limbo” giuridico. Al fine di evitare tale complessa situazione, pur se il 

provvedimento di espulsione è divenuto definitivo, la direttiva 2008/115 dovrà essere 

interpretata nel senso che la revoca della decisione di rimpatrio non consente allo Stato membro 

di mantenere in vigore un divieto di ingresso e di soggiorno. 

 

Allontanamento del cittadino dell’Unione: criteri per appurarne la concretizzazione 

La causa FS (C-719/19, sentenza del 22 giugno 2021) verte sull’effettività dell’allontanamento 

del cittadino dell’Unione europea divenuto soggiornante irregolare in uno Stato UE diverso da 

quello di cittadinanza. Il cittadino polacco FS non aveva più i requisiti per esercitare il diritto di 

rimanere nel territorio dei Paesi Bassi, tant’è che era stato disposto il suo allontanamento sulla 

base dell’art. 15, par. 1, della direttiva 2004/38. Dopo essere uscito volontariamente dal 

territorio dei Paesi Bassi entro il termine fissato nel provvedimento di allontanamento, egli vi 

aveva però fatto immediatamente ritorno. Nel procedimento interno avente ad oggetto, tra le altre 

cose, l’allontanamento, il giudice doveva altresì accertare se nel caso in esame il rientro avrebbe 

dato luogo a un nuovo diritto di soggiorno non superiore a tre mesi ex art. 6, par. 1, della direttiva 

2004/38. La Corte di giustizia, investita a sua volta della questione, dichiara che l’ipotesi in 

discussione si configura solo qualora l’allontanamento del cittadino dell’Unione in posizione di 

soggiorno irregolare sia stato reale ed effettivo. Per soddisfare tale condizione non è sufficiente 

che l’interessato esca dal territorio dello Stato membro che ne ha disposto l’allontanamento; in 

effetti, talvolta è possibile che nemmeno l’uscita dal territorio determini la rottura dei legami con 

lo Stato membro, al punto che il soggiorno irregolare non potrebbe che apparire continuato. Se 

bastasse solo questo requisito, le finalità della direttiva ed il suo effetto utile sarebbero 

compromessi, poiché lo Stato membro ospitante si vedrebbe privato della possibilità effettiva di 

allontanare il cittadino dell’Unione che non beneficia più di un diritto di soggiorno secondo le 

regole previste dal diritto UE; tra l’altro, per il sistema sociale di quello Stato aumenterebbe il 

rischio di essere esposto a oneri eccessivi. A parere della Corte, per stabilire se l’allontanamento 

richiamato dall’art. 15, par. 1, della direttiva 2004/38 sia reale ed effettivo, il giudice del rinvio 

deve compiere una valutazione globale di tutte le circostanze pertinenti. Tra i vari elementi da 

considerare rileva anche il tempo di permanenza dell’interessato fuori dallo Stato membro che ne 

ha disposto l’allontanamento, fermo restando che questo requisito non può essere l’unico da 
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considerare, né è giuridicamente ammissibile per il diritto UE determinare un termine minimo di 

riferimento per trarre una conclusione in tal senso. Da tutto ciò deriva che, in situazioni come 

quella appena riassunta, non vi sarà l’esigenza per le autorità nazionali competenti di adottare un 

nuovo provvedimento di allontanamento per i medesimi fatti che avevano giustificato 

l’allontanamento precedente. Viceversa, un mutamento concreto di circostanze potrebbe 

teoricamente consentire al cittadino dell’Unione – rientrato nello Stato membro che lo aveva 

allontanato – di soddisfare le condizioni previste dalla direttiva 2004/38 e di godere di un nuovo 

diritto di soggiorno. 

 

Allontanamento del cittadino dell’Unione: possibilità di applicazione analogica di regole 

derivanti dalla direttiva 2008/115 

Anche nel caso Ordre des barreaux francophones et germanophone (C-718/19, sentenza del 22.6 

2021) la Corte si è pronunciata sul tema dell’allontanamento di cittadini dell’Unione. Tuttavia, il 

problema da risolvere, sollevato da un giudice belga, consisteva nella compatibilità con il diritto 

UE della normativa nazionale di attuazione della direttiva 2004/38 che, in sostanza, applicava 

per analogia certe disposizioni della normativa nazionale di attuazione della direttiva 2008/115. 

Per l’esattezza, alla base della vicenda vi era l’emissione di una decisione di allontanamento di 

alcuni cittadini dell’Unione per ragioni di ordine pubblico e pubblica sicurezza. Ebbene, stante 

tutto ciò, la Corte doveva stabilire se fosse in armonia con gli artt. 20 e 21 TFUE e con la direttiva 

2004/38 una legge che prevedeva, in casi come questi, le seguenti ipotesi, tratte dalla disciplina 

che attua la direttiva rimpatri: da un lato, disposizioni volte ad evitare il rischio di fuga dei cittadini 

dell’Unione (o di loro familiari) in pendenza del termine concessogli per lasciare il territorio dello 

Stato membro ospitante o durante il periodo di proroga di tale termine; dall’altro, misure di 

trattenimento ai fini dell’allontanamento di questi soggetti, della durata massima di otto mesi, da 

applicare qualora i destinatari della decisione non vi si siano conformati entro il termine previsto. 

La Corte in primo luogo conferma che la disposizione di diritto UE più pertinente per il caso in 

esame è l’art. 27 della direttiva 2004/38, che ammette limitazioni alla libertà di circolazione di 

un cittadino dell’Unione (o di un suo familiare), per motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezza 

o di sanità pubblica. Tale disposizione aggiunge che i provvedimenti adottati per motivi di ordine 

pubblico o di pubblica sicurezza rispettano il principio di proporzionalità e sono adottati 

esclusivamente in relazione al comportamento personale del destinatario della misura. Poiché 

l’art. 27 della direttiva 2004/38 non fornisce criteri particolarmente espliciti, gli Stati membri, in 

sede di attuazione della direttiva stessa, possono, in linea di principio, ispirarsi ad altri atti 

legislativi UE, tra i quali vi è anche la direttiva rimpatri. Ciononostante, e posto che le ipotesi in 

discussione costituiscono pur sempre limitazioni alla circolazione di cittadini dell’Unione, è 

necessario tenere a mente che le eccezioni alla regola vanno interpretate restrittivamente e che 

comunque il regime applicabile ai cittadini dell’Unione da allontanare non può essere più 
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pregiudizievole di quello rivolto ai cittadini di Stati terzi che si trovino in una situazione 

paragonabile. Per quanto riguarda le due ipotesi controverse ammesse dal diritto belga, la Corte 

precisa che la prima non è di per sé contraria al diritto UE applicabile, a patto che non oltrepassi 

i limiti appena accennati. Discorso diverso per la seconda ipotesi, che accomunerebbe senza motivo 

la posizione del cittadino dell’Unione a quella del cittadino di Stato terzo. Infatti, mentre per 

l’allontanamento del cittadino di Stato terzo possono sorgere ostacoli fisiologici che 

giustificherebbero il suo trattenimento al fine di realizzare l’obiettivo della direttiva rimpatri (in 

particolare, un basso grado di cooperazione dello Stato ricevente), lo stesso non può dirsi per 

l’allontanamento del cittadino dell’Unione, a causa della presenza di meccanismi più efficaci tra 

Stati membri, i quali peraltro devono assistersi nel rispetto del principio di leale cooperazione. 

 

Assegni di natalità e maternità a favore di cittadini stranieri titolari di un permesso unico di 

lavoro: riconducibilità delle prestazioni alla sicurezza sociale 

La sentenza O.D. (C-350/20, sentenza del 2 settembre 2019) fa luce sulla natura degli assegni 

di natalità e maternità, in un contesto di parità di trattamento. Interviene in un contesto giuridico 

complesso, che contrassegna da tempo il diritto italiano. Alla base del procedimento interno vi è il 

diniego degli assegni di natalità e maternità da parte dell’INPS a cittadini stranieri legalmente 

soggiornanti in Italia e titolari solo di un permesso unico di lavoro previsto dal decreto legislativo 

di attuazione della direttiva 2011/98 (relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di 

un permesso unico che consente ai cittadini di Paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio 

di uno Stato membro e a un insieme comune di diritti per i lavoratori di Paesi terzi che soggiornano 

regolarmente in uno Stato membro). L’INPS riteneva, infatti, che gli interessati non potessero 

beneficiare di tali assegni, in quanto non erano soggiornanti di lungo periodo. Poiché la direttiva 

non si applica anche ai soggiornanti di lungo periodo, l’INPS riteneva di potere escludere dal 

beneficio delle prestazioni in questione i cittadini di Paesi terzi, tanto più che tali assegni di cui 

sopra avrebbero natura premiale e non sarebbero quindi da considerarsi prestazioni previdenziali. 

Dal canto loro, i ricorrenti ritenevano che la normativa interna, nella parte in cui subordina il 

riconoscimento degli assegni di natalità in favore di cittadini di Paesi terzi che siano titolari 

dello status di soggiornanti di lungo periodo, fosse incostituzionale e contraria all’art. 12, lett. e), 

della direttiva 2011/98. Quest’ultima si rivolge ai cittadini di Paesi terzi ammessi in uno Stato 

membro a fini diversi dall’attività lavorativa, ai quali è consentito lavorare e che sono in possesso 

di un permesso di soggiorno per effetto del regolamento 1030/2002 del Consiglio (che istituisce 

un modello uniforme per i permessi di soggiorno rilasciati a cittadini di Paesi terzi), e ai cittadini 

di Paesi terzi ammessi in uno Stato membro a fini lavorativi. A costoro è garantita la parità di 

trattamento rispetto ai cittadini dello Stato membro ospitante, anche con riferimento ai settori 

della sicurezza sociale definiti nel regolamento 883/2004 (relativo al coordinamento dei sistemi 

di sicurezza sociale). Si trattava allora di capire se l’esclusione lamentata dai ricorrenti fosse in 
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armonia con questa manifestazione della parità di trattamento, letta anche alla luce dell’art. 34 

della Carta dei diritti fondamentali, che riconosce e rispetta il diritto di accesso alle prestazioni di 

sicurezza sociale e ai servizi sociali. Si precisa che la Corte di giustizia era stata interpellata dalla 

Corte costituzionale italiana, a sua volta azionata dalla Corte di cassazione. La Corte di giustizia 

parte due presupposti. Il primo è che lo Stato italiano non si è avvalso della facoltà offerta agli 

Stati membri di limitare la parità di trattamento come previsto all’art. 12, par. 2, lett. b), della 

direttiva 2011/98. Il secondo è che l’art. 12, lett. e), della direttiva concretizza, grazie al richiamo 

al regolamento 883/2004, il diritto fondamentale sancito all’art. 34 della Carta. La Corte osserva 

poi che l’art. 12 della direttiva non si limita a garantire la parità di trattamento ai titolari di un 

permesso unico di lavoro, ma si applica anche ai titolari di un permesso di soggiorno per fini diversi 

dall’attività lavorativa che sono autorizzati a lavorare nello Stato membro ospitante. Perciò, per 

risolvere il quesito è necessario capire, in base agli elementi forniti dal giudice del rinvio, se gli 

assegni di natalità e maternità rientrino nei settori della sicurezza sociale definiti nel regolamento 

883/2004. Ricordando che una prestazione è riconducibile a tale regolamento a seconda delle 

finalità che la caratterizzano e dei presupposti per la sua concessione (quindi in virtù di elementi 

sostanziali, prima ancora che formali), la Corte si sofferma su due elementi: ritiene, cioè, 

determinante verificare i) se la prestazione è attribuita ai beneficiari, prescindendo da ogni 

valutazione individuale e discrezionale delle loro esigenze personali, in base ad una situazione 

definita ex lege, e ii) se essa si riferisce ad uno dei rischi espressamente elencati all’art. 3, par. 1, 

del regolamento 883/2004. Al termine del suo ragionamento la Corte conclude che l’assegno di 

natalità rientra tra le «prestazioni familiari», menzionate all’art. 3, par. 1, del regolamento 

883/2004; mentre l’assegno di maternità è concesso automaticamente alle madri che rispondono 

a determinati criteri obiettivi definiti ex lege, indipendentemente dagli esiti di valutazioni 

individuali e discrezionali delle esigenze personali dell’interessata. Pertanto, la normativa interna 

è contraria all’art. 12, lett. e), della direttiva 2011/98. 

 

Sviluppo dell’associazione tra la Comunità economica europea e la Turchia: limiti al diritto di 

accesso all’istruzione generale e alla formazione professionale dei figli di cittadini Turchi in 

uno Stato membro 

Con il giudizio BY (C-194/20), sentenza del 3.7.2021 la Corte si è occupata di alcune disposizioni 

della decisione n. 1/80 del Consiglio di associazione, del 19 settembre 1980, relativa allo sviluppo 

dell’associazione tra la Comunità economica europea e la Turchia. Al centro della vicenda vi era 

una famiglia di cittadini turchi che beneficiavano di permessi di soggiorno in Germania. Tali 

permessi erano poi scaduti e, contrariamente a quanto richiesto dagli interessati, non erano più 

stati rinnovati, né ne erano stati concessi di nuovi. I membri della famiglia ricorrevano dinnanzi 

al giudice competente per potersi avvalere di un diritto di soggiorno basato sull’art. 9, prima frase, 

della decisione n. 1/80, che dispone quanto segue: «(i) figli dei lavoratori turchi che sono o sono 
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stati regolarmente occupati in uno Stato membro, regolarmente residenti con i loro genitori, sono 

ammessi in tale Stato ai corsi di insegnamento generale, di tirocinio e di formazione professionale 

alle stesse condizioni di ammissione richieste, in fatto di istruzione previa, ai figli dei cittadini degli 

Stati membri». Il giudice, in sostanza, chiedeva alla Corte come dovesse essere interpretata questa 

disposizione e se essa ammettesse un autonomo diritto di soggiorno per i figli nello Stato membro 

ospitante. Chiarito che il punto nodale della questione nel caso di specie è la sussistenza di una 

eventuale occupazione regolare dei genitori, la Corte afferma che l’art. 9 della decisione n. 1/80 

va interpretato nel senso che uno dei genitori deve esercitare (o avere svolto) un’attività lavorativa 

subordinata nello Stato membro ospitante nel rispetto delle disposizioni più rilevanti della 

decisione, vale a dire gli artt. 6 e 7. Ora, l’art. 6 elenca le principali condizioni dalle quali dipende 

l’esercizio di un’attività lavorativa subordinata da parte dei cittadini turchi inseriti nel regolare 

mercato del lavoro di uno Stato membro per il rilascio e la proroga del permesso di lavoro, e 

presuppone che l’interessato abbia esercitato un lavoro regolare per un certo periodo di tempo; in 

particolare, come il lavoratore turco acquisisce il diritto di ottenere il rinnovo del permesso di 

lavoro al fine di continuare ad esercitare un’attività subordinata presso lo stesso datore di lavoro 

dopo un anno di regolare attività lavorativa. In aggiunta, l’inserimento del lavoratore turco nel 

«regolare mercato del lavoro» dello Stato membro ospitante implica l’esistenza di una situazione 

stabile e non precaria in tale ambiente. L’art. 7, invece, subordina l’acquisizione di un diritto 

proprio di accesso al mercato del lavoro dello Stato membro ospitante per i cittadini turchi a tre 

condizioni cumulative: essere un familiare di un lavoratore turco inserito nel regolare mercato del 

lavoro di quello Stato; essere stati autorizzati dalle autorità competenti a raggiungere il lavoratore 

di cui trattasi; risiedere regolarmente da un certo periodo nel territorio. Visto che – nel caso 

concreto – i ricorrenti non sono in grado di soddisfare i requisiti indicati dalla Corte, i figli non 

possono avvalersi del diritto di accesso all’istruzione generale e alla formazione professionale di 

cui all’articolo 9, prima frase, della decisione n. 1/80. 
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JACOPO DI GIOVANNI, GUIDO SAVIO 

  

In questo numero della Rassegna prendiamo in esame alcuni approdi giurisprudenziali pubblicati 

nel secondo quadrimestre del corrente anno. Come di consueto, la prima parte è relativa ai profili, 

sostanziali e procedurali, della materia, mentre a seguire sono prese in esame alcune pronunce 

relative ai trattenimenti nei CPR. 

  

Espulsione ministeriale per motivi di prevenzione del terrorismo 

Questa peculiare tipologia di espulsione è disciplinata dall’art. 3, d.l. 144/2005, convertito, con 

modificazioni, in l. 155/2005 e, con riferimento al caso di specie, essendo il destinatario coniuge 

di cittadina italiana (quindi familiare di cittadina dell’UE non avente la cittadinanza di uno Stato 

membro) anche dall’art. 20, co. 2, d.lgs. 30/2007. 

Un cittadino tunisino, coniugato con italiana, è stato attinto da provvedimento di espulsione 

ministeriale – con accompagnamento immediato alla frontiera e divieto di reingresso in Italia per 

15 anni – in quanto ritenuto inserito in un circuito di connazionali noti per avere assunto posizioni 

a favore del radicalismo islamico e, in particolare, per avere consultato e condiviso 

contenuti web inerenti al teatro di guerra siriano ed iracheno da cui si evinceva la vicinanza 

all’autoproclamato Stato islamico, nonché per avere espresso profondi sentimenti di avversione 

nei confronti dei praticanti il cristianesimo. 

Costui impugna al Consiglio di Stato la sentenza con cui il Tar Lazio, sede di Roma, aveva respinto 

il ricorso, sulla base di plurimi motivi di gravame, che sinteticamente si riassumono: innanzitutto 

si duole della violazione dell’art. 20, co. 4, d.lgs. 30/2007, assumendo che i comportamenti 

individuali dell’interessato non rappresentano una minaccia concreta, effettiva e sufficientemente 

grave all’ordine pubblico o alla pubblica sicurezza, e, pertanto, sono inidonei a legittimare 

l’adozione di tale misura; inoltre il ricorrente lamenta la violazione dell’art. 8 CEDU per avere il 

provvedimento troncato la sua vita privata e familiare e, in particolare, il suo rapporto con il figlio 

minore; ancora ritiene illegittima la durata del divieto di reingresso nella misura di 15 anni, a 

fronte del divieto massimo di dieci anni indicato nell’art. 20, co. 10, d.lgs. 30/2007 nei casi di 

allontanamento per motivi di sicurezza dello Stato, e, pertanto, in violazione del principio di 

proporzionalità previsto in generale per tutte le tipologie di allontanamento al comma 4 della 

medesima disposizione. 

Il Consiglio di Stato, sez. III, con sentenza n. 3886/2021, pubblicata il 19.5.2021 respinge il 

ricorso sulla base della motivazione di seguito brevemente riassunta, che si pone in continuità 

parziale con la giurisprudenza consolidata in materia di espulsioni ministeriali. 

https://www.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza?nodeRef=&schema=cds&nrg=202009684&nomeFile=202103886_11.html&subDir=Provvedimenti
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Innanzitutto, si afferma che il pericolo per la sicurezza dello Stato non deve essere accertato con 

assoluta certezza, essendo sufficiente la sussistenza di fondati motivi per ritenerlo esistente, che, 

nel caso in esame, si desumono dalla documentazione versata in atti dall’amministrazione 

resistente con classificazione «riservata e riservatissima». Trattandosi di una misura preventiva 

la sufficienza dei «fondati motivi» per la sicurezza dello Stato, desunta dai fatti riportati dalla 

predetta documentazione, non pare viziata da manifesta irragionevolezza, travisamento o difetto 

d’istruttoria che rappresentano gli unici vizi sindacabili dal giudice amministrativo nell’ambito di 

una valutazione meramente estrinseca, conseguente all’alta discrezionalità amministrativa che 

caratterizza questa tipologia di espulsione. 

Quanto alla pretesa violazione dell’art. 8 CEDU, il Collegio osserva come la tutela della vita 

privata e familiare non è incondizionata, posto che – a mente dell’art. 2 della medesima 

Convenzione – l’ingerenza dell’autorità pubblica è consentita ove sia prevista dalla legge quale 

misura necessaria ai fini della sicurezza nazionale. 

Se fin qui la motivazione della sentenza in commento si pone nel solco della consolidata 

giurisprudenza, un elemento di novità è invece rappresentato dagli argomenti utilizzati per 

confermare la legittimità dell’inibizione all’ingresso in Italia per 15 anni, contrastante con la 

previsione di cui all’art. 20, co. 10, d.lgs. 30/2007 che, come ricordato, indica in dieci anni il 

termine massimo nei casi di allontanamento disposto per motivi di sicurezza dello Stato. Infatti, 

tale ultima disposizione, ad avviso del Collegio, deve essere interpretata alla luce della Direttiva 

2008/115/CE che, all’art. 11, par. 2, prevede che la durata del divieto di reingresso «è 

determinata tenendo debitamente conto di tutte le circostanze pertinenti di ciascun caso e non 

supera di norma i cinque anni … può comunque superare i cinque anni se il cittadino di un Paese 

terzo costituisce una grave minaccia per l’ordine pubblico, la pubblica sicurezza o la sicurezza 

nazionale». Dunque, la Direttiva rimpatri consentirebbe di derogare alle disposizioni di cui al d.lgs. 

30/2007, che costituisce attuazione della Direttiva 2005/38/CE relativa al diritto dei cittadini 

dell’Unione e dei loro familiari di circolare e soggiornare liberamente nel territorio degli Stati 

membri, con la conseguenza che il termine massimo decennale può essere disapplicato qualora 

l’amministrazione non lo ritenga sufficiente a fronteggiare le esigenze di tutela della sicurezza 

dello Stato. Sennonché la Direttiva 2008/115/CE si applica ai cittadini di Paesi terzi, mentre ai 

familiari di cittadini comunitari non aventi la cittadinanza di uno Stato membro, come definiti 

all’art. 2, d.lgs. 30/2007, si applica il citato decreto legislativo di attuazione della Direttiva 

2005/38/CE. 

Orbene, l’art. 20, co. 2, d.lgs. 30/2007, che disciplina l’istituto dell’allontanamento per motivi di 

sicurezza dello Stato, contempla espressamente anche le ipotesi in cui «vi siano fondati motivi per 

ritenere che la sua [dello straniero] permanenza nel territorio dello Stato possa, in qualsiasi modo, 

agevolare organizzazioni o attività terroristiche, anche internazionali». Si dovrebbe pertanto 

ritenere che le ipotesi di allontanamento del familiare di cittadino dell’Unione non avente la 
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cittadinanza di uno Stato membro, siano disciplinate dal citato art. 20 che attribuisce la loro 

adozione al Ministro dell’interno e, al comma 10, stabilisce in dieci anni il temine massimo di 

divieto di reingresso. La motivazione della sentenza in commento sul punto non pare pertanto 

convincente. 

  

Espulsioni prefettizie per motivi di pericolosità sociale 

La causa di inespellibilità del cittadino di Paese terzo convivente con parente entro il secondo 

grado cittadino italiano può essere derogata solo in caso di espulsione disposta dal Ministro 

dell’interno ai sensi dell’art. 13, co. 1, d.lgs. 286/98. Tale principio, tanto pacifico quanto 

inosservato da parte dei Giudici di pace (a giudicare dall’elevato contenzioso), è stato riaffermato 

da Cass. civ. sez. III, ord. 20050/21, pubblicata il 14.7.2021, che ha cassato con rinvio 

l’ordinanza con cui il Giudice di pace di Verona ha respinto il ricorso proposto dall’interessato 

ritenendo prevalente la rilevanza della sua pericolosità sociale rispetto al legame familiare, 

desunta dai precedenti penali, ritenuti idonei a porre in pericolo la sicurezza e tranquillità pubblica. 

Con l’occasione, la Corte evidenzia la diversità strutturale e morfologica del provvedimento 

ministeriale rispetto a quello prefettizio: il primo non rimette all’amministrazione una mera 

discrezionalità tecnica e ricognitiva nell’ambito di ipotesi già delineate dal legislatore, ma una 

ponderazione valutativa degli interessi in gioco, mentre il secondo si configura come atto dovuto 

in presenza delle condizioni previste dalla legge (appartenenza del soggetto alle categorie di 

persone pericolose individuate attraverso i parametri previsti dall’art. 1, d.lgs. 159/2011). 

  

Quanto alle fattispecie normativamente previste al fine di ricondurre lo straniero nell’alveo delle 

persone pericolose, Cass. civ., sez. I, ord. 16640/2021, pubblicata in data 11.6.2021, rammenta 

come la norma faccia riferimento – tra l’altro – a persone «abitualmente dedite» alla commissione 

di reati, situazione non rinvenibile nel caso di specie posto che il ricorrente era stato assolto dalla 

singola vicenda penale che lo aveva visto coinvolto. La banalità del caso in esame desta peculiare 

preoccupazione perché il Giudice di pace di Latina aveva ritenuto legittima l’espulsione disposta 

a seguito della revoca del permesso di soggiorno da parte del questore a seguito di precedenti 

penali e di polizia deducendo da ciò la pericolosità dello straniero, nonostante costui avesse già 

prodotto la sentenza di assoluzione al questore il quale aveva revocato il predetto provvedimento 

di revoca del titolo di soggiorno, senza che, tuttavia, venisse revocato in autotutela anche il decreto 

di espulsione. È opinione di chi scrive che siffatte incredibili vicende dipendano verosimilmente sia 

dall’evidente mancato coordinamento tra le differenti articolazioni periferiche del Ministero 

dell’interno nel medesimo ambito provinciale, sia – soprattutto – dalla rigida osservanza da parte 

del Giudice di pace del principio giurisprudenziale consolidato secondo cui costui deve limitarsi a 

verificare esistenza ed efficacia del provvedimento espulsivo, trattandosi di attività vincolata, 

senza volgere l’attenzione agli atti presupposti. La conseguenza di simile ortodossa rigidità 
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mentale è che il malcapitato ha dovuto attender ben tre anni, prima di vedersi annullato un 

provvedimento illegittimo, essendo stato espulso nel 2018. 

  

Persiste la tendenza di alcuni Giudici di pace ad avallare provvedimenti prefettizi di espulsione – 

disposti ai sensi dell’art. 13, co. 2, lett. c), d.lgs. 286/98 – motivati solo sulla base di condanne 

penali. Così, Cass. civ. sez. I, ord. 15654/2021, pubblicata il 4.6.2021, ha annullato la decisione 

del Giudice di pace di Treviso evidenziando come, secondo il costante orientamento 

giurisprudenziale di legittimità, il riscontro circa l’appartenenza dell’espellendo alle categorie di 

persone pericolose delineate all’art. 1, d.lgs. 159/2011, debba essere condotto alla luce dei criteri 

indicati all’art. 116 del medesimo decreto legislativo e, segnatamente, sulla base dell’accertamento 

oggettivo e non meramente soggettivo degli elementi che giustificano sospetti e presunzioni, 

dell’attualità della pericolosità dello straniero e, infine, dell’esame completo della personalità del 

soggetto quale risulta da tutte le manifestazioni sociali della sua vita di relazione. Il Supremo 

Collegio specifica inoltre, conformemente a precedenti giurisprudenziali, che il giudice, nella 

verifica dei presupposti della pericolosità, ha dei poteri di accertamento pieni e non deve trincerarsi 

dietro un’insussistente discrezionalità dell’amministrazione. Esattamente negli stessi termini si 

veda Cass. civ. sez. I, ord. 15650/2021 anch’essa pubblicata il 4.6.2021che cassa con rinvio 

un’ordinanza del Giudice di pace di Vercelli. 

  

Il divieto temporaneo di espulsione prefettizia nei confronti della donna in gravidanza e nei sei 

mesi successivi alla nascita del figlio che, a seguito della sentenza n. 376/2000 della Corte 

costituzionale, è esteso al marito convivente, non è derogabile dal prefetto per motivi di 

pericolosità sociale, potendo solo essere disposta del Ministro dell’interno ai sensi dell’art. 13, co. 

1, d.lgs. 286/98. Cass. civ. sez. I, ord. 17640/2021, pubblicata il 21.6.2021, ha cassato 

l’ordinanza del Giudice di pace di Verona che ha ritenuto sufficiente il bilanciamento del diritto 

alla vita familiare con la pericolosità sociale del soggetto condannato per spaccio di stupefacenti, 

respingendo la doglianza attinente alla paternità del decreto di espulsione posto che il Ministro 

dell’interno opera a livello periferico per il tramite del prefetto. Osserva la Corte come il giudice 

del merito abbia sovrapposto due diverse tipologie di espulsione tra loro distinte e non 

sovrapponibili: quella ministeriale e quella prefettizia. Inoltre, l’ordinanza precisa la profonda 

differenza tra l’inespellibilità temporanea per motivi di gravidanza e l’obbligo di valutare i legami 

familiari ex art. 13, co. 2-bis, d.lgs. 286/98 cui è soggetto il giudice nei casi di espulsione per 

motivi di ingresso e soggiorno illegale, ma non anche per pericolosità sociale. Invero, pur se la 

gravidanza è riconducibile al genus della vita privata e familiare, ne costituisce 

una species particolare volta a tutelare l’interesse del nascituro, il che determina la temporanea 

inibizione della potestà espulsiva prefettizia, con l’unica eccezione dell’espulsione ministeriale per 

motivi di ordine pubblico o sicurezza dello Stato. 
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Espulsione dello straniero convivente con cittadino italiano: quale disciplina applicabile? 

Del tema delle disposizioni applicabili allo straniero convivente con cittadino italiano si è molto 

occupata la giurisprudenza in materia di rinnovo dei titoli di soggiorno, sotto il profilo 

dell’applicabilità del d.lgs. 286/98, ovvero del d.lgs. 30/2007. La questione ha indubbi riflessi 

anche per quanto concerne i provvedimenti ablativi, come ben si evince dall’esame di Cass. civ. 

sez. III, ord. 13285/21, pubblicata il 18.5.2021, che ha il pregio di fare il punto sulla questione. 

Come già evidenziato nella nota Cass. civ. 14159/2017, in tema di soggiorno di stranieri 

coniugati con cittadini italiani la legge prevede due «sistemi»: il primo, disciplinato all’art. 19, co. 

2, lett. c), d.lgs. 286/98, secondo cui costoro non possono essere espulsi se non per provvedimento 

ministeriale ex art. 13, co. 1, d.lgs. 286/98, che – ad avviso della Corte – si applica agli stranieri 

già espulsi o comunque irregolarmente presenti, cui consegue il diritto al rilascio di un titolo di 

soggiorno ex art. 28. co. 1, lett. b), d.p.r. 394/99; il secondo sistema è quello delineato negli att. 

20 e 21, d.lgs. 30/2007 (le cui disposizioni si applicano, se più favorevoli, anche ai familiari 

stranieri di cittadini italiani ai sensi dell’art. 23 del medesimo decreto legislativo) che possono 

essere allontanati non solo per ragioni di ordine pubblico o sicurezza dello Stato da parte del 

Ministro dell’interno (come nelle ipotesi del citato art. 13, co. 1), ma pure per motivi di pubblica 

sicurezza – ad opera del prefetto – che si ravvisano in caso di ricorrenza di condanne penali per i 

titoli di reato previsti all’art. 20, co. 3, d.lgs. 30/3007, sia pure senza alcun automatismo. 

Consegue che lo straniero condannato per spaccio di stupefacenti – pur convivente con cittadino 

italiano – può essere espulso come in qualsiasi altro caso di pericolosità sociale. 

Qual è il discrimine tra l’applicazione del divieto di espulsione e la possibilità di 

allontanamento ex art. 20 cit.? Secondo il supremo Collegio, sta nel fatto che il divieto di 

espulsione si applica agli stranieri irregolari che, se conviventi col coniuge italiano, sono protetti 

dall’espulsione, ma, dal momento in cui acquisiscono la carta di soggiorno per familiare di cittadino 

dell’Unione non avente la cittadinanza di uno Stato membro, escono dalla tutela predisposta dal 

d.lgs. 286/98 e rientrano nella previsione del d.lgs. 30/2007 che, come s’è visto, li rende 

allontanabili. La soluzione non convince, non foss’altro perché – come ricordato – l’art. 23, d.lgs. 

30/2007 ne prevede l’applicabilità a condizione che le disposizioni ivi contenute siano più 

favorevoli rispetto a quelle del Testo unico 286/98: il che pacificamente non è in queste ipotesi. 

Ma v’è di più: anche se allo straniero che versasse nella situazione descritta venisse revocata la 

carta di soggiorno per familiare di cittadino dell’Unione, costui sarebbe irregolarmente 

soggiornante e, in pendenza di convivenza con cittadino italiano sarebbe inespellibile (fatta salva 

l’espulsione ministeriale), quindi tornerebbe ad essere soggetto al Testo unico 286/98. 

Argomentando diversamente si giungerebbe alla illegittima disapplicazione di una delle condizioni 

d’inespellibilità previste dall’art. 19, co. 2, con violazione del diritto alla tutela della vita privata 

e familiare recentemente implementata con la novella di cui alla l. 173/2020. 
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Sui rapporti tra richiesta di permesso di soggiorno e pregressa espulsione 

Quid juris se, nelle more dell’esecuzione dell’espulsione amministrativa, lo straniero presenta una 

nuova domanda di permesso di soggiorno: è consentito al giudice dell’espulsione annullarla 

valutando – sia pure incidentalmente – la non manifesta infondatezza della nuova richiesta? Cass. 

civ. sez. I, ord. 9442/2021, pubblicata il 9.4.2021, accogliendo il ricorso dell’amministrazione ha 

cassato con rinvio l’ordinanza del Giudice di pace di Asti che in tal modo procedette, precisando 

che in alcun caso la richiesta di rilascio di permesso di soggiorno presentata successivamente 

all’adozione di un decreto di espulsione può esser annullata dal giudice in sede di ricorso avverso 

l’espulsione stessa. La valutazione del giudice deve esser effettuata sulla base della situazione di 

fatto e di diritto sussistente al momento dell’adozione del provvedimento ablativo. L’eventuale 

rilascio di un titolo di soggiorno sopravvenuto non incide sulla validità dell’espulsione, quanto solo 

sulla sua efficacia. Va detto, però, che nella prassi il rilascio di una nuova autorizzazione al 

soggiorno presuppone, di norma, la revoca in autotutela della pregressa espulsione da parte 

dell’amministrazione. 

  

Profili formali 

In tema di traduzione dei decreti di espulsione in lingua nota all’interessato, che continua ad 

occupare la giurisprudenza, occorre segnalare un’interessante ordinanza di Cass. civ. sez. III, n. 

13291/2021, pubblicata il 18.5.2021, che ben riassume i termini di questa annosa questione. Ad 

un cittadino pachistano – a seguito di diniego di domanda di protezione internazionale – fu 

notificato un decreto di espulsione tradotto in lingua inglese che, benché tempestivamente 

impugnato, venne confermato dal Giudice di pace di Udine. Ricorre lo straniero deducendo la 

mancata conoscenza di tale idioma, e che sarebbe stato onere della PA provare la sua conoscenza 

della lingua italiana o di una delle lingue veicolari. 

La Corte accoglie il ricorso, osservando che effettivamente dal tenore del provvedimento 

impugnato non risulta che il Giudice di pace abbia svolto alcun accertamento circa le conoscenze 

linguistiche dell’opponente, né che l’amministrazione resistente abbia allegato alcunché circa 

l’impossibilità di traduzione dell’atto in lingua conosciuta dallo straniero. Il supremo Collegio 

afferma pertanto il seguente principio di diritto: ove il ricorrente affermi di non conoscere la lingua 

italiana, nè quella veicolare con cui sono tradotti gli atti, il decreto di espulsione è esente da vizi 

se il giudice accerti, anche in via presuntiva, che lo straniero conosce la lingua utilizzata, ovvero 

se l’amministrazione alleghi – e il giudice ritenga plausibile – l’impossibilità di predisporre un 

testo nella lingua conosciuta dallo straniero per la rarità di essa, oppure l’inidoneità di tale testo 

alla comunicazione della decisione in concreto assunta. Se non ricorre alcuna delle predette 

circostanze, il decreto di espulsione redatto in una lingua che il destinatario alleghi di non 

conoscere è nullo. 
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In termini analoghi: Cass. civ. sez. I, ord. 15656/2021 pubblicata il 4.6.2021; Cass. civ. sez. 

Lavoro, ord. 13906/2021, pubblicata il 20.5.2021, che, tra l’altro precisa come non possa 

invocarsi la sanatoria per il raggiungimento dello scopo dell'atto allorquando lo straniero abbia 

presentato tempestivo ricorso avverso il decreto espulsivo difendendosi nel merito, dato che l’art. 

156, co. 3, c.p.c. (che prevede la sanatoria della nullità degli atti processuali) non può applicarsi 

a un atto amministrativo. 

  

In tema di legittimazione passiva Cass. civ. sez. I, ord. 13642/2021, pubblicata il 19.5.2021, 

ribadisce il principio secondo cui nel giudizio di opposizione al decreto prefettizio di espulsione, la 

legittimazione esclusiva, personale e permanente a contraddire in giudizio, anche in fase di 

legittimità, spetta al prefetto quale autorità che ha emanato l’atto impugnato. Consegue che la 

notificazione del ricorso per cassazione deve essere effettuata esclusivamente al prefetto presso il 

suo ufficio. Negli stessi termini Cass. civ. sez. I, ord. 16636/2021, pubblicata in data 11.6.2021, 

che dichiara inammissibile un ricorso per cassazione notificato al questore oltre che al Ministero 

dell’Interno, soggetti privi di legittimazione passiva. 

  

TRATTENIMENTO 

Avviso al difensore 

La Corte di cassazione ha ribadito l’importanza delle inderogabili garanzie difensive nelle udienze 

di convalida e proroga del trattenimento. 

In particolare, con ordinanza sez. I civ. 8.7.2021 n. 19485 la Corte ha affermato che il cittadino 

straniero trattenuto ha diritto nell’udienza di proroga del trattenimento all’assistenza di un 

difensore di fiducia, il quale, se nominato, dev’essere tempestivamente avvisato della data 

dell’udienza fissata per l’audizione, non potendo tali garanzie ritenersi soddisfatte da alcun altro 

atto equivalente, e segnatamente dalla partecipazione all’udienza di un difensore d’ufficio 

designato dal giudice di pace, dal momento che, ai sensi del comma quarto dell’art. 14 d.lgs. 

286/1998, solo nel caso in cui lo straniero sia sprovvisto di un difensore dev’essere assistito da 

uno nominato d’ufficio. 

È quindi illegittimo il decreto di proroga del trattenimento adottato all’esito di udienza celebrata 

senza previo avviso al difensore di fiducia la cui nomina risulti agli atti. 

  

Secondo Cass. sez. III civ. ord. 16.7.2021 n. 20347, l’avviso di fissazione dell’udienza di 

convalida della proroga del trattenimento può essere notificato al difensore del cittadino straniero 

trattenuto la mattina del giorno dell’udienza stessa. Il ristretto arco temporale tra la notifica e 

l’udienza è imposto dai termini strettissimi previsti dall’art. 14 del d.lgs. 286/1998; non sussiste 

lesione del diritto di difesa qualora il cittadino straniero trattenuto abbia potuto nominare un 

difensore di fiducia e sia stato da questo assistito nell’udienza. È quindi inammissibile il ricorso 
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per Cassazione teso all’annullamento del decreto di proroga del trattenimento, in cui non si indichi 

la concreta lesione del diritto di difesa e cioè l’attività difensiva che sarebbe stata preclusa. 

  

La Corte (Cass. sez. I civ. ord. 21.6.2021 n. 17656) ha poi dichiarato inammissibile il ricorso per 

Cassazione, col quale si denunci l’omesso tempestivo avviso all’interessato e al difensore della 

fissazione dell’udienza di convalida del trattenimento, qualora risulti dagli atti dell’udienza di 

convalida che il ricorrente sia stato assistito da un difensore, non abbia sollevato tale eccezione 

dinanzi al Giudice di pace e non alleghi né dimostri di aver nominato un difensore di fiducia. 

  

Presenza del trattenuto 

La Corte ha ribadito, con due ordinanze (Cass. sez. III civ. ord. 27.7.2021 n. 21519, Cass. sez. 

II civ. ord. 22.9.2021 n. 25722) che le garanzie del contraddittorio impongono la partecipazione 

e l’audizione del cittadino straniero trattenuto all’udienza di proroga del trattenimento, senza che 

sia necessaria una richiesta dell’interessato. La Corte ha affermato che il diritto di difesa non può 

essere ritenuto garantito dalla presenza del solo difensore. 

  

Si segnala anche un provvedimento di merito (Trib. Roma 25.8.2021 ) in cui si afferma che la 

presenza dell’interessato nell’udienza di convalida del trattenimento è imposta dalle garanzie del 

contraddittorio previste dall’art. 14 del d.lgs. 286/1998 (richiamato dall’art. 6 del d.lgs. 

142/2015 e pertanto applicabili anche alla convalida del trattenimento di richiedente asilo). Ne 

consegue che non può essere convalidato il trattenimento del cittadino straniero, richiedente 

protezione internazionale, quando l’interessato sia assente perché ricoverato in ospedale per un 

intervento chirurgico d’urgenza. 

  

Audizione del trattenuto 

La Corte di cassazione, con ordinanza sez. I civ. 5.8.2021 n. 22400, afferma che nell’udienza di 

convalida del trattenimento deve ritenersi obbligatoria l’audizione del trattenuto solo se questi 

intenda renderla, con la conseguenza che l’eventuale nullità derivante dalla sua omissione ha 

carattere relativo; la questione deve quindi essere sollevata dinanzi al Giudice di pace e non può 

essere dedotta per la prima volta in sede di legittimità. 

  

Doppia tutela 

È nota la distinzione tra il giudizio (eventuale) di opposizione al decreto di espulsione e il giudizio 

(necessario) di convalida delle misure coercitive di esecuzione dell’espulsione (accompagnamento 

coattivo, trattenimento, misure alternative al trattenimento). In un caso esaminato dalla Corte di 

cassazione (Cass. sez. VI civ. ord. 15.7.2021 n. 20222), tuttavia, il Giudice di pace adìto avverso 

il decreto di espulsione ha invece convalidato il trattenimento (peraltro già oggetto di 
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provvedimento di altro Giudice di pace). La corte ha rilevato una duplice violazione dell’art. 112 

c.p.c., per un verso come vizio di extrapetizione, perché il giudice si era pronunciato in ordine ad 

una domanda diversa da quella effettivamente proposta, e dall’altro come vizio di omessa 

pronuncia, perché il giudice non ha proceduto all’accertamento dei presupposti per l’adozione della 

misura espulsiva, la cui sussistenza era stata contestata dall’opponente. 

Il principio della doppia tutela è stato ribadito dalla corte anche in Cass. sez. III civ. ord. 

23.7.2021 n. 23213. 

La manifesta illegittimità del decreto di espulsione deve essere rilevata dal giudice della convalida, 

con la conseguenza che è illegittimo il provvedimento di convalida del trattenimento in cui il 

giudice non rilevi in via incidentale la manifesta illegittimità del decreto di espulsione presupposto, 

a fronte dell’allegazione e documentazione della sussistenza di stretti legami familiari con cittadini 

italiani, meritevoli di tutela ai sensi dell’art. 13, co. 2-bis, del d.lgs. 286/1998 e dell’art. 8 CEDU 

e invece non tenuti in considerazione dall’autorità che aveva disposto l’espulsione (Cass. sez. I 

civ. ord. 8.7.2021 n. 19493). 

  

Provvedimento presupposto 

In coerenza con il principio della doppia tutela, la Corte (Cass. sez. I civ. ord. 11.6.2021 n. 16633) 

ha ribadito che l’impugnazione del decreto prefettizio di espulsione non ha efficacia sospensiva dei 

provvedimenti esecutivi dell’espulsione; la Corte ha aggiunto altresì che non rientra nella 

previsione dell’art. 295 c.p.c. una facoltà discrezionale di sospensione del processo di convalida 

del trattenimento in attesa della decisione sull’opposizione al decreto di espulsione. 

  

Il decreto di espulsione, atto presupposto del trattenimento, non è soggetto ad un termine di 

decadenza e perde efficacia soltanto dopo la sua esecuzione, le cui modalità sono disciplinate 

dall’art. 14 del d.lgs. 286/1998 che prevede una rigorosa procedimentalizzazione dei termini in 

base ai quali la domanda amministrativa deve essere vagliata e decisa dall’autorità giudiziaria. 

Qualora l’espulsione non venga eseguita nell’intervallo temporale esistente fra il provvedimento 

prefettizio e i successivi provvedimenti amministrativi del questore volti a darne esecuzione, il 

decreto che la dispone rimane valido ed eseguibile anche attraverso il trattenimento presso un 

Centro per il rimpatrio, previa convalida nei termini previsti dall’art. 14, co. 4, TUI (così Cass. 

sez. III civ. ord. 15.7.2021 n. 20279). 

  

La questione è stata esaminata anche da Cass. sez. III civ. ord. 19.7.2021 n. 20579, che, 

richiamando un proprio precedente (Cass. 20662/2017), ha ribadito che il decreto di espulsione 

in relazione al quale, nella fase esecutiva, viene disposto il trattenimento nel CPR e, 

successivamente, la proroga della misura ove ne ricorrano i presupposti, non perde efficacia fino 

alla sua esecuzione o «fino a quando non venga sostituito da altro decreto di espulsione». 
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Interesse a impugnare 

La Corte, con la citata ordinanza 19493/2021 (Cass. sez. I civ. ord. 8.7.2021 n. 19493) afferma 

che persiste l’interesse a impugnare il decreto di convalida del trattenimento, pur dopo che sia 

stato annullato il decreto di espulsione che costituiva il presupposto di tale trattenimento, perché 

il ricorrente potrebbe chiedere il risarcimento del danno derivante dall’illegittima privazione della 

libertà personale, e ha interesse all’eliminazione di ogni illegittimo impedimento al riconoscimento 

della sussistenza delle condizioni di rientro e soggiorno nel territorio italiano. 

  

Si segnala tuttavia anche una singolare decisione (Cass. sez. III civ. ord. 6.7.2021 n. 21384), 

nella quale la Corte afferma che il successivo rilascio dal «Centro di accoglienza» (così nel testo, 

sebbene debba evidentemente intendersi per «Centro di permanenza per i rimpatri») dello 

straniero ivi trattenuto faccia venir meno il suo interesse a impugnare il provvedimento di proroga 

del trattenimento. 

  

Motivazione 

L’obbligo di motivazione della convalida o della proroga del trattenimento può essere soddisfatto 

con un’esposizione succinta, purché non tautologica, delle ragioni a sostegno della decisione, 

potendo il giudice anche rinviare agli elementi contenuti nella richiesta della questura. 

La Corte ha quindi affermato (Cass. sez. I civ. ord. 8.7.2021 n. 19493) che non incorre nel vizio 

di omessa pronuncia il Giudice di pace che convalidi il trattenimento dando conto della sussistenza 

dei presupposti dell’art. 14 del d.lgs. 286/1998 e dell’esistenza ed efficacia del decreto di 

espulsione; l’omesso o insufficiente esame delle argomentazioni della difesa può integrare il 

diverso vizio di motivazione (nel caso di specie non dedotto). 

Nella stessa ordinanza la Corte ha avuto modo di affermare che non è nullo il decreto di convalida 

del trattenimento emesso con provvedimento pronunciato in udienza senza motivazione e integrato 

da motivazione che, in quanto depositata sette minuti dopo la chiusura dell’udienza, deve 

considerarsi parte integrante del dispositivo. Lo stesso principio la Corte ha affermato anche 

in Cass. sez. I civ. ord. 8.7.2021 n. 19486. 

  

Nell’ordinanza sez. III civ. ord. 16.7.2021 n. 20401 la Corte ha affermato che è nullo, per 

mancanza di una intellegibile motivazione ai sensi dell’art. 132, co. 2, n. 4 c.p.c., il provvedimento 

di proroga del trattenimento pronunciato dal Giudice di pace utilizzando un modulo prestampato 

sul quale abbia barrato le parti che non interessano, e non contenente alcuna motivazione. 

La stesura «tipografica» del provvedimento di convalida della proroga del trattenimento, stilato 

su un modello «formato standard», non inficia il contenuto della sua motivazione, purché esso, 
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benché sintetico, si ponga al di sopra della sufficienza costituzionale (Cass. sez. III civ. ord. 

19.7.2021 n. 20579). 

  

Misure alternative al trattenimento. Avviso e traduzione 

Il diritto di difesa e a contraddire sulla applicazione della misura alternativa può dirsi rispettato, 

nell’ambito della legittima modalità del contradditorio cartolare, solo se e in quanto la parte venga 

messa in condizione di comprendere che può avvalersi del diritto di presentare memoria e del 

diritto di essere assistita da un difensore. Ne consegue che se il provvedimento che contiene queste 

avvertenze non è tradotto in una lingua conosciuta dall’interessato la parte, rimasta ignara della 

possibilità di presentare una memoria scritta, non avrà nessuna altra occasione per esplicitare le 

proprie difese, perché non è prevista la traduzione innanzi al Giudice di pace né alcuna udienza 

(Cass. sez. I civ. ord. 21.6.2021 n. 17641). 

  

Con diverse ordinanze (Cass. sez. I civ. ord. 21.6.2021 n. 17652, Cass. sez. III civ. ord. 

16.7.2021 n. 20348, Cass. sez. I civ. ord. 2.9.2021 n. 23742, Cass. sez. I. civ. ord. 2.9.2021 n. 

23743, Cass. sez. I civ. ord. 2.9.2021 n. 23744, Cass. sez. I civ. ord. 2.9.2021 n. 23745, Cass. 

sez. I civ. ord. 2.9.2021 n. 23746, Cass. sez. I civ. ord. 2.9.2021 n. 23747, Cass. sez. I civ. ord. 

2.9.2021 n. 23748) la Corte conferma il proprio orientamento, successivo alla sentenza n. 

280/2019 della Corte costituzionale, secondo il quale al procedimento di convalida del 

provvedimento del questore di applicazione delle misure alternative al trattenimento presso il 

CPR, di cui all’art. 14, co. 1-bis, del d.lgs. 286/1998, si applica il contraddittorio cartolare, non 

operando la garanzia dell’udienza partecipata necessariamente dal difensore perché prevista solo 

in relazione al trattenimento e all’accompagnamento coattivo alla frontiera. 

Tra le citate ordinanze si segnala la n. 20348/2021, che esamina anche il tema della ritualità del 

deposito della richiesta di convalida trasmessa per via telematica senza il deposito dei documenti 

in originale. La Corte afferma, con particolare riferimento al carattere meramente cartolare del 

procedimento di convalida delle misure alternative al trattenimento presso il CPR, che la richiesta 

di convalida rivolta dal questore al Giudice di pace non soffre di particolari limitazioni formali 

sotto il profilo procedurale, trattandosi di un atto (evidentemente estraneo alla materia 

dell’ordinario contenzioso civile) strumentalmente limitato a dare impulso a una fase meramente 

esecutiva del provvedimento di espulsione, rispetto alla quale assume viceversa carattere 

essenziale e indefettibile non già la partecipazione personale dell’interessato, bensì il rigoroso 

rispetto del principio del contraddittorio tra le parti, che può dirsi pienamente osservato attraverso 

l’assicurazione, in favore dell’interessata, della possibilità di manifestare e argomentare le proprie 

ragioni attraverso il deposito di memorie e note a difesa. 

La Corte ha tuttavia ribadito la nullità del decreto di espulsione e dell’ordine questorile di 

sottoposizione alle misure alternative, non tradotti in lingua conosciuta dal destinatario (salvo che 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/clean/hc.dll?verbo=attach&db=snciv&id=./20210719/snciv@s30@a2021@n20579@tO.clean.pdf
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/clean/hc.dll?verbo=attach&db=snciv&id=./20210719/snciv@s30@a2021@n20579@tO.clean.pdf
http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/clean/hc.dll?verbo=attach&db=snciv&id=./20210621/snciv@s10@a2021@n17641@tO.clean.pdf


 Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. 3/2021  
 

                                                                                                                                         RASSEGNE, fasc. n. 3/2021       381 

l’amministrazione non affermi, e il giudice ritenga plausibile, l’impossibilità di predisporre un testo 

nella lingua conosciuta dallo straniero per la sua rarità), e la conseguente illegittimità del decreto 

di convalida. 

  

Nella citata ordinanza n. 23748/2021 la Corte inoltre ha chiarito che il decreto di convalida delle 

misure alternative al trattenimento deve intervenire entro le 48 ore dalla richiesta; entro tale 

termine deve intervenire la decisione del giudice, che non ha tuttavia l’obbligo di attendere il 

decorso dell’intero periodo, ben potendo e anzi dovendo decidere al più presto e comunque non 

oltre tale termine. La Corte rileva che entro lo stesso termine il destinatario delle misure 

alternative ha la facoltà di presentare memorie o deduzioni; non è dato sapere quale sarebbe la 

sorte delle memorie o deduzioni depositate entro tale termine ma dopo che il giudice abbia già 

deciso, ipotesi che può avverarsi proprio perché non è prevista un’udienza con orario determinato 

per la convalida. 

  

Proroga del trattenimento 

Le garanzie difensive e l’obbligo di motivazione sono talvolta trascurati in sede di proroga del 

trattenimento; la disciplina pone invece uno specifico obbligo di motivazione, con particolare 

riguardo ai presupposti delle proroghe successive alla prima. 

Cass. sez. I civ. ord. 23.9.2021 n. 25875 ha osservato che, in seguito alla modifica dell’art. 14, 

co. 5, del d.lgs. 286/1998 per opera della l. 161/2014, le proroghe del trattenimento successive 

alla prima sono regolate da una disciplina più rigorosa rispetto ai primi due segmenti temporali 

del trattenimento (autorizzati con la convalida iniziale e con la prima proroga), essendo necessario 

accertare la sussistenza di «elementi concreti che consentano di ritenere probabile 

l’identificazione» dello straniero, ovvero verificare che il mantenimento del trattenimento «sia 

necessario al fine di organizzare le operazioni di rimpatrio». 

  

È nullo, per mancanza di motivazione, il provvedimento del Giudice di pace che autorizza la 

proroga del trattenimento senza prendere in considerazione l’effettiva possibilità di rimpatriare 

l’interessato verso il proprio Paese, attesa l’interruzione dei collegamenti esteri, pur a fronte di 

specifica e documentata deduzione difensiva in udienza (Cass. sez. I civ. ord. 5.8.2021 n. 22404). 

  

È nullo, per inesistenza della motivazione, il provvedimento del Giudice di pace che autorizza la 

proroga del trattenimento limitandosi ad apporre una crocetta per affermare la sussistenza dei 

presupposti per la convalida della misura restrittiva trascurando del tutto di motivare in merito. 

Un siffatto provvedimento non risulta motivato, neppure succintamente, essendo a tale scopo non 

sufficiente il richiamo ai presupposti di legge. La motivazione è inesistente anche in considerazione 

della materia del contendere che riguarda l’accertamento dei presupposti richiesti dalla legge per 
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prorogare il trattenimento dello straniero entrato clandestinamente nel territorio italiano. L’atto 

non contiene dunque gli elementi necessari e sufficienti affinché il destinatario con la normale 

diligenza possa individuare il nucleo della decisione che sottende alla misura adottata (Cass. sez. 

I civ. ord. 13.8.2021 n. 22903). 

  

È nullo, per apparenza della motivazione, il provvedimento del Giudice di pace che autorizza la 

proroga del trattenimento limitandosi ad affermare che «non sono emersi elementi tali da far 

ritenere l’illegittimità del provvedimento di espulsione, né è stata documentata alcuna circostanza 

di cui all’art. 19 TU 286/1998» senza prendere in considerazione le deduzioni del ricorrente (il 

quale, nel caso di specie, aveva dedotto di aver avuto da pochi mesi un figlio) (Cass. sez. II civ. 

ord. 17.9.2021 n. 25217). 

  

Con diverse ordinanze di identico tenore (sez. I civ. ordinanze 25.6.2021 n. 18319, n. 18320, n. 

18321, n. 18323), la Corte ha affermato che il giudice investito della richiesta di proroga del 

trattenimento finalizzato alla identificazione dello straniero da espellere o all’organizzazione del 

viaggio di rimpatrio è chiamato a valutare l’esistenza del rischio pandemico non in quanto 

direttamente lesivo del diritto alla salute dello straniero trattenuto, ma in quanto evento che nella 

sua obiettività si frapponga alle operazioni di identificazione dello straniero o, ancora, di 

organizzazione del viaggio di rimpatrio giustificando, o no, la concessione della proroga al 

trattenimento. 

  

Con una serie di altre ordinanze di identico contenuto (sez. I civ. ordinanze 8.7.2021 n. 19486, n. 

19488, n. 19489, n. 19490, n. 19491, n. 19492, n. 19494, n. 19495,) la Corte ha affermato che 

incombe all’amministrazione, in qualità di parte istante, l’onere di giustificare la richiesta di 

proroga mediante l’allegazione degli sforzi compiuti per acquisire i documenti identificativi dello 

straniero espulso e della mancata cooperazione di quest’ultimo, mentre spetta allo straniero, in 

qualità di parte resistente, dimostrare che il ritardo nell’esecuzione del decreto di espulsione è 

imputabile esclusivamente all’amministrazione, per essere la stessa rimasta inattiva o per avere 

egli prestato la necessaria collaborazione per l’attuazione del provvedimento. 

La situazione transitoria ostativa al rimpatrio o all’allontanamento può essere individuata 

anche per relationem, attraverso il richiamo nel decreto alle ragioni addotte a sostegno della 

richiesta formulata dalla questura, che quale atto propulsivo del procedimento giurisdizionale 

risulta agevolmente conoscibile dalla parte e dal suo difensore. 

  

Riesame 

L’istituto del riesame del trattenimento, previsto dalla Direttiva 2008/115/CE, non è stato 

disciplinato dalla normativa interna. Esso trova comunque diretta applicazione nel nostro 
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ordinamento. Ciò ha ribadito la Corte di cassazione, con ordinanza sez. I civ. ord. 14.9.2021 n. 

24721, nella quale ha anche chiarito che, poiché le condizioni che giustificavano il trattenimento 

del cittadino straniero in un Centro potrebbero venir meno (per la scadenza del periodo di durata 

massima del trattenimento, per una sopravvenuta ragione di inespellibilità) anche prima delle 

scadenze canoniche previste nei provvedimenti di proroga o convalida, deve ritenersi ammissibile 

la richiesta di riesame del trattenimento in diretta applicazione dell’art. 15, par. 4 della Direttiva 

2008/115/CE. 

La Corte ha precisato che i provvedimenti di convalida e proroga del trattenimento, per la loro 

natura cautelare, non acquistano la qualità di sentenza e non passano in giudicato (pur potendo 

essere impugnati per Cassazione, in quanto incidenti sulla libertà personale ai sensi dell’art. 111, 

co. 7, Cost.); pertanto non si applica il principio del giudicato ed essi sono sempre modificabili e 

revocabili, su istanza di riesame introdotta con ricorso ai sensi dell’art. 737 c.p.c. 

L’istanza di riesame non richiede a pena di inammissibilità la deduzione di circostanze di fatto 

nuove; d’altra parte, tuttavia, in assenza di queste il giudice può rigettare l’istanza, anche 

rinviando alla motivazione già emessa per i provvedimenti anteriori. 

  

Tutela del diritto all’unità familiare in sede di convalida del trattenimento 

La Corte (Cass. sez. I civ. ord. 21.6.2021 n. 17642) ha affermato che è illegittimo il 

provvedimento di convalida del trattenimento in cui il giudice non rilevi in via incidentale la 

manifesta illegittimità del decreto di espulsione presupposto, a fronte dell’allegazione e 

documentazione della sussistenza di stretti legami familiari con cittadini italiani, meritevoli di 

tutela ai sensi dell’art. 13, co. 2-bis, del d.lgs. 286/1998 e dell’art. 8 CEDU e invece non tenuti 

in considerazione dall’autorità che aveva disposto l’espulsione. 

  

La rilevanza della convivenza more uxorio è tuttora contestata. Secondo Cass. sez. I civ. ord. 

21.6.2021 n. 17657, la convivenza more uxorio dello straniero con un cittadino, ancorché 

giustificata dal tempo necessario affinché uno o entrambi i conviventi ottengano la sentenza di 

scioglimento del matrimonio dal proprio coniuge, non rientra tra le ipotesi tassative di divieto di 

espulsione di cui all’art. 19 d.lgs. n. 286 del 1998 e non rileva quindi come causa di non 

espellibilità dello straniero né, di conseguenza, per il giudizio di convalida della proroga del 

trattenimento volto all’esecuzione dell’espulsione. 

  

In proposito si segnala una sentenza penale della Corte di cassazione ( Cass. sez. I pen., sent. 

6.5.2021 dep. 15.9.2021 n. 34134 ), che afferma l’equiparazione della convivenza more uxorio al 

matrimonio con cittadino italiano quale elemento ostativo all’espulsione, alla luce della 

parificazione del «contratto di convivenza» al matrimonio civile, operata dalla legge 20 maggio 
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2016, n. 76, e del convivente di fatto al coniuge, ai fini dell’esercizio delle facoltà previste 

dall’ordinamento penitenziario, operata dall’art. 1, co. 38, della citata legge. 

  

Trattenimento del richiedente asilo. Pretestuosità della domanda 

È legittima la motivazione della convalida del trattenimento in cui il Tribunale ritenga meramente 

strumentale la domanda di protezione internazionale presentata dal cittadino straniero lo stesso 

giorno in cui è convocato in questura per l’esecuzione del provvedimento di espulsione, dopo che 

in precedenza aveva revocato la prima domanda di protezione internazionale presentata (Cass. 

sez. I civ., ord. 21.6.2021 n. 17655). 

  

Con provvedimento del 16.6.2021 il Tribunale di Roma  afferma la propria competenza sulla 

proroga del trattenimento del cittadino straniero richiedente asilo, il quale abbia proposto ricorso 

giurisdizionale avverso il provvedimento amministrativo di rigetto della domanda e si sia visto 

negata la richiesta sospensione cautelare; il cittadino straniero, infatti, mantiene la qualità di 

richiedente asilo; egli perde il diritto a restare nel territorio italiano e può quindi essere trattenuto 

al fine di eseguire l’espulsione, ai sensi dell’art. 6, co. 3-bis, del d.lgs. 142/2015. 

  

Ancora il Tribunale capitolino, con provvedimento del 25.6.2021 , esclude che si possa ravvisare 

un particolare ritardo, rilevante ai sensi dell’art. 6, co. 6, d.lgs. 142/2015, nella procedura di 

esame (giurisdizionale) della domanda di protezione internazionale, quando siano passati due mesi 

dal rigetto dell’istanza cautelare proposta al Tribunale e pochi giorni dall’udienza di comparizione 

delle parti. Il Tribunale ha pertanto autorizzato la proroga del trattenimento. 

  

Il termine di 48 ore entro cui il questore deve trasmettere la richiesta di convalida del 

trattenimento del richiedente asilo, ai sensi dell’art. 14 del d.lgs. 186/1998 richiamato dall’art. 6 

del d.lgs. 142/2015, nonché ai sensi dell’art. 13 della Costituzione, decorre dalla manifestazione 

di volontà di chiedere la protezione, che può anche essere espressa dinanzi al Giudice di pace 

nell’udienza di convalida del trattenimento a fine espulsivo (così Trib. Roma 15.9.2021 ). 

  

Il  Tribunale di Torino, con provvedimento del 29.6.2021 , non ha autorizzato la proroga del 

trattenimento di un richiedente asilo, disposta dal questore per la pericolosità sociale; il Tribunale 

ha ritenuto non sussistente la pericolosità osservando che il cittadino straniero era incensurato, 

gravato da un solo carico pendente per un reato non contemplato dall’art. 6 del d.lgs. 142/2015, 

e che la pericolosità era già stata esclusa in sede di proroga di un precedente trattenimento, e non 

erano intervenuti elementi successivi. 
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Con due decreti di identico tenore, emessi il  17.8.2021  e il 19.8.2021 il Tribunale di Lecce , 

adìto in sede di riesame del trattenimento (in diretta applicazione dell’istituto previsto dalla 

Direttiva 2008/115/CE), ha dichiarato cessati gli effetti del trattenimento dei cittadini stranieri 

richiedenti asilo, poiché non erano stati rispettati, per rilevanti e ingiustificati ritardi 

dell’amministrazione, i termini previsti dall’art. 28-bis del d.lgs. 25/2008 per la procedura 

accelerata, applicabile al caso di specie. 
  

https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/allegati/fascicolo-n-3-2021/allontanamento-e-trattenimento-5/807-6-trib-lecce-17-8-2021
https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/allegati/fascicolo-n-3-2021/allontanamento-e-trattenimento-5/808-7-trib-lecce-19-8-2021
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DARIO BELLUCCIO, NAZZARENA ZORZELLA 

  

Il visto di ingresso per motivo di studio 

L’autorità consolare italiana aveva negato il visto per studio (tipo D per immatricolazione 

universitaria) al richiedente, cittadino del Camerun, affermando che le garanzie economiche di cui 

questi deve dotarsi (pari all’importo annuale dell’assegno sociale) possono essere prestate solo dal 

diretto interessato o dai genitori, ovvero fornite da Istituzioni ed Enti italiani di accertato credito, 

comprese le Università, da Governi locali, da Istituzioni ed Enti stranieri considerati affidabili 

dalla Rappresentanza diplomatica italiana. 

Nel caso specifico, invece, tali garanzie erano prestate dal fratello del richiedente, regolarmente 

soggiornante in Italia. Il Tar Lazio, con ordinanza cautelare 3198/2021 (R.G. 4983/2021), ha 

ordinato il riesame della domanda ritenendo illegittimo il diniego per contrasto con gli artt. 4, co. 

4, d.lgs. 286/98 (che rinvia, per la individuazione dei mezzi di sussistenza, ad una direttiva del 

Ministero dell’interno) e 39, co. 3, lett. a), d.lgs. 286/98, che rinvia al regolamento di attuazione 

per la disciplina degli adempimenti di dettaglio. Ivi si fa riferimento alle garanzie economiche 

prestate «da parte di Enti o cittadini italiani o stranieri regolarmente soggiornanti nel territorio 

dello Stato». La decisione amministrativa dovrà dunque rispettare tali disposizioni. 

  

Visto di reingresso in Italia e normativa emergenziale a causa di pandemia 

La normativa emergenziale ha, con successive norme legislative, prorogato per lungo arco 

temporale la validità dei permessi di soggiorno dei cittadini stranieri. Nel caso in cui questi si 

trovassero all’estero nel periodo utile al rinnovo del titolo di soggiorno, ma impossibilitati a 

rientrare a causa della pandemia, le autorità consolari hanno negato il visto di reingresso in Italia 

sulla base della motivazione dell’intervenuta scadenza del titolo di soggiorno. 

Pronunciandosi su uno di questi casi il Tribunale di Roma, con decreto cautelare ante causam, del 

28 luglio 2021 (R.G. 46737/2021) , ripercorre la normativa emergenziale che ha prorogato la 

validità dei titoli di soggiorno ritenendo illegittimo, ingiustificato e lesivo, tra gli altri, dell’art. 8 

CEDU, dell’art. 7 Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e del principio del superiore 

interesse dei minori, il provvedimento del Ministero degli affari esteri e della cooperazione 

internazionale con cui era stato negato il reingresso in Italia di una madre nigeriana e delle sue 

figlie minori (di cui una, nel mentre, nata all’estero). Conseguentemente ha ordinato il rilascio del 

visto di ingresso alle autorità consolari. 

  

LA REGOLARIZZAZIONE 2020 (art. 103, d.l. n. 34/2020) 

Il comma 1, la prova della presenza prima dell’8 marzo 2020 e la sanabilità dei requisiti formali 
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Il Tar Umbria, con ordinanza cautelare n. 83/2021 (R.G. 395/2021), ha ritenuto che, ai fini della 

verifica del requisito della presenza in Italia prima dell’8 marzo 2020 previsto dall’art. 103, co. 

1, d.l. 34/2020, l’Amministrazione deve valutare tutti i documenti utili forniti dal richiedente e 

tenere conto delle indicazioni interpretative fornite dal Ministero dell’interno, tramite la circolare 

del 30.5.2020 e le FAQ pubblicate sul sito della medesima Amministrazione. Si afferma, inoltre, 

che le irregolarità solo formali (nel caso specifico la documentazione relativa al pagamento del 

contributo forfettario e quella finalizzata a dimostrare la sua presenza nel territorio nazionale in 

data anteriore al 8 marzo 2020) della domanda amministrativa possono essere sanate dalla parte 

sino alla conclusione del procedimento amministrativo, che avviene con la formale comunicazione 

del provvedimento definitivo. 

  

Il comma 1 e la regolarità del procedimento amministrativo 

Per il Tar Puglia, Bari, sentenza n. 1428/2021 (R.G. 902/2021), la piena conoscenza del 

preavviso di diniego trasmesso ex art. 10-bis legge 241/1990, che deve essere provata 

dall’Amministrazione, è funzionale affinché la parte istante possa fornire un contributo dialettico 

al procedimento amministrativo e la sua mancanza «si ripercuote sul regime giuridico dell’atto 

emanato, trattandosi senz’altro di vizio invalidante». 

  

Il comma 2 e il requisito dello svolgimento di attività lavorativa prima del 30.10.2019 

Il Consiglio di Stato, con ordinanza cautelare n. 781/2021 (R.G. 326/2021), ha deciso che né 

l’art. 103, d.l. 34/2020, né il d.m. 27.5.2020 stabiliscono, ai fini dell’ammissibilità dell’istanza, 

un periodo minimo di durata dell’attività lavorativa svolta dal richiedente in uno dei tre settori di 

cui alla norma speciale ai fini dell’ottenimento del permesso di soggiorno temporaneo, «limitandosi 

a prescrivere che essa sia svolta antecedentemente al 31 ottobre 2019». Ha quindi accolto il 

ricorso avverso l’ordinanza del Tar Bologna ai fini dell’approfondimento in materia e della sollecita 

definizione del merito. 

Conseguentemente il Tar Emilia Romagna, Bologna, con sentenza 646/2021 (R.G. 684/2021) 

resa all’esito dell’esame del merito, verificato che il diniego amministrativo era basato sull’avere 

il richiedente lavorato solo per 7 giorni quale bracciante agricolo, ha ritenuto tale provvedimento 

viziato da difetto di motivazione e violazione di legge, dato che «il secondo comma dell’art. 103 

del sopra citato decreto non prevede limitazioni temporali in ordine alla durata del rapporto di 

lavoro o a quando debba essere intervenuto il rapporto di lavoro». 

  

Il comma 2, il preavviso di rigetto e la sanabilità dei requisiti formali dell’istanza 

Con ordinanza cautelare n. 369/2021 (R.G. 669/2021) il Tar Piemonte, sez. I, ha statuito 

l’illegittimità del diniego di regolarizzazione, presentata ai sensi del co. 2 dell’art. 103, d.l. 

34/2020, motivato per il mancato invio al richiedente del preavviso di rigetto di cui all’art. 10-
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bis della legge n. 241/1990 (conforme Tar Puglia, Bari, sent. n. 1428/2021; difforme Tar Emilia 

Romagna, sent. n. 647/2021). 

Con la stessa pronuncia ha rilevato, altresì, che le irregolarità della domanda amministrativa che 

abbiano natura meramente formale (nella specie, mancato versamento del contributo forfettario e 

mancata dichiarazione del domicilio), sono suscettibili di integrazione in fase istruttoria 

(conforme Tar Umbria, ord. n. 83/2021). 

  

Il comma 2, la titolarità di un permesso di soggiorno per richiesta asilo e la titolarità di 

contratto di lavoro in settore non previsto dalla normativa 

In un caso di istanza di regolarizzazione dichiarata inammissibile a causa della contestuale 

pendenza in sede giurisdizionale di un procedimento per il riconoscimento della protezione 

internazionale e, dunque, di titolarità di permesso di soggiorno per richiesta asilo, il Tar Piemonte, 

con sentenza n. 739/2021 (R.G. 519/2021), ha ritenuto illegittimo il diniego non essendo 

coerente con la ratio legis ed i presupposti valori costituzionali, né esplicitamente imposto dalla 

normativa. La decisione da atto della «evidente difficoltà interpretativa e novità delle 

disposizioni», tuttavia, considerati gli obiettivi perseguiti dall’art. 103, d.l. 34/2021 («volti a 

favorire la coerenza tra titoli di soggiorno e posizioni lavorative in settori particolarmente afflitti 

dalla problematica dell’irregolarità diffusa e del lavoro nero») e tenuto conto della mancanza di 

coordinamento tra la normativa speciale e quella relativa ai richiedenti protezione internazionale, 

ha ritenuto che la posizione del richiedente protezione internazionale è caratterizzata da una 

«intrinseca precarietà di lunga durata» che non ha alcuna coerenza con le esigenze lavorative e, 

dunque, con le indicate finalità della normativa speciale. Secondo il Tar piemontese, pertanto, 

«Pare quindi indispensabile una lettura della normativa che favorisca tale coordinamento, in una 

logica di rispetto sostanziale dei valori ed interessi dichiaratamente oggetto di tutela normativa e 

per altro anche dei presupposti valori costituzionali», tenuto anche conto che analoga limitazione 

non si rinviene per l’accesso alla procedura di cui al comma 1 e che «L’asimmetria delle soluzioni 

proposte ... finisce per aggravare il senso di contrasto con i valori costituzionali (tra tutti art. 3, 

parità di trattamento, art. 36, tutela del lavoratore) che l’interpretazione seguita in via 

amministrativa presenta». 

  

In senso prima facie difforme si segnala la sentenza n. 647/2021 del Tar Emilia Romagna (R.G. 

738/2021), che ha, tuttavia, valutato la legittimità del diniego dell’Amministrazione nel negare 

il permesso di soggiorno temporaneo al richiedente sia perché titolare di permesso di soggiorno 

per richiesta di asilo, sia in quanto già impiegato con contratto a tempo indeterminato in un settore 

produttivo non previsto dall’art. 103, co. 3, d.l. 34. Secondo il Tar sia il citato co. 2 sia l’art. 3 

del decreto ministeriale 27.5.2020 stabiliscono che l’istante abbia un permesso di soggiorno 

scaduto dal 31 ottobre 2019, non rinnovato o convertito in altro titolo di soggiorno e, inoltre, la 
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normativa in materia è rivolta a coloro che siano sprovvisti di un contratto di lavoro in quanto «lo 

speciale permesso di soggiorno temporaneo di cui al secondo comma dell’art. 103 del d.l. n. 34 del 

2020 ha lo scopo di permettere allo straniero di ottenere un lavoro, sul presupposto che ne sia 

privo». Tar che esclude una interpretazione estensiva della citata norma. 

  

Il comma 2, la modalità di presentazione della domanda amministrativa ed i rapporti tra fonti 

normative 

Il Tar Puglia, Bari, con tre contestuali sentenze – nn. 1340/2021,1341/2021 e 1342/2021, 

confermative delle precedenti ordinanze cautelari – ha ritenuto ricevibili le domande di 

regolarizzazione presentate a mezzo PEC e non tramite invio del kit postale, censurando i 

provvedimenti con i quali esse erano state dichiarate irricevibili (in senso conforme in sede 

cautelare cfr. Tar Salerno, ord. n. 608/2020, Tar Puglia, Bari, ord. nn. 718, 719, 721 del 2020). 

Nella sentenzapugliese si afferma, peraltro, un principio generale di diritto rilevante anche per 

altre fattispecie e relativo ai rapporti tra la normativa primaria (d.l. 34/2020, come convertita in 

l. 17 luglio 2020, n. 77) e la normativa regolamentare (decreto interministeriale 27 maggio 

2020), ovvero «che i regolamenti devono essere autorizzati – a monte – da una norma di legge 

che ne disciplina l’ambito di intervento (cfr. art. 17, co. 3, legge n. 400/88) e che, nella fattispecie, 

l’art. 103, co. 16, citato, rinviava ad un decreto interministeriale [del 27 maggio 2020, n.d.r.] in 

via esclusiva per l’individuazione della documentazione da allegare all’istanza e non già per le 

modalità di presentazione dell’istanza stessa». 

  

Il permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo: revoca del titolo di soggiorno 

per allontanamento dal territorio dell’Unione europea per un periodo superiore all’anno 

Il Tar Lombardia, Milano, con sentenza n. 1109/21 (R.G. 1177/2020) ha interpretato l’art. 9, 

co. 7, lett. d), d.lgs. 286/98 – in base al quale l’assenza dal territorio dell’Unione europea da parte 

del titolare per un periodo di oltre dodici mesi consecutivi comporta la revoca del titolo di 

soggiorno – nel senso che la revoca automatica del titolo di soggiorno sulla base della costatazione 

della mera sussistenza del superamento del detto limite temporale è illegittima, in quanto devono 

essere valutate le giustificazioni fornite in sede procedimentale dalla parte al fine di valutarne la 

rilevanza per l’integrazione dell’ipotesi dei «gravi e comprovati motivi». La presunta categoricità 

della norma va, infatti, interpretata unitamente al precedente comma 6, il quale – nel disciplinare 

le assenze rilevanti ai fini della maturazione del periodo minimo necessario per poter ottenere il 

rilascio del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo –, «stabilisce che non si 

computano le assenze dal territorio nazionale inferiori a sei mesi e che non superino nel 

quinquennio la durata complessiva di dieci mesi, salvo quelle dettate “...dalla necessità di 

adempiere agli obblighi militari, da gravi e documentati motivi di salute ovvero da altri gravi e 

comprovati motivi”». 
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Il permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo: rilascio del titolo di 

soggiorno, valutazione dei redditi delle annualità precedenti e prognosi sul futuro 

Il Tar Lombardia, Milano, sentenza n. 1959/2021, ha ritenuto illegittimo il mancato 

riconoscimento del permesso di soggiorno di cui all’art. 9, d.lgs. 286/98 nei confronti di un 

richiedente precedentemente titolare di permesso di soggiorno per motivo di studio ed impegnato 

in studi universitari. Tale condizione non gli avrebbe permesso, durante gli studi, di procurarsi il 

reddito tramite attività lavorativa, mentre tale possibilità si è verificata esclusivamente negli anni 

successivi. In tale contesto, il requisito della disponibilità di un reddito minimo superiore 

all’importo dell’assegno sociale va verificata, secondo il Tar meneghino, relativamente alla 

annualità precedente alla richiesta, non anche a quelle ulteriori precedenti. Ciò in quanto «la 

finalità delle disposizioni comunitarie ed italiane riguardanti il requisito reddituale è quella di 

assicurare che il titolare del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo non vada 

a gravare sul sistema sociale dello Stato ospitante; ne consegue che, per procedere 

all’accertamento di tale requisito, occorre formulare, non solo una valutazione sul periodo 

pregresso, ma anche un giudizio prognostico che tenga conto di tutti gli elementi atti a dimostrare 

la perdurante futura disponibilità di risorse economiche sufficienti a garantire il mantenimento 

dello straniero durante tutta la sua permanenza nel territorio dello Stato (cfr. Corte di giustizia 

UE, sez. III, 3 ottobre 2019, causa C-302/18)». 

  

Il permesso di soggiorno in favore di vittime di violenza domestica 

Il Tribunale di Bari, ord. definitiva n. 5308/2021 (R.G. 38/2021) , si esprime per la prima volta 

in sede giurisprudenziale in merito al rilascio del permesso di soggiorno per vittime di violenza 

domestica di cui all’art. 18-bis d.lgs. 286/98. Il Tribunale ritiene che condizione necessaria per il 

rilascio del permesso di soggiorno sia il parere favorevole del P.M., il quale – essendo atto 

endoprocedimentale vincolante per l’Amministrazione – comporta, da un lato, la necessità che sia 

motivato e dall’altro che la motivazione possa essere sottoposta a controllo giurisdizionale 

nell’ambito del procedimento di impugnativa del provvedimento finale di rifiuto di rilascio del 

permesso di soggiorno emesso dal questore. 

Precisa, tuttavia, il Tribunale che «Il fatto che il permesso di soggiorno ex art. 18-bis, co. 1, d.lgs. 

n. 286/1998 sia rilasciabile anche nel corso di un procedimento penale per il reato ex art. 572 

c.p. deve essere interpretato nel senso che il parere del P.M. debba basarsi non sull’accertamento 

giudiziale (addirittura definitivo) dei fatti e della penale responsabilità ma sulla sussistenza di 

elementi concreti, in quel momento e in quella fase del procedimento penale, in ordine alla 

sussistenza dei fatti di violenza domestica, alla ipotizzabile responsabilità dell’accusato e al 

pericolo per la incolumità della vittima a seguito della scelta di costei di sottrarsi alla violenza o 
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per effetto delle dichiarazioni dalla stessa rese…. “allo stato” degli atti e suscettibile quindi di 

successive ulteriori verifiche e valutazioni, finalizzate esclusivamente alla tutela della vittima». 

La normativa nazionale va interpretata alla luce dell’art. 59 della Convenzione di Istanbul del 

2011 (sottoscritta dall’Italia nel 2012 e ratificata con l. 77/2013) e il pericolo per l’incolumità 

della vittima deve essere «inteso quale diritto alla salvaguardia della integrità personale della 

vittima oggetto di tutela da parte della norma, in cui vanno ricomprese anche le possibili pressioni 

psicologiche che, pur non connotate da atti di lesione che attingano il fisico della persona, 

influiscano – per decisione del denunciato o per l’insorgere conseguente e inevitabile di situazioni 

di difficoltà – sulla libertà di autodeterminazione nel corso delle indagini e/o del processo, 

considerando che la vittima migrante si trova pure in una condizione generale di maggior 

debolezza». 

All’esito del giudizio, svoltosi nella fase cautelare e in quella di merito, il Tribunale riconosce il 

diritto della donna straniera ricorrente di conseguire il permesso di soggiorno ex art. 18-bis d.lgs. 

286/98. 
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MARTINA FLAMINI, NAZZARENA ZORZELLA 

  

LO STATUS DI RIFUGIATO 

Appartenenza ad un particolare gruppo sociale 

Il Tribunale di Milano, con decreto del 17.2.2021, ha riconosciuto lo status di rifugiata ad una 

donna della Guinea, vissuta sin da piccola in Costa D’Avorio, perché vittima di atti di persecuzione 

sotto forma di violenza di genere ed appartenente al “gruppo sociale” delle vittime di mutilazione 

genitale femminile e di tratta di esseri umani. Molto interessante quanto precisato in merito al 

rischio in caso di rimpatrio: 

le domande relative alla FGM non riguardano unicamente le richiedenti protezione che temono di 

dover affrontare una minaccia imminente di essere sottoposte alla pratica, bensì anche donne e 

ragazze che sono state già oggetto di violenza e di discriminazione e, in quanto tali, sono persone 

fragili ed esposte ad ulteriore violenza e discriminazione in caso di rimpatrio. Nel decreto in esame, 

i giudici meneghini hanno applicato il ragionamento relativo alle cosiddette compelling reasons, 

formulato dall’Alto Commissariato della Nazioni Unite per i Rifugiati, in forza del quale ci sono 

circostanze in cui, per ragioni di straordinaria gravità e nei casi di atroce persecuzione subita o 

conseguenti durevoli effetti psicologici e traumatici della stessa, è la stessa persecuzione passata 

a fondare il presupposto per il riconoscimento della protezione internazionale. 

  

Ancora il Tribunale di Milano, nel decreto del 10.2.2021, si sofferma sulla definizione di 

«particolare gruppo sociale», alla luce dell’interpretazione letterale dell’art. 10 della direttiva 

2011/95/UE e del diverso orientamento dell’UNHCR, per affermare che un uomo pakistano, 

vittima di sfruttamento lavorativo, appartiene al gruppo sociale, ben identificabile, molto 

numeroso ed anche geograficamente localizzato, di persone soggette a schiavitù lavorativa. Nella 

decisione in esame si precisa che la schiavitù lavorativa è una «storia comune» a milioni di persone 

in Pakistan: si tratta di persone la cui storia è «immutabile», nel senso che esse, per ragioni di 

grave vulnerabilità, non sono in grado di uscire dalla situazione di schiavitù per propria decisione 

o propria scelta, perché non possono ricevere protezione dallo Stato pachistano che, secondo le 

specifiche ed aggiornate fonti esaminate dal Collegio, non è in grado di governare ed eradicare il 

fenomeno. 

  

Il Tribunale di Bologna, con decreto del 15.7.2021 ha riconosciuto lo status di rifugiato ad un 

uomo del Senegal il quale, con dichiarazioni ritenute credibili dal Tribunale anche in presenza di 

alcune contraddizioni, ha riferito di essersi prostituito con «turisti bianchi» e di essere 

stato ritenuto omosessuale dalla propria famiglia e dalle autorità statuali. I giudici bolognesi 
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hanno riconosciuto la protezione maggiore espressamente precisando come sia irrilevante che il 

ricorrente, a prescindere dalle esatte caratteristiche recate dall’identità di genere, abbia l’effettiva 

intenzione di condurre uno stile di vita coerente rispetto a tale orientamento sessuale ove emerga 

la prova che nel Paese d’origine egli sarebbe percepito come omosessuale, in quanto questo 

basterebbe ad innescare condotte discriminatorie e persecutorie da parte della famiglia e delle 

autorità. 

  

Sull’orientamento omosessuale di un ricorrente proveniente dalla Nigeria si sofferma la Corte di 

cassazione, con ordinanza n. 21394/2021 che, cassando la decisione del Tribunale di Milano, 

chiarisce come l’assunto per cui l’appartenenza ad un orientamento omosessuale debba rispondere 

ad uno schema di «consapevolezza sofferta, di travaglio interiore, di confusione e smarrimento, di 

mancanza di serenità del soggetto», come opinato dai giudici di primo grado (e come sovente si 

legge nei provvedimenti resi all’esito di domande di protezione formulate in ragione 

dell’orientamento omosessuale del richiedente), risulti un’affermazione autoreferenziale che 

tradisce l’esistenza di un «giudizio morale, che risponde ad una mera opinione personale del 

giudicante». 

  

Opinioni politiche 

Il Tribunale di Bologna, con decreto del 29.5.2021, ha riconosciuto lo status di rifugiato ad 

un cittadino cubano ritenuto dallo Stato cubano «dissidente» e «pericoloso socialmente» il quale, 

nel corso degli anni, aveva subito numerosi fermi ed arresti, in assenza di un mandato, privi della 

formalizzazione di un’accusa e senza che il ricorrente abbia commessa alcun reato. Le specifiche 

ed aggiornate fonti consultante dal Tribunale, in ossequio al dovere di cooperazione, rivelano come 

la qualificazione di persona pericolosa socialmente si fondi sul concetto di «pericolosità pre-

criminale» presente nell’ordinamento cubano e definita come la «particolare propensione di una 

persona a commettere crimini, dimostrata da una condotta in palese contraddizione con le norme 

socialiste». Questo viene utilizzato principalmente come strumento per controllare comportamenti 

«antisociali», come l’abuso di sostanze o la prostituzione, e le autorità utilizzano tale detenzione 

contro i dissidenti politici. 

I predetti arresti e fermi, ad avviso del Collegio bolognese, possono essere considerati atti – seppur 

di bassa intensità – di una pervasività tale da impedire al ricorrente l’esercizio delle proprie libertà 

democratiche e dei propri diritti, primo tra tutti quello alla libertà, alla sicurezza e ad un processo 

equo. Tali condotte sono, pertanto, assimilabili a persecuzione nel senso di violazione di un diritto 

umano fondamentale, in quanto considerate come la somma di diverse misure il cui impatto 

eserciterebbe sul richiedente un effetto analogo alla violazione grave dei diritti umani 

fondamentali. 
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Nel procedimento promosso dalla moglie del predetto ricorrente cubano – la quale aveva allegato 

il rischio di subire atti persecutori in conseguenza dell’attività di dissidente e dei fermi subiti dal 

marito – il Tribunale di Bologna, con decreto del 29.5.2021  si sofferma sulla rilevanza del motivo 

rappresentato dal fatto che un familiare del richiedente abbia un fondato timore di persecuzione o 

corra un rischio effettivo di danni gravi, per concludere con una decisione di riconoscimento della 

protezione maggiore. Nella decisione in esame, il Tribunale evidenzia come occorra tenere conto 

delle minacce incombenti su un familiare del richiedente al fine di determinare se il richiedente, a 

causa del legame familiare con detta persona minacciata, sia a sua volta esposto a minacce di 

persecuzione o di danni gravi. Doveroso il richiamo al considerando 36 della direttiva 2011/95, 

laddove rileva come i familiari di una persona minacciata rischino di norma di trovarsi, anch’essi 

in una situazione vulnerabile. 

  

Il Tribunale di Milano, con decreto del 20.1.2021, ha riconosciuto lo status di rifugiato ad 

un cittadino iraniano di etnia curda perseguitato dal governo per il suo attivismo politico a 

sostegno della causa curda, portato avanti attraverso la composizione di poesie a tema politico. I 

giudici meneghini, all’esito di un’istruttoria articolata attraverso la rinnovazione dell’audizione del 

ricorrente, la lettura dei testi delle poesie ed un’accurata analisi delle fonti sul Paese d’origine, 

hanno rilevato il chiaro contenuto politico delle poesie scritte, trattandosi di messaggi di invito al 

popolo curdo ad agire contro il governo iraniano e a battersi per i propri diritti. Tale attività di 

scrittura, portata avanti per un periodo di tempo di oltre vent’anni, rappresenta una concreta 

espressione di convinzioni politiche contrarie a quello delle autorità di governo del Paese di origine 

e giustifica, pertanto, il riconoscimento dello status di rifugiato. 

  

Il rischio di subire persecuzioni per le opinioni politiche giustifica, ad avviso del Tribunale di 

Brescia (decreto del 14.7.2021), il riconoscimento dello status di rifugiato ad un ricorrente della 

Guinea Conakry. Il richiedente, membro del partito UFDG, era rimasto coinvolto negli scontri del 

settembre del 2015 ed in esito agli stessi, era stato arrestato e poi torturato. Particolarmente 

interessanti le considerazioni relative all’attualità del pericolo di essere considerato un oppositore 

del Presidente Condè, compiute sulla base di aggiornate fonti di informazione che danno conto di 

un graduale peggioramento dei rapporti tra governo ed opposizione, definiti dallo stesso 

Presidente come una «guerra» tra il suo governo e gli oppositori. 

  

Il Tribunale di Bologna, con decreto del 26.4.2021, ha riconosciuto lo status di rifugiato ad 

un cittadino palestinese, esponente del partito studentesco di Fatah, Al Shabibah Al Fatahwiyah, 

più volte aggredito, minacciato e trattenuto arbitrariamente dalle forze di sicurezza israeliane. Il 

ricorrente, con dichiarazioni ritenute dal Collegio interamente credibili, ha riferito di essere stato 

più volte fermato senza motivo ai checkpoint per controlli, sequestrato in luoghi carcerari, senza 
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un processo a suo carico e, dunque, privato della libertà personale. Ha riferito di essere stato 

trattenuto in celle anguste, privo di qualsiasi contatto con l’esterno e violentemente percosso. Il 

Collegio ha ritenuto che le umiliazioni, le aggressioni, gli arresti ripetuti nel tempo e le lesioni 

cagionate siano di una pervasività tale da integrare la persecuzione patita dal ricorrente, nel senso 

di violazione grave dei suoi diritti umani fondamentali. Nella decisione in esame si conclude 

evidenziando come il fatto che il ricorrente abbia già subito persecuzioni da parte di apparati delle 

forze di occupazione israeliane per la sua nazionalità e le sue opinioni politiche è indice grave del 

rischio che tali persecuzioni possano ripetersi in caso di rientro in patria, che, tutt’oggi, è ancora 

sottoposta a strenuo controllo da parte delle autorità israeliane. 

  

LA PROTEZIONE SUSSIDIARIA 

D.lgs. 19.11.2007 n. 251, art. 14, lett. b) 

La Corte di cassazione, con ordinanza n. 20278/2021, ha cassato la decisione della Corte 

d’appello di Cagliari che aveva rigettato la domanda di protezione spiegata da un cittadino del 

Senegal, il quale aveva dedotto di essere fuggito per una condizione di grave indigenza economica 

ed a causa degli aspri dissidi con i fratellastri i quali, dopo essersi appropriati dell’eredità, lo 

avevano minacciato e picchiato. Nella pronuncia in esame gli Ermellini ribadiscono come i giudici 

di merito siano tenuti a compiere un approfondimento istruttorio sul livello di tutela che lo Stato 

garantisce ai cittadini in ordine alle aggressioni ed alle minacce di privati, anche familiari, per 

evitare i gravi danni derivanti da trattamenti disumani e degradanti previsti come presupposti 

della protezione sussidiaria. 

  

D.lgs. 19.11.2007 n. 251, art. 14, lett. c) 

Nell’ordinanza 19337/2021 la Suprema Corte si sofferma sui presupposti normativi della 

fattispecie disciplinata dall’art. 14 lett. c), d.lgs. 19.11.2007 n. 251 per ribadire come il requisito 

della minaccia grave e individuale alla persona derivante da violenza indiscriminata scaturente da 

una situazione di conflitto armato interno o internazionale, come da tempo affermato dalla Corte 

di giustizia C.G. 30 gennaio 2014, in causa C-285/12, Diakitè, punto 10.3), può, sia pur 

eccezionalmente, rilevare non in relazione alla situazione personale quando il livello di violazione 

dei diritti umani raggiunge un livello così elevato che il rischio risulta in reipsa. Nella decisione in 

esame, gli Ermellini precisano, ancora una volta, che, «sul piano strettamente logico, prima ancor 

che cronologico, l’accertamento di tale situazione deve precedere, prescindendone, e non seguire, 

qualsiasi valutazione sulla credibilità (e comunque sul contenuto delle dichiarazioni) del 

ricorrente». 

  

Il Tribunale di Torino, con decreto del 17.12.2020 e il Tribunale di Roma, con decreto del 

13.4.2021 hanno riconosciuto la protezione sussidiaria a cittadini provenienti dall’area centro 
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meridionale del Mali. Nelle decisioni in esame si legge che la situazione che emerge dalle fonti 

consultate dimostra il serio pericolo cui sono esposti i civili, oltre alla continua e radicata violazione 

dei diritti fondamentali della persona: elementi che rendono irrilevante la prova del rischio 

specifico che correrebbe il ricorrente nel caso di rientro nel Paese di origine. 

  

Il Tribunale di Milano, con decreto del 23.4.2021 ha riconosciuto la protezione sussidiaria ad un 

ricorrente proveniente da Conakry. L’esame delle più aggiornate e pertinenti fonti di informazione 

ha consentito al Collegio di individuare due gruppi contrapposti sufficientemente delineati tra i 

quali si sviluppano scontri ricorrenti che prevedono l’utilizzo di armi da fuoco e che hanno come 

conseguenza il coinvolgimento deliberato di civili. Con riferimento agli ulteriori requisiti necessari 

per ritenere sussistente un contesto di violenza generalizzata nell’ambito di un conflitto armato 

interno, il Tribunale ha valutato anche l’estensione geografica del conflitto (che, pur 

concentrandosi nella sua massima violenza all’interno della capitale Conakry, vede già diversi 

ulteriori «focolai» nella Regione) ed il ruolo dello Stato (parte del conflitto ed incapace ad assumere 

condotte a difesa dei numerosi civili coinvolti, le cui abitazioni non costituiscono neppure più sicuro 

rifugio). 

  

Nel decreto del 10.2.2021 il Tribunale di Milano si sofferma sulla determinazione del luogo di 

rimpatrio, rilevante per la decisione sulla domanda di protezione internazionale spiegata da un 

ricorrente che aveva affermato di avere la cittadinanza ghanese e di aver vissuto sin dall’età di 

quattro anni in Libia. Alla luce dei criteri di cui all’art. 3 del d.lgs. 251/2007, il Collegio ha 

ritenuto non credibili le dichiarazioni del ricorrente sulla cittadinanza ghanese, soffermandosi poi 

sulla questione del dubbio sulla cittadinanza dei richiedenti protezione. In ragione del lunghissimo 

periodo trascorso in Libia (circa 15 anni), i giudici meneghini hanno ritenuto che nel predetto 

Paese il ricorrente avesse la dimora abituale. Rispetto alla Libia è stato, pertanto, valutato il 

rischio in caso di rimpatrio per concludere che, alla luce della situazione di scontro, qualificabile 

come conflitto armato determinante una violenza generalizzata, fossero sussistenti gli elementi 

necessari ad integrare la fattispecie di danno grave ex art. 14, lett. c), d.lgs. 251/2007. 

  

QUESTIONI PROCESSUALI 

 

Provvedimenti cautelari di sospensiva 

La Suprema Corte, con ordinanza n. 6745 del 10.3.2021, chiamata a pronunciarsi sul ricorso 

proposto da un richiedente protezione internazionale avverso la decisione di inammissibilità 

adottata dalla Commissione territoriale ai sensi dell’art. 28-bis, co. 1, d.lgs. 25/2008 (nella 

versione ratione temporis applicabile e dunque per il periodo tra 30.9.2015 ed il 3.12.2018), ha 

precisato che la predetta norma rivela come le procedure accelerate seguono, anche nella fase 
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istruttoria endoprocedimentale, una scansione temporale diversa da quella ordinaria. Di 

conseguenza, i giudici di legittimità, hanno affermato che «la decisione di manifesta infondatezza 

della domanda potrà ritenersi adottata sulla base di una procedura accelerata solamente qualora 

il Presidente della C.T., a seguito della trasmissione degli atti da parte della questura, abbia deciso 

in tal senso e l’iter procedimentale seguito abbia rispettato i termini raddoppiati dell’art. 28-bis, 

co. 1 pur sempre contratti rispetto a quelli ordinari, previsti per l’audizione del richiedente e per 

l’adozione della decisione finale. Pertanto, la qualificazione peculiare della procedura come 

accelerata deve porsi come antecedente logico alla statuizione finale, non potendo discendere dalla 

mera formula di “manifesta infondatezza” contenuta nel provvedimento di rigetto. Diversamente, 

si determinerebbe un grave vulnus all’esercizio del diritto di difesa endoprocedimentale del 

richiedente, anche ove lo stesso non si sia avvalso di difesa tecnica, essendo l’accertamento 

dell’autorità decidente diretta al riconoscimento di un diritto fondamentale, realizzato con la 

partecipazione ed il diretto ascolto del cittadino straniero, al quale non può essere negata la 

possibilità di conoscere preventivamente il modello procedimentale con il quale verrà esaminata la 

sua domanda, anche al fine di contestare l’eventuale erronea individuazione da parte del 

Presidente della Commissione e di esserne avvisato in sede di comunicazione dell’esito». Il termine 

dimezzato di 15 giorni potrà operare, pertanto, solamente ove la procedura sia stata addotta sin 

dall’inizio nelle forme accelerate; in tutti gli altri casi, anche in presenza di un rigetto per manifesta 

infondatezza, il termine di ricorso sarà quello ordinario (nello stesso senso si sono pronunciati 

anche il Tribunale di Napoli, con decreto del 13.7.2021  ed il  Tribunale di Firenze, con decreto 

del 26.7.2021 . 

  

Procura alle liti 

Le Sezioni Unite della Corte di cassazione, con sentenza n. 15177 del 1.6.2021 – al fine di 

comporre il contrasto di giurisprudenza sui «problemi interpretativi in ordine alle modalità di 

rilascio della procura speciale per la proposizione del ricorso per Cassazione in materia di 

protezione internazionale» – dopo aver esaminato la disciplina contenuta nell’art. 35-bis, co. 13, 

d.lgs. 25/2008 per valutarne la compatibilità con i parametri costituzionali ed il diritto 

dell’Unione, ha affermato che la norma, nella parte in cui prevede che la procura alle liti per la 

proposizione del ricorso per Cassazione deve essere conferita, a pena di inammissibilità del ricorso, 

in data successiva alla comunicazione del decreto impugnato, e che a tal fine il difensore certifica 

la data di rilascio, richiede, «quale elemento di specialità» rispetto alle ordinarie ipotesi di rilascio 

della procura, il requisito della posteriorità della data rispetto alla comunicazione, prevedendo una 

speciale ipotesi di inammissibilità del ricorso. Le Sezioni Unite affermano che tale interpretazione 

della norma non violi né la disciplina del diritto dell’Unione (in relazione al principio di equivalenza 

e di effettività), né l’art. 6 della CEDU, né gli artt. 3 e 24 della Costituzione. 
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Subito dopo la pubblicazione della decisione delle Sezioni Unite, le sezioni semplici della Corte di 

cassazione, in ossequio ai principi di diritto affermati, hanno dichiarato inammissibili i ricorsi nei 

quali la procura, sebbene rilasciata in data successiva alla comunicazione del provvedimento 

impugnato, non conteneva alcuna espressione dalla quale risultasse che il difensore aveva inteso 

certificare che tale data fosse successiva alla comunicazione del provvedimento impugnato (solo a 

titolo di esempio, non disponendo di tutte le moltissime decisioni di inammissibilità adottate dalla 

Suprema Corte all’indomani della decisione delle Sezioni Unite, si veda Cass. 17474/2021, Cass. 

18145/2021. 

  

Con ordinanza n. 17970 del 23.6.2021, la Terza sezione civile della Corte di cassazione si è 

interrogata sulla possibilità che la previsione normativa della necessità della certificazione 

dell’autenticità della data di rilascio della procura da parte del difensore a pena di inammissibilità 

del ricorso, limitatamente ai procedimenti di protezione internazionale (come interpretata dalle 

Sezioni Unite nella sentenza n. 1577/2021) si ponesse in contrasto con l’art. 3 Cost. (inteso come 

principio di ragionevolezza, quale corollario del principio di eguaglianza), con l’art. 10 Cost. (sotto 

il profilo della tutela dei richiedenti asilo, quanto all’asserita necessità che i predetti siano presenti 

sul territorio nazionale al momento della presentazione del ricorso in Cassazione), con l’art. 24 

Cost. (per lesione del diritto inviolabile di difesa riconosciuto, indiscriminatamente, a cittadini e 

stranieri), con l’art. 111 Cost. (poiché la norma, così come interpretata dalle Sezioni Unite della 

Corte di cassazione con la sentenza n. 15177 del 2021, potrebbe violare il principio del giusto 

processo) e con l’art. 117 Cost., in relazione alla direttiva 2013/32/UE, con riferimento all’art. 

46 (Diritto ad un ricorso effettivo: in particolare, p. 11, in tema di condizioni poste dagli Stati 

membri perché si possa presumere che il richiedente asilo abbia implicitamente ritirato o rinunciato 

al ricorso) e all’art. 28 (presunzione di rinuncia), all’art. 47 della Carta dei diritti UE, agli artt. 

18 e 19, p. 2 della medesima Carta e agli art. 6, 7, 13 e 14 CEDU. 

La decisione di rimettere la questione alla Corte costituzionale è frutto, come si legge 

nell’articolata ordinanza della Terza sezione, di un attento esame dei requisiti di rilevanza e di non 

manifesta infondatezza. Particolarmente interessante quanto osservano gli Ermellini in merito al 

principio di equivalenza. Se infatti, nel paragrafo 61 della decisione delle Sezioni Unite, era stato 

affermato che l’introduzione di un meccanismo di accesso alla Cassazione diverso da quello 

ordinariamente previsto dal codice di procedura civile per materie non regolate dal diritto UE non 

integra ex se alcuna violazione del principio di equivalenza, «per l’assorbente ragione che non vi è 

alcuna materia regolata dal diritto interno omogenea a quella della protezione internazionale e 

dell’asilo che qui viene precipuamente in discussione e che goda di una tutela maggiormente 

protettiva con riguardo alla proposizione del ricorso per Cassazione», nell’ordinanza di rimessione 

in commento ci si sofferma sulla scrupolosa ricerca di una «giustificazione della specialità del 

diritto alla protezione internazionale» per concludere che, quanto ad oggetto, causa ed elementi 
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essenziali, i caratteri di omogeneità possono essere rinvenuti nei procedimenti attributivi di 

uno status, nel procedimento di apolidia (in particolare) e nel procedimento in tema di protezione 

umanitaria. Di conseguenza il d.lgs. n. 25 del 2008, art. 35-bis, co. 13, pone, in guisa di diritto 

vivente, alla luce del predetto giudizio di equivalenza, «seri dubbi di costituzionalità in quanto 

introduce, per una determinata categoria di stranieri, un regime processuale peggiorativo – perché 

comportante un esercizio del diritto di azione più gravoso, con riferimento alle modalità di 

conferimento della procura e alle conseguenze derivanti dalla loro inosservanza – non solo rispetto 

a quello riservato ai cittadini, o ancora a quello applicabile per gli altri stranieri che agiscano 

davanti al giudice italiano (ai quali, secondo la giurisprudenza di legittimità, è, invece, consentito 

il rilascio del mandato ad litem nella forma prevista dall’art. 83 c.p.c., “dovendosi presumere la 

loro presenza nello Stato italiano, che costituisce il presupposto per la validità della procura 

medesima, dall’attestazione del procuratore che ne autentica la sottoscrizione”: Cass., sez. 6-1, 

ordinanza n. 665 del 13.1.2011), ma anche all’interno delle medesime categorie di soggetti – gli 

apolidi, i richiedenti la protezione umanitaria – senza che tale differenziazione in pejus risulti 

sorretta da alcuna giustificazione logica o razionale». 

  

Domande reiterate 

Con decreto del 30.7.2021, il Tribunale di Brescia, decidendo su una domanda reiterata proposta 

da un cittadino della Costa D’Avorio, si sofferma sull’interpretazione dell’art. 40, par. 4, della 

direttiva 2013/32/CE. Nella decisione in esame il Tribunale – non prendendo posizione in merito 

all’omesso recepimento della disposizione che richiede l’assenza di colpa nella proposizione della 

domanda reiterata – afferma che può considerarsi «legittimo», e dunque «privo di colpa» il silenzio 

del ricorrente sui fatti antecedenti alla partenza dal Paese d’origine, non solo se trattasi di fatti 

non conosciuti o non «dominati adeguatamente in termini cognitivi», ma anche se i fatti 

appartengono ancora all’«indicibile», «per il trauma prodotto e per le tracce permanenti di questo 

nella psiche del soggetto». 

  

Ancora in merito all’ammissibilità di una domanda reiterata proposta da una cittadina nigeriana 

che ha affermato di essere vittima di tratta, il Tribunale di Brescia, con decreto del 25.3.2021, 

ha precisato come la «tardiva allegazione di nuove circostanze» relative alla tratta non portino a 

ritenere inammissibile la domanda, atteso che si deve tenere conto della «naturale ritrosia delle 

donne vittime di tratta a narrare degli aspetti più intimi e delicati del proprio vissuto, le cui 

difficoltà possono plausibilmente giustificarsi in ragione del timore di esporsi a giudizi e 

dell’evidente disagio nel rievocare situazioni ed eventi di profonda sofferenza fisica e psicologica». 
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Audizione del ricorrente 

La Corte di cassazione, con ordinanza n. 18311/2021, dopo aver richiamato i principi affermati 

dalla Suprema Corte in merito all’audizione, ha precisato che il «dovere di audizione» indicato 

dalla giurisprudenza di legittimità preveda comunque un margine di apprezzamento da parte del 

giudice di merito. In particolare, gli Ermellini hanno affermato che il ricorrente potrà far valere 

in sede di legittimità l’errorin procedendo consistente non già nella propria mancata audizione 

(vizio non configurabile in presenza della discrezionalità rimessa al giudice con riferimento 

all’espletamento dell’incombente richiesto), quanto, piuttosto, nell’assenza della motivazione, nella 

motivazione illogica o nella motivazione recante argomentazioni obbiettivamente inidonee a far 

conoscere il ragionamento seguito dal giudice stesso per la formazione del proprio convincimento. 

La denuncia del vizio, prosegue la Corte, deve essere «vestita» con la rappresentazione dei fatti 

che il giudice avrebbe dovuto prendere in considerazione per vagliare la richiesta di audizione. 

Nella pronuncia in esame si afferma, inoltre, che il rigetto dell’istanza di audizione potrà ritenersi 

motivato ove il giudice dia conto, in modo coerente e comprensibile, che i nuovi fatti dedotti dal 

ricorrente siano del tutto privi di rilevanza ai fini del riconoscimento delle forme di protezione 

invocate, o che la pronosticata manifesta infondatezza della domanda non avrebbe potuto essere 

superata con l’espletamento dell’incombente e la conseguente acquisizione dei chiarimenti che 

l’attore si era offerto di fornire. La Suprema Corte ha precisato, altresì, come il giudice sia tenuto 

a valutare l’opportunità di dar corso all’audizione pur in assenza di una iniziativa della parte non 

solo in ossequio alla regola posta dall’art. 117 c.p.c., ma in considerazione degli «ampi poteri 

istruttori di cui dispone il giudice chiamato a pronunciarsi sulla domanda di protezione 

internazionale». 

  

Cause ostative 

La Corte di cassazione, con ordinanza n. 23290/2021, pronunciandosi in merito alla clausola di 

esclusione di cui all’art. 1F della Convenzione di Ginevra, ha confermato la decisione del Tribunale 

di Ancona che aveva rigettato le domande volte ad ottenere le protezioni maggiori, confermando 

il provvedimento della Commissione territoriale che aveva riconosciuto la protezione umanitaria. 

In particolare il ricorrente aveva allegato di aver partecipato, nel 1981, al dirottamento di un areo 

(in esito al quale era morto un diplomatico) su iniziativa del «Movimento per la Restaurazione 

della Democrazia», eseguito per liberare 54 prigionieri politici. La Corte di cassazione ha 

sottolineato come il delitto commesso dal ricorrente – che ha provocato la morte di una persona 

inerme ed ha esposto a pericolo l’elevato numero di persone a bordo dell’aereo – si connoti come 

«grave» e «crudele». Nella pronuncia in esame, in merito alla censura svolta dal ricorrente in 

merito al fatto che il dirottamento avrebbe consentito la liberazione di un cospicuo numero di 

oppositori politici, si legge che «la soppressione della vita non legittima e nega in radice 

qualsivoglia connotazione, proiezione e finalità politica: la salvaguardia della vita è causa e fine 
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dell’azione politica. E tanto, ben vero, nel segno del principio “personalista”, irrinunciabile 

principio ispiratore della Costituzione del ‘48, alla cui stregua – si è scritto – non è “l’uomo in 

funzione dello Stato ma quest’ultimo in funzione dell’uomo”». 

  

Ancora sulla clausola ostativa si è pronunciata la Suprema Corte nell’ordinanza n. 17554/2021, 

precisando come l’art. 16 del d.lgs. 251/2007 richieda espressamente la sussistenza di «fondati 

motivi» per ritenere che lo straniero possa essersi macchiato di uno dei crimini indicati dal primo 

comma, ovvero che possa averne istigato la commissione o concorso alla stessa. Più in generale, 

nella pronuncia in esame, la Corte di cassazione ha affermato che tutta la normativa in tema di 

protezione internazionale impone che la pericolosità del soggetto sia valutata in concreto, e non in 

termini meramente astratti o ipotetici, ravvisando un principio generale, alla luce del quale ogni 

qualvolta il legislatore preveda che lo straniero ritenuto pericoloso o indesiderabile, alla luce del 

suo personale vissuto o della sua condotta, non possa entrare, soggiornare o rimanere, sul 

territorio nazionale, o debba essere allontanato dallo stesso, la sussistenza del requisito della 

pericolosità, ovvero delle condizioni che l’ordinamento abbia predeterminato per fondare il giudizio 

di indesiderabilità, vada accertata in concreto ed all’attualità, anche quando la norma individui 

specifiche condotte, o precedenti, che il legislatore abbia ritenuto ex se indicativi ai fini del predetto 

giudizio. In forza di tali premesse, gli Ermellini concludono che la ricorrenza di una o più delle 

ipotesi che, ai sensi del primo comma dell’art. 16 del d.lgs. n. 251 del 2007, costituiscono causa 

ostativa al riconoscimento della protezione sussidiaria «debba essere accertata in concreto, in base 

ad elemento di fatto che siano idonei a fondare un giudizio probabilistico o presuntivo che non 

trasmodi in mera ipotesi». 

  

LA PROTEZIONE UMANITARIA 

 

Protezione umanitaria e criteri di valutazione: la comparazione secondo le Sezioni Unite 

Nel n. 1/2021 della Rivista si era dato conto del rinvio disposto, con ordinanza n. 28316/2020, 

alle Sezioni Unite, a cui la VI sezione-1^ della Corte di cassazione proponeva una possibile 

rivisitazione dei criteri per il riconoscimento della protezione umanitaria, nel regime normativo 

anteriore alla riforma del d.l. n. 113/2018, con particolare riguardo al valore da attribuire 

all’integrazione sociale e alla necessità, di cui dubitava, di mantenere il criterio della comparazione 

tra la condizione attuale del/della richiedente asilo e il rischio di violazione dei diritti fondamentali 

in caso di rientro nel Paese di origine. Problematiche determinate anche dalla novella legislativa 

recata dal d.l. n. 130/2020 che, modificando radicalmente l’istituto della protezione speciale, ha, 

tra le altre innovazioni, attribuito importanza all’integrazione sociale in Italia, la cui interruzione 

può determinare in sé una lesione al diritto al rispetto della vita priva e familiare. 
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Questioni alle quali ha dato risposta la sentenza delle Sezioni Unite della Cassazione n. 

24413/2021 che, dopo avere ricostruito l’impianto normativo chiarendo che al caso in esame non 

si applica né il regime introdotto dal d.l. n. 113/2018 (ex SU n. 29459/2019), né quello 

successivo innovato con d.l. n. 130/2020 (ex art. 15 del medesimo), bensì l’art. 5, co. 6 TU 

286/98 originario (antecedente, cioè, l’abrogazione del 2018), ha innanzitutto ribadito che la 

protezione umanitaria è fattispecie distinta e autonoma rispetto alle due forme di protezione 

internazionale e che essa non trova fonte direttamente nel diritto dell’Unione europea, che si limita 

a prevederne la possibilità rinviando alla discrezionalità degli Stati membri. Nell’ordinamento 

nazionale italiano la fonte è nell’art. 5, co. 6 TU 286/98, attuativo del diritto d’asilo di cui all’art. 

10, co. 3 della Costituzione (Cass. 30658/2018), riconoscibile a fronte di situazioni di 

vulnerabilità non tipizzate ma a «catalogo aperto» e «non necessariamente riconducibili ad 

un minus» rispetto alla protezione internazionale (Cass. 23604/2017 e 28990/2018 tra le tante). 

Tanto premesso, la pronuncia in esame richiama il fondamentale approdo a cui è giunta la 

Cassazione con la sentenza n. 4455/2018 che, con particolare riguardo al valore da attribuire 

all’integrazione sociale del richiedente asilo in Italia, ai fini del riconoscimento della protezione 

umanitaria, ha indicato la necessità di effettuare una valutazione comparativa tra essa e il rischio 

di «privazione della titolarità e dell’esercizio di diritti umani, al di sotto del nucleo ineliminabile 

costitutivo della dignità umana» a cui il/la richiedente andrebbe incontro in caso di rimpatrio. 

Criterio di valutazione che con le successive pronunce è stato declinato in termini non sempre 

coincidenti, distinguendosi quelle per le quali anche un elevato grado di integrazione non era di 

per sé sufficiente per la tutela umanitaria in difetto del rischio di vulnerabilità nel Paese di origine 

(Cass. n. 17072/2018 e n. 11110/2019) e quelle, invece, che hanno introdotto il principio della 

«comparazione attenuata» in presenza di una situazione di «particolare o eccezionale vulnerabilità» 

del richiedente (Cass. n. 1104/2020 e n. 20894/2020). 

Ed è per comporre tale diverso orientamento giurisprudenziale che è stato chiesto l’intervento 

nomofilattico delle Sezioni unite, in quanto l’ordinanza di rimessione n. 28316/2020 ha proposto 

una tesi che, come si legge nella sentenza 24413/2021, «prospetta una lettura del sistema che 

sviluppa fino alle estreme conseguenze le implicazioni concettuali del principio di “comparazione 

attenuata” e propone di superare del tutto la necessità, ai fini del riconoscimento della protezione 

umanitaria, di una qualsivoglia comparazione tra la condizione dello straniero in Italia e la 

condizione in cui lo straniero si troverebbe tornando nel proprio Paese di origine.» (p. 11), in 

quanto il rimpatrio in sé rappresenterebbe un’ingiustificata violazione del diritto alla vita privata 

e familiare, ex art. 8 CEDU, irrilevante il rischio nel Paese di origine. 

Rispetto a tale questione, la risposta delle Sezioni unite è negativa, poiché conferma l’attualità 

della comparazione, ritenendo irrilevanti le modifiche alla protezione speciale introdotte dal d.l. n. 

130/2020, in quanto per espressa previsione normativa la riforma è inapplicabile al giudizio di 
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Cassazione (art. 15), né può applicarsi un criterio interpretativo-estensivo né analogico che di 

fatto vada oltre le statuizioni del legislatore (cfr. paragrafi da 25 a 34). 

Tuttavia, la sentenza offre importanti precisazioni che chiariscono meglio i «contorni della 

comparazione che il giudice è chiamato a compiere … tra la situazione che il richiedente lascerebbe 

in Italia e quella che egli troverebbe nel suo Paese di origine.». 

Partendo dalla pronuncia 4455/2018 e dalla necessità che la comparazione colga il rischio di 

«un’effettiva e incolmabile sproporzione tra i due contesti di vita nel godimento dei diritti 

fondamentali che costituiscono presupposto indispensabile di una vita dignitosa (art. 2 Cost.)», le 

Sezioni unite collegano tale criterio valutativo alla dignità della persona di cui agli artt. 2 e 3 della 

Costituzione e affermano che il suo centro sta proprio nel rispetto dei diritti fondamentali, tra i 

quali non può non comprendersi anche l’art. 8 CEDU. Diritto convenzionale che va declinato, 

precisa la sentenza, separatamente in riferimento alla vita privata o a quella familiare (Corte EDU 

14.2.2019 Narijs c. Italia), ove la prima è costituta dall’insieme delle relazioni – economiche, 

familiari, sociali – costruite dal richiedente in Italia «le quali pure concorrono a comporre la “vita 

privata” di una persona, rendendola irripetibile, nella molteplicità dei suoi aspetti, «sia come 

singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità». 

Il fondamento costituzionale della protezione umanitaria e il collegamento con gli artt. 2 e 3 della 

Costituzione consente, secondo le Sezioni unite, di comprendere «il senso e la tecnica della 

comparazione da effettuare tra ciò che il richiedente lascia in Italia e ciò che egli troverà nel suo 

Paese di origine, dovendo cioè valutarsi, nel giudizio sulla vulnerabilità, non solo il rischio di danni 

futuri – legati alle condizioni oggettive e soggettive che il migrante (ri)troverà nel Paese di origine 

– ma anche il rischio di un danno attuale da perdita di relazioni affettive, di professionalità 

maturate, di osmosi culturale riuscita.». 

Facendo proprio il criterio della proporzionalità inversa già affermato da Cassazione n. 

1104/2020 (nei casi in cui sia accertata la vulnerabilità conseguente alle violenze già subite, 

minor peso avrà la verifica delle condizioni nel Paese di origine), la sentenza 24413/2021 afferma 

che esso «è sussumibile in terminigenerali quale paradigma del modello di comparazione, c.d. 

attenuata [ndr: nostra sottolineatura], da svolgere per verificare la sussistenza dei presupposti 

della protezione umanitaria.», con la conseguenza che, nell’esame caso per caso delle singole 

domande e fermo restando che l’integrazione da sola non è sufficiente a riconoscere la tutela, «la 

valutazione comparativa dovrà essere svolta attribuendo alle condizioni soggettive e oggettive del 

richiedente nel Paese di origine un peso tanto minore quanto maggiore risulti il grado di 

integrazione che il richiedente dimostri di aver raggiunto nel tessuto sociale italiano.» (p. 23). 

Qualora, dunque, la situazione nel Paese di origine sia di deprivazione dei diritti fondamentali tali 

da non soddisfare i bisogni primari (da accertarsi in cooperazione istruttoria con il richiedente) 

l’integrazione sociale avrà minore o nessun peso ai fini comparativi, essendo sufficiente detta 

deprivazione e ciò in quanto «l’integrazione sociale non costituisce una condicio sine qua non della 
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protezione umanitaria, bensì uno dei possibili fatti costitutivi del diritto a tale protezione, da 

valutare, quando sussista, in comparazione con la situazione oggettiva e soggettiva che il 

richiedente ritroverebbe tornando nel suo Paese di origine, anche – con riguardo alla situazione 

soggettiva – sotto il profilo della permanente sussistenza di una rete di relazioni affettive e sociali» 

(p. 24). 

Per contro, afferma la Cassazione «in presenza di un livello elevato d’integrazione effettiva nel 

nostro Paese – desumibile da indici socialmente rilevanti quali la titolarità di un rapporto di lavoro 

(pur se a tempo determinato, costituendo tale forma di rapporto di lavoro quella più diffusa, in 

questo momento storico, di accesso al mercato del lavoro), la titolarità di un rapporto locatizio, la 

presenza di figli che frequentino asili o scuole, la partecipazione ad attività associative radicate 

nel territorio di insediamento – saranno le condizioni oggettive e soggettive nel Paese di origine 

ad assumere una rilevanza proporzionalmente minore» (p. 24). 

Il principio di diritto affermato, conclusivamente, dalle Sezioni unite è di enorme importanza ed è 

il seguente: 

«In base alla normativa del TU imm. anteriore alle modifiche introdotte dal d.l. 113 del 2018, ai 

fini del riconoscimento della protezione umanitaria, occorre operare una valutazione comparativa 

della situazione soggettiva e oggettiva del richiedente con riferimento al Paese di origine, in 

raffronto alla situazione d’integrazione raggiunta in Italia. Tale valutazione comparativa dovrà 

essere svolta attribuendo alla condizione soggettiva e oggettiva del richiedente nel Paese di origine 

un peso tanto minore quanto maggiore risulti il grado di integrazione che il richiedente dimostri 

di aver raggiunto nel tessuto sociale italiano. Situazioni di deprivazione dei diritti umani di 

particolare gravità nel Paese di origine possono fondare il diritto del richiedente alla protezione 

umanitaria anche in assenza di un apprezzabile livello di integrazione del medesimo in Italia. Per 

contro, quando si accerti che tale livello sia stato raggiunto, se il ritorno in Paesi d’origine rende 

probabile un significativo scadimento delle condizioni di vita privata e/o familiare sì da recare 

un vulnus al diritto riconosciuto dall’art. 8 della Convenzione EDU, sussiste un serio motivo di 

carattere umanitario, ai sensi dell’art. 5 TU cit., per riconoscere il permesso di soggiorno». 

  

Protezione umanitaria e necessità di effettiva comparazione 

Sempre in relazione alla necessità di comparazione tra condizione vissuta dal richiedente asilo in 

Italia e rischio di compromissione dei diritti umani in caso di rientro, da effettuarsi in concreto 

caso per caso, si vedano anche le ordinanze della Cassazione n. 19968/2021, n. 18687/2021 e n. 

20218/2021. In particolare, quest’ultima offre ampie argomentazioni in ordine alla 

necessaria individualizzazione del rischio in caso di rientro nel Paese di origine, avuto riguardo 

alla storia di vita del richiedente asilo e allo sviluppo della sua personalità «indipendentemente 

dalla circostanza che tale compromissione possa farsi risalire (o meno) a fattori di natura 

economica, politica, sociale, sanitaria; culturale, etc». 

http://www.italgiure.giustizia.it/xway/application/nif/clean/hc.dll?verbo=attach&db=snciv&id=./20210715/snciv@s30@a2021@n20218@tO.clean.pdf
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Secondo la Cassazione, infatti, «il giudizio fermato sull’entità della degradazione che l’interessato 

sarebbe destinato a subire a seguito del rimpatrio chiede d’essere calibrato in rapporto alle 

modalità concrete e irripetibili della vicenda esistenziale di quella specifica persona, sì che l’esame 

del modo della compromissione del c.d. nucleo ineliminabile della dignità personale (e dunque il 

senso della sua specifica “vulnerabilità”) consisterà propriamente nella verifica del grado di 

aggressione (“qualitativa”) della dignità di quella singolare ed unica esperienza individuale, sì da 

non potersi astrattamente escludere che, con riguardo a uno stesso Paese, l’esame diretto al 

riconoscimento della protezione umanitaria possa anche condurre ad esiti diversi in rapporto a 

storie di vita differenti e non commensurabili; e ciò, non già in forza di un’inammissibile (e 

inaccettabile) graduazione qualitativa della dignità umana, bensì in ragione dell’inevitabile 

conformazione di quest’ultima (anche) in correlazione ai differenti percorsi di vita che sostanziano 

in modo irripetibile il senso dell’identità individuale, da valutarsi anche in relazione alla situazione 

psico-fisica attuale del richiedente e al contesto culturale e sociale di riferimento (v., in tal senso, 

sez. I, ordinanza n. 13088 del 15.5.2019, Rv. 653884 - 02; e sez. I, ordinanza n. 1104 del 

20.1.2020)». 

  

Protezione umanitaria, criteri di riconoscimento, violenze nel Paese di transito (Libia) 

Con ordinanza n. 25734/2021 la Corte di cassazione ha accolto il ricorso di un richiedente asilo 

del Mali, a cui la Corte d’appello di Venezia aveva negato ogni forma di protezione, ritenendo 

errata la motivazione in relazione al mancato riconoscimento della protezione umanitaria. 

Preliminarmente, merita attenzione anche la parte della pronuncia in cui, rigettando il vizio 

sollevato dal ricorrente in relazione al giudizio di non credibilità, la Cassazione ricorda che esso 

non può basarsi su singoli frammenti delle dichiarazioni ma deve riguardare il loro insieme e che 

una mera discordanza cronologica dei fatti non è sufficiente per escludere la credibilità quando 

non siano messi in dubbio i fatti stessi. Ricorda, infine, che il giudizio di Cassazione non può 

investire il merito della valutazione effettuata dal giudice a quo, a meno che la motivazione violi il 

«minimo costituzionale» e si discosti dai criteri legali indicati dalla vigente normativa. 

Nello specifico della protezione umanitaria – negata dalla Corte veneta per difetto di credibilità 

della narrazione del richiedente, per mancata dimostrazione di un irreversibile integrazione nel 

tessuto sociale e culturale italiano e, infine, perché ritenute irrilevanti le violenze subite in un 

lungo arco temporale in Libia –, la Cassazione censura radicalmente la sentenza d’appello, sulla 

base di un’articolata e importante motivazione. 

Innanzitutto, viene ribadita la diversa incidenza del giudizio sulla credibilità soggettiva per il 

riconoscimento della protezione internazionale (basata su un fondato timore o rischio 

individualizzato, personale e diretto) rispetto alla protezione umanitaria, per la quale può anche 

prescindersi dalla credibilità in quanto trova la sua fonte nell’art. 10, co. 3 della Costituzione, che 

richiede l’accertamento dell’impedimento delle libertà fondamentali garantite dalla Costituzione 
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italiana. Pertanto, una volta che il richiedente abbia allegato i fatti costitutivi del diritto, sorge 

l’obbligo per il giudice, ex art. 8, co. 3 d.lgs. 25/2008, di cooperare nell’accertamento della 

situazione nel Paese di origine (Cass. n. 28435/2017, n. 18535/2017 e n. 25534/2016), non 

trovando spazio motivazioni seriali e di stile, trattandosi di vicende che afferiscono a diritti 

fondamentali della persona. 

Dovere del giudice, dunque, è di acquisire, e indicare, specifiche informazioni sul Paese di origine 

«ma senza incorrere nell’errore di utilizzare le fonti informative che escludano (a torto o a ragione) 

l’esistenza di un conflitto armato interno o internazionale (rilevanti al solo fine di valutare la 

domanda di protezione internazionale sub specie dell’art. 14 lett. c) d.lgs. 251/2007) – al diverso 

fine di valutare la situazione del Paese di origine sotto l’aspetto della mancata tutela dei diritti 

umani e del loro nucleo incomprimibile – valutazione, questa, del tutto assente, nel provvedimento 

impugnato, che si limita a riportare il contenuto delle COI utilizzate al solo fine di escludere 

l’esistenza di un conflitto armato» (p. 10). 

In altri termini, una COI può essere utilizzata per motivare l’esclusione di una situazione di 

violenza indiscriminata e diffusa ma per la protezione umanitaria il giudice deve indicare come e 

perché quella medesima COI escluda pure essa. 

Il principio affermato, dunque, dalla Cassazione è il seguente: «in tema di protezione umanitaria 

l’orizzontalità dei diritti umani fondamentali comporta che, ai fini del suo riconoscimento, occorre 

operare la valutazione comparativa della situazione oggettiva, oltre che eventualmente soggettiva, 

del richiedente asilo con riferimento al Paese di origine sub specie della libera esplicazione dei 

diritti fondamentali della persona, in raffronto alla situazione d’integrazione raggiunta nel Paese 

di accoglienza – pur senza che abbia rilievo esclusivo l’esame del livello di integrazione, se 

isolatamente ed astrattamente considerato – non potendo darsi seguito ad una risalente 

giurisprudenza di questa Corte (Cass. 21424/2016) che esige la presenza «di riscontri oggettivi 

tali da permettere una verifica sotto il profilo della attendibilità e della specificità (così 

confondendosi la rilevanza probatoria delle dichiarazioni di un collaboratore di giustizia in sede 

penale con quelle di un richiedente asilo, che ben possono essere ritenute credibili alla luce della 

valutazione complessiva di un racconto privo di tali riscontri, ma integrato, se necessario, dal 

doveroso esercizio di poteri officiosi di indagine da parte del giudice di merito)». 

La pronuncia in rassegna, inoltre, affronta il tema della rilevanza, esclusa dalla Corte veneta, 

della lunga permanenza del richiedente in Libia e delle violenze ivi subite e giunge alla censura 

della sentenza d’appello perché non ha tenuto conto che, ai sensi dell’art. 8 d.lgs. 2572008, è 

onere del giudice valutare la vulnerabilità del richiedente anche in relazione ai Paesi di transito 

qualora sia accertata in esso la violazione sistematica dei diritti fondamentali e non sia posto in 

dubbio che anche il richiedente ne sia stato vittima. In proposito richiama il principio espresso da 

Cassazione n. 13096/2019, secondo cui quella violazione sistematica rileva «quale elemento in 
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grado di ingenerare nella persona un forte grado di traumaticità destinato ad incidere sulla 

condizione di vulnerabilità e ad essere quindi ostativa ad un rientro nel Paese di origine». 

La vulnerabilità soggettiva, infatti, derivante da violenze sia fisiche che psichiche nel Paese di 

transito, va valutata in relazione alle conseguenze sulla persona e al rischio che l’abbandono del 

Paese di accoglienza ove è approdato rappresenti una nuova violenza e incida negativamente sulla 

sua «residua capacità di resilienza». In questo senso, pertanto, secondo la Cassazione è necessario 

che il giudice di merito applichi il criterio di valutazione comparativa attenuata. 

Infine, la sentenza 25734/2021 censura la Corte d’appello veneta, che aveva escluso che il 

richiedente avesse dimostrato una «effettiva e irreversibile integrazione nel tessuto sociale e 

culturale» in Italia, nonostante abbia ampiamente documentato le prestazioni lavorative svolte. 

Secondo la Cassazione, infatti, «la pretesa prova dell’integrazione non è, né potrebbe essere, 

costituita da ciò che, con formula ripetitivamente stereotipata, la Corte d’appello mostra 

erroneamente di ritenere necessaria, e cioè un’effettiva e irreversibile integrazione nel tessuto 

sociale e culturale del Paese ospitante (requisito di difficile verificabilità anche con riferimento a 

non pochi cittadini italiani)». 

Conclusivamente, con riguardo alle violenze subite nel Paese di transito e al criterio della 

comparazione, la Corte di cassazione afferma i seguenti principi di diritto: 

«a) A prescindere dalla credibilità della vicenda narrata dal richiedente asilo, la circostanza per la 

quale quest’ultimo sia approdato in Italia dopo aver subito per un considerevole lasso di tempo 

vessazioni e trattamenti inumani in condizione di prigionia nel Paese di transito costituisce un 

fattore di grave vulnerabilità, da valutare scrupolosamente al fine del riconoscimento della 

protezione umanitaria in seno al giudizio di comparazione tra situazione del Paese di 

respingimento e grado di integrazione raggiunto in Italia. 

b) In tema di giudizio di comparazione tra la condizione di vulnerabilità soggettiva del richiedente 

asilo e la condizione politica e sociale del Paese di provenienza sotto il profilo della tutela dei diritti 

umani, una condizione di particolare vulnerabilità soggettiva consente al giudice una valutazione 

di “comparazione attenuata” tra fatti, da compiersi attraverso una meno severa e meno pregnante 

valutazione della situazione-Paese sotto il profilo della libera esplicazione dei diritti umani e della 

loro tutela, ed una rigorosa e puntuale valorizzazione dell’integrazione sociale, dando preminente 

rilievo allo svolgimento di un’attività lavorativa, specie se a tempo indeterminato o comunque di 

tipo continuativo». 

  

Un’ulteriore ordinanza della Cassazione, n. 19986/2021, da rilievo alle violenze subite (da una 

donna richiedente asilo) nel Paese di transito (Libia) ribadendo che, qualora ritenute credibili, 

impongono al giudice di applicare il criterio della comparazione attenuata, senza che una forma di 

tutela possa essere esclusa se la vulnerabilità si sia prodotta in un Paese diverso da quello di 
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origine, come affermato in precedenti giurisprudenziali (Cass. 1104/2020; Cass. 11912/2020; 

Cass. 13565/2020). 

La Corte ribadisce, inoltre, la necessità che, ai fini della protezione umanitaria, sia effettuato un 

bilanciamento tra la situazione del richiedente asilo in Italia e la condizione in cui si troverebbe a 

vivere nel Paese di origine in caso di rimpatrio, tenendo conto del rispetto dell’art. 8 CEDU «quale 

fattore concorrente ma non esclusivo di un’eventuale situazione di vulnerabilità, anche 

dell’esistenza e della consistenza dei legami familiari del richiedente in Italia, effettuando un 

bilanciamento tra il pericolo di danno alla vita familiare e l’interesse statale al controllo 

dell’immigrazione (Cass. 23720/2020)». 

  

Protezione umanitaria: art. 8 CEDU e differenza rispetto all’art. 31, co. 3 TU 286/98 

Con ordinanza n. 23834/2021 la Corte di cassazione si è pronunciata in un giudizio promosso da 

un cittadino del Marocco a cui il Tribunale e la Corte d’appello di Roma hanno negato il 

riconoscimento della protezione umanitaria, nonostante il matrimonio contratto in Italia con una 

connazionale e la nascita di una figlia, ritenendo mancanti seri motivi umanitari e/o profili di 

specifica vulnerabilità. La Cassazione censura tale decisione innanzitutto chiarendo la diversa 

natura dell’art. 8 CEDU e quella afferente all’art. 31, co. 3 TU 286/98: se quest’ultima norma 

protegge esclusivamente il minore e il suo diritto a vivere con i genitori qualora il loro 

allontanamento dall’Italia determini gravi pregiudizi al suo sviluppo psicofisico, l’art. 8 CEDU 

protegge il diritto dell’intera famiglia a vivere le proprie relazioni e «godere della reciproca 

compagnia» e, precisa la Corte, «Da un punto di vista sostanziale, l’art. 8 CEDU protegge 

l’interesse alle relazioni familiari effettive, a prescindere dal legame matrimoniale, come interesse 

del singolo e non esclusivamente del minore.». 

La prevalenza del superiore interesse del minore non significa che non debba essere valutata anche 

la posizione soggettiva del genitore (Corte cost. 102/2020) ed è solo in caso di conflitto che il 

primo prevale. Richiamando la giurisprudenza della Corte europea dei diritti umani, la Cassazione 

afferma, dunque, che il giudice deve operare un ragionevole e proporzionato bilanciamento di tutti 

i diritti coinvolti, come previsto anche dal diritto nazionale (artt. 5, co. 5 e 13, co. 2-bis TU 

286/98 – Corte cost. 202/2013), escludendosi la possibilità di operare ogni automatismo. 

Il principio di diritto espresso dalla Cassazione è il seguente: «Ai fini della concessione del 

permesso di soggiorno per ragioni umanitarie, il giudice, al fine di dare concreta attuazione al 

diritto alla vita privata e familiare, protetto dall’art. 8 della Convenzione europea dei diritti 

dell’uomo, come interpretato dalla giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, deve 

tener conto, quale fattore concorrente ma non esclusivo di un’eventuale situazione di vulnerabilità, 

anche dell’esistenza e della consistenza dei legami familiari del richiedente in Italia, effettuando 

un bilanciamento tra il pericolo di danno alla vita familiare e l’interesse statale al controllo 

dell’immigrazione». 
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Protezione umanitaria e minore età 

L’ordinanza n. 17504/2021 della Cassazione censura la decisione del Tribunale di Potenza che 

aveva negato a richiedente asilo del Bangladesh ogni forma di protezione, omettendo di tenere in 

debita considerazione la minore età sia alla partenza dal Paese di origine che all’arrivo in Italia, 

le violenze subite nei Paesi di transito e la condizione di estrema indigenza in cui sarebbe stato 

rinviato. Dopo avere richiamato i principi giurisprudenziali per il riconoscimento della protezione 

umanitaria, che devono fare emergere situazioni di concreta vulnerabilità, il giudice di legittimità 

afferma che «tra le predette situazioni va indubbiamente annoverata la minore età del richiedente, 

la quale costituisce oggetto di specifica attenzione da parte della disciplina in tema di 

immigrazione, in quanto, oltre a precludere l’emissione del decreto di espulsione, ai sensi dell’art. 

19, comma secondo, lett. a), del d.lgs. n. 286 del 1998, salvo che per motivi di ordine pubblico o 

di sicurezza dello Stato, giustifica l’applicazione di particolari misure di tutela, sia sotto il profilo 

sostanziale, ai sensi degli artt. 28, 31 e 33 del medesimo decreto, dell’art. 19 del d.lgs. 18 agosto 

2015, n. 142 e della legge 7 aprile 2017, n. 47, che sotto, quello procedimentale, ai sensi dell’art. 

13, co. 3, e 28, co. lett. b), d.lgs. n. 25 del 2008 (v. Cass. n. 11743 del 2020)». 

La Cassazione censura anche l’omessa valutazione da parte del Tribunale della condizione di 

minore straniero non accompagnato che, secondo la giurisprudenza della Corte europea dei diritti 

umani, rappresenta una condizione di «vulnerabilità estrema», con obbligo dello Stato di adottare 

specifiche misure di protezione, la violazione delle quali contrasta con l’art. 3 CEDU. 

  

Protezione umanitaria e povertà 

L’ordinanza n. 16903/2021 della Cassazione censura la sentenza della Corte d’appello di Bologna 

che aveva negato ogni forma di protezione, sia internazionale che umanitaria, a partire dal ritenuto 

difetto di credibilità delle dichiarazioni del richiedente asilo della Nigeria. 

Il giudice di legittimità non accoglie il profilo del ricorso che riguarda la credibilità, poiché 

valutazione di merito estranea al giudizio di Cassazione. Accoglie, invece, la censura relativa al 

diniego della tutela umanitaria in quanto, nonostante sia «stata dedotta l’estrema miseria, il 

diniego di istruzione, l’abbandono da parte della famiglia e poi da parte della compagna proprio a 

causa della estrema povertà» il giudice d’appello ha omesso di verificare se detta condizione 

esponga il ricorrente, in caso di rimpatrio, a grave compromissione dei diritti umani. Secondo la 

Cassazione, infatti, «ai fini dell’accertamento della condizione di vulnerabilità del richiedente, 

occorre procedere ad una valutazione comparativa tra le condizioni di vita alle quali lo straniero 

sarebbe esposto ove rimpatriato ed il raggiunto grado di integrazione sociale nel nostro Paese e 

la condizione di povertà del Paese di provenienza può assumere rilievo ove considerata unitamente 

alla condizione di insuperabile indigenza alla quale, per ragioni individuali, il ricorrente sarebbe 

esposto ove rimpatriato, nel caso in cui la combinazione di tali elementi crei il pericolo di esporlo 
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a condizioni incompatibili con il rispetto dei diritti umani fondamentali (cfr. Cass. n. 18443 del 

2020)». 

  

Protezione umanitaria e diritto alla salute 

L’ordinanza n. 19795/2021 della Cassazione annulla la decisione del Tribunale di Catanzaro che 

aveva negato ogni forma di protezione a richiedente asilo del Gambia, a cui era stato diagnosticato 

un moderato deficit cognitivo. In primo luogo va evidenziato che la Cassazione respinge i motivi 

di ricorso relativamente al mancato rispetto delle prescrizioni di legge da applicarsi in sede di 

audizione di soggetto fragile (ex art. 13, co. 2 d.lgs. 25/2008, elemento che non comporta nullità 

del procedimento, vertendosi in materia di riconoscimento di un diritto soggettivo) e afferma, in 

linea con un orientamento giurisprudenziale non unanime, che una volta esclusa la credibilità 

soggettiva il giudice non è tenuto a cooperare esplorando le pertinenti fonti di informazione sul 

Paese di origine. Accoglie, invece, il motivo con cui il ricorrente ha chiesto la censura della 

mancata valutazione della condizione di salute, debitamente certificata, affermando che «ai fini del 

riconoscimento del permesso di soggiorno per gravi ragioni umanitarie (nella disciplina di cui 

all’art. 5, co. 6, d.lgs. n. 286 del 1998, applicabile ratione temporis), la condizione di vulnerabilità 

per motivi di salute richiede, alla luce della giurisprudenza unionale (CGUE, 24 aprile 2018, in 

causa C-353/16), l’accertamento della gravità della patologia, la necessità ed urgenza delle cure 

nonché la presenza di gravi carenze del sistema sanitario del Paese di provenienza (n. 17118/20); 

avendo rilievo anche accertare se ed in qual misura il richiedente, in caso di rimpatrio, possa 

godere di terapie anche solo contenitive della sua patologia (cfr. n. 33187/19)». 

  

Protezione umanitaria e vittima di tratta; inapplicabilità della nuova protezione speciale ex d.l. 

n. 130/2020 

Il Tribunale di Milano, con decreto 14.4.2021, ha riconosciuto a donna richiedente asilo della 

Nigeria la protezione umanitaria, ex art. 5, co. 6, TU 286/98, dopo avere rinvenuto nella sua 

vicenda la condizione di vittima di tratta, nonostante la richiedente non si sia auto-qualificata tale. 

Il Tribunale ha escluso il riconoscimento dello status di rifugio politico, sia per mancata 

individuazione dell’agente della persecuzione, che per l’inattualità del fondato timore stante la 

risalenza nel tempo dei fatti narrati (fermo restando il dubbio sulla loro credibilità). Ha altresì 

escluso il riconoscimento della protezione sussidiaria in tutte le sue tre fattispecie sulla base di 

specifiche COI che escluderebbero l’esistenza di una violenza indiscriminata e comunque per 

difetto di prova di assoggettamento a trattamenti inumani e degradanti. 

Ha, invece, riconosciuto la protezione umanitaria in quanto, pur avendo riscontrato contraddizioni, 

reticenze e inverosimiglianze nelle dichiarazioni della richiedente, il Tribunale meneghino le ha 

valutate secondo gli indici oggettivi indicati nelle Linee guida per l’identificazione delle vittime di 

tratta, elaborate dalla Commissione nazionale asilo e dall’UNHCR e i criteri di cui alle Linee guida 
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UNHCR relative alle vittime di tratta e a rischio di tratta, riscontrandone la condizione nel caso 

oggetto di giudizio, laddove la stessa negazione della propria condizione di vittima è uno di detti 

indici, riscontrabile in innumerevoli casi analoghi. 

Di interesse, infine, la parte in cui, nell’affrontare l’applicabilità della protezione speciale 

introdotta dal d.l. n. 130/2020, il Tribunale di Milano la esclude, perché, nonostante l’art. 15 

espressamente preveda l’applicazione delle nuove previsioni anche ai giudizi in corso, dopo avere 

richiamato quanto statuito dalla Cassazione a Sezioni unite n. 29459/2020 (che ha ritenuto 

irretroattiva la disciplina introdotta dal d.l. n. 113/2028), ritiene che «la disciplina transitoria 

contenuta nell’art. 15 d.l. 130/2020 fissa il principio dell’immediata applicabilità delle nuove 

norme ai procedimenti già pendenti alla sua entrata in vigore ma non stabilisce che esse si 

applichino retroattivamente, né pone deroghe all’art. 11 delle preleggi, e non incide pertanto “sui 

fatti che si siano compiutamente verificati sotto la vigenza della legge” incisa o modificata» (punto 

5.2 delle sentenze citate). Poiché i fatti oggetto di giudizio sono antecedenti la riforma del 2018, 

il Tribunale meneghino ritiene inapplicabile l’applicazione retroattiva anche della riforma 2020 

(art. 11 preleggi al c.c.) perché «L’applicazione retroattiva delle nuove norme non sarebbe 

giustificata “sul piano della ragionevolezza”, in considerazione dei “valori costituzionalmente 

tutelati” di eguaglianza e di affidamento, che “sarebbero potenzialmente lesi dall’efficacia a ritroso 

della norma” (Cass. SU punto 6.5 e Corte cost. 22 febbraio 2017, n. 73), nei limiti in cui la diversa 

valutazione giuridica dei fatti già accaduti determinasse l’effetto di escludere il rilascio del 

permesso di soggiorno per seri motivi di carattere umanitario (Cass. SU punto 6.5)». 

  

Tesi che, occorre evidenziare, va collegata a quella, oggi ancora non bene esplicitata, secondo cui 

la nuova protezione speciale introdotta dal d.l. n. 130/2020 sarebbe più restrittiva rispetto 

all’originaria protezione umanitaria ex art. 5, co. 6, TU 286/98, su cui si è abbattuta la scure del 

legislatore nel 2018, volendo pertanto, par di capire, salvaguardare l’ampiezza applicativa di detta 

norma. Sia consentito, al riguardo, ricordare che, al netto di vari profili afferenti la nuova 

protezione speciale, l’art. 5, co. 6, TU parzialmente ripristinato nel 2020 (con l’unica eccezione 

dei «seri motivi di carattere umanitario») con riferimento agli obblighi costituzionali o 

internazionali dello Stato fa parte della nuova formulazione dell’art. 19, co. 1.1, TU 286/98 e 

dunque con amplissima, non tipizzata, possibilità di farvi rientrare anche oggi svariatissime 

situazioni (annotazione di Nazzarena Zorzella). 

  

La PROTEZIONE SPECIALE al di FUORI DELLA PROTEZIONE INTERNAZIONALE 

Con ordinanza 12.3.2021 RG. 77024/2019 il Tribunale di Roma ha riconosciuto la protezione 

speciale a giovane ricorrente della Tunisia che, avendo beneficiato durante la minore età, insieme 

alla madre, di un permesso ex art. 31, co. 3, TU 286/98, aveva raggiunto la maggiore età e 
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chiesto alla questura di Roma la conversione in permesso per motivi di famiglia, negatagli per 

difetto dei requisiti di legge. 

Il Tribunale ha ritenuto legittimo il diniego ma applicato le nuove previsioni di cui all’art. 19, co. 

1 e 1.1 TU 286/98, novellato dal d.l. n. 130/2020, riconoscendogli la protezione speciale in 

relazione al diritto al rispetto della vita privata e familiare, in quanto «il ricorrente è presente sul 

territorio italiano dal 2013, è privo di contatti rilevanti con i propri familiari nel Paese di origine 

e ha, altresì, svolto in Italia tutto il percorso scolastico. Dalla documentazione depositata in atti si 

evince come questi si sia velocemente integrato sul territorio nazionale sul piano sia scolastico e 

sociale. È chiaro, pertanto, che il rientro in Tunisia comprometterebbe il percorso di integrazione 

avviato dal ricorrente nel nostro Paese e, di conseguenza, la sua vita privata intesa in conformità 

dell’interpretazione fornita dalla Corte di Strasburgo (Corte EDU, 14 febbraio 2019, Narjis c. 

Italia, n. 57433/15; Corte EDU, Grande Camera, Üner c. Paesi Bassi, n. 46410/99. Si veda 

anche Corte EDU, Grande Camera, 23 giugno 2008, Maslov c. Austria, n. 1638/03), quale 

nuova identità e stabilità, alla luce, peraltro, dell’attuale situazione economica del Paese d’origine 

che allo stato presenta forti criticità». 

  

Sempre il Tribunale di Roma, con ordinanza 21.6.2021 RG. 30334/2021, ha riconosciuto la 

protezione speciale a cittadino straniero che, nel marzo 2021, aveva inoltrato specifica richiesta 

di rilascio alla questura di Roma, conseguendone un rigetto (dal testo dell’ordinanza non si 

comprende se vi sia stato un espresso provvedimento di diniego o un silenzio della questura). 

Il giudice romano riconosce, invece, detta tutela alla luce del percorso di vita intrapreso in Italia, 

attestato attraverso documentazione lavorativa che «di regola, contribuisce alla nascita e allo 

sviluppo di relazioni sociali, fattore anch’esso indicativo dell’esistenza di un legame effettivo con 

il Paese di accoglienza. Va, infatti, sottolineato che il rapporto instaurato dal soggetto immigrato 

con la comunità può essere ricondotto alla nozione di “vita privata” di cui all’articolo 8 della CEDU 

(Corte europea diritti dell’uomo sez. I, sent., (ud. 22.1.2019) 14.2.2019, n. 57433/15; Ü. c. 

Paesi Bassi [G.C.], n. 46410/99, § 59, CEDU 2006-XII)». 

  

I PROVVEDIMENTI ex REGOLAMENTO n. 604/2013 DUBLINO III 

  

Bulgaria e carenze sistemiche del sistema asilo e di accoglienza 

Con ordinanza n. 18621/2021 la Cassazione ha rigettato il ricorso proposto dal Ministero 

dell’interno - Unità Dublino, avverso il decreto con cui il Tribunale di Roma aveva annullato il 

provvedimento di trasferimento in Bulgaria di un richiedente asilo del Pakistan, ai sensi dell’art. 

18 Regolamento c.d. Dublino, avendo accertato l’esistenza del rischio di trattamenti inumani e 

degradanti a causa delle carenze sistemiche nel sistema di accoglienza e asilo di detto Paese UE. 
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La Cassazione ha precisato che, contrariamente a quanto sostenuto dal Ministero, il Tribunale di 

Roma non aveva preso in considerazione il rischio di rimpatrio indiretto ma unicamente le carenze 

sistemiche nelle procedure del sistema asilo e di accoglienza della Bulgaria, in applicazione dell’art. 

3 del Regolamento. Inoltre, ha richiamato i principi espressi in materia dalla costante 

giurisprudenza di legittimità, ovverosia: l’unitarietà della procedura per il riconoscimento della 

protezione internazionale, pur distinta in fasi, tra le quali quella dell’accertamento della 

competenza dello Stato all’esame (Cass. SU 8044/2018); la competenza amministrativa per 

l’individuazione dello Stato competente è assegnata in Italia all’Unità Dublino del Ministero ma 

la decisione è soggetta al controllo giurisdizionale (Cass. n. 31675/2018 e n. 31566/2019) anche 

in relazione al rischio di violazione dell’art. 4 della Carta fondamentale dell’Unione europea 

(analogo all’art. 3 CEDU), come affermato dalla Corte di giustizia UE, 16 febbraio 2017, causa 

C-578/16 PPU; il principio di reciproca fiducia tra Stati dell’UE (mutual trust) «deve essere 

bilanciato con il principio di cautela a garanzia degli incomprimibili diritti fondamentali dello 

straniero, principio che impone al giudice nazionale di annullare il provvedimento di trasferimento 

tutte le volte in cui non solo vi sia la prova certa, ma anche il ragionevole dubbio – cioè “fondati 

motivi” – per ritenere che nello Stato membro inizialmente designato come competente sussistano 

“carenze sistemiche nella procedura di asilo e nelle condizioni di accoglienza dei richiedenti in tale 

Stato membro”, che implichino il rischio di un trattamento inumano o degradante ai sensi 

dell’articolo 4 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea nonché dell’art. 3 della 

Convenzione europea dei diritti dell’uomo, siccome interpretato dalla Corte di Strasburgo (sul 

principio del ragionevole dubbio, in linea generale, v. la sentenza della Corte europea dei diritti 

dell’uomo del 22 marzo 2005, Av c. Turchia, e in particolare i §§ 59-60)». 

Applicando detti principi al caso esaminato, la Cassazione esclude che il Tribunale di Roma abbia 

errato annullando il rinvio del richiedente asilo in Bulgaria, tenuto conto che dalla Risoluzione del 

Parlamento europeo dell’8 ottobre 2020 sullo Stato di diritto ed i diritti fondamentali in Bulgaria 

(2020/2793[RSP]) emerge una preoccupante violazione di diritti fondamenti e una non 

indipedenza della magistratura, al punto da chiedere che la Commissione europea si occupi con 

urgenza della procedura di infrazione già avviata. 

  

Il termine per la «ripresa in carico» 

L’ordinanza n. 19518/2021 della Cassazione affronta un ricorso c.d. Dublino, proposto da un 

richiedente asilo del Pakistan avverso la decisione con cui il Tribunale di Ancona aveva respinto 

l’impugnazione di un provvedimento di trasferimento per «ripresa in carico» in Germania, ove in 

precedenza aveva già inoltrato domanda di riconoscimento della protezione internazionale. 

La pronuncia presenta un primo profilo di interesse perché, pur ritenendo inammissibile il ricorso 

per nullità della procura (perché non recante la data della sottoscrizione, pur se nel suo contenuto 

era compiutamente indicato il provvedimento impugnato), la Corte ha ritenuto di esaminare 
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comunque il ricorso e di esprime un principio di diritto nell’interesse della legge, ai sensi dell’art. 

363, co. 3, c.p.c. stante «la particolare importanza della questione giuridica posta dal motivo in 

esso formulato – soprattutto in considerazione della notoria esistenza di numerosissime 

controversie analoghe a quella giunta all’esame della Corte». Applicazione della norma 

processualcivilistica che, come si legge nell’ordinanza in rassegna, è oggetto di contrasto 

giurisprudenziale, che viene affrontato con ampie argomentazioni (pp. 9-14). 

L’ordinanza è complessa e ampiamente argomentata e ricostruisce nel dettaglio le disposizioni del 

Regolamento n. 604/2013, c.d. Dublino III, che contiene i vari criteri per l’individuazione dello 

Stato competente all’esame della domanda di protezione internazionale, l’astratta possibilità di 

deroga in base a una duplice clausola di discrezionalità (art. 17), e una deroga generale a tutti i 

criteri rappresentata dall’art. 3 del Regolamento, che impedisce il trasferimento verso lo Stato 

formalmente competente se vi sia il rischio di «carenze sistemiche nella procedura di asilo e nelle 

condizioni di accoglienza dei richiedenti» in detto Stato. 

La pronuncia si dipana nel ricostruire, con ampi richiami alla giurisprudenza della Corte di 

giustizia UE, la differente disciplina della «presa in carico» rispetto alla «ripresa in carico», ai 

sensi degli artt. 18, 20, 23 e 24 del Regolamento, cioè dopo che nello Stato competente sia stata 

presentata la domanda di protezione internazionale, eventualmente rinunciata o definita 

negativamente, specificando che la procedura di esame è distinta da quella di individuazione dello 

Stato competente. Secondo l’ordinanza in rassegna, «si deve ritenere che l’articolo 18, paragrafo 

1, lettere da b) a d), del medesimo Regolamento possa applicarsi solo ove lo Stato membro in cui 

una domanda sia stata precedentemente presentata abbia condotto a termine tale procedura di 

determinazione riconoscendo la propria competenza per l’esame di detta domanda ed abbia avviato 

l’esame della stessa conformemente alla Direttiva 2013/32». 

Nel caso di specie la Cassazione ritiene che il ricorrente versi in una situazione di «ripresa in 

carico» da parte della Germania, indipendentemente dal fatto che in quel Paese egli abbia ritirato 

la domanda o se il suo esame sia stato avviato. 

La Corte ricorda poi che l’effettività del ricorso riguarda «“tanto il rispetto delle norme che 

assegnano le competenze per l’esame di una domanda di protezione internazionale quanto le 

garanzie procedurali stabilite dal regolamento medesimo” (cfr., in termini, Corte di giustizia del 2 

aprile 2019, nelle cause riunite C-582/17 e C-583/17, punto 40. Nello stesso senso, si vedano 

anche le sentenze della medesima Corte del 26 luglio 2017, A.S., C-490/16, punti 27 e 31; del 

26 luglio 2017, Mengesteab, C-670/16, punti da 44 a 48, nonché del 25 ottobre 2017, Shiri, C-

201/16, punto 38)», ritenendo irrilevante che l’impugnazione riguardi la presa in carico. 

Con specifico riguardo al termine entro cui deve avvenire la presa in carico (art. 27 Regol.), la 

Cassazione richiama la pronuncia della Corte di giustizia dell’UE 26 luglio 2017, Mengesteab, C-

670/16, secondo cui la sua inutile decorrenza (cui consegue il venire meno della competenza dello 
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Stato primo) può essere invocata anche dal richiedente e questo anche se lo Stato cui dovrebbe 

essere rinviato ha accettato la presa in carico. 

All’esito dell’ampia motivazione, la Cassazione pronuncia il seguente principio nell’interesse della 

legge: «In tema di protezione internazionale, il ricorso effettivo previsto dall’art. 27, paragrafo 1, 

del Regolamento n. 604/2013, avverso una decisione di trasferimento adottata nei confronti del 

richiedente asilo all’esito di una richiesta di “ripresa in carico”, può investire anche il rispetto dei 

termini indicati all’articolo 23, paragrafo 2, del medesimo Regolamento, concernendo un siffatto 

accertamento la verifica della sua corretta applicazione. In tale ipotesi, spetta al Tribunale 

adito ex art. 3, co. 3-bis, del d.lgs. n. 25 del 2008, verificare se, per come concretamente motivato, 

il provvedimento impugnato rechi, o non, gli elementi e/o i riferimenti essenziali al fine di 

riscontrare la tempestività della menzionata richiesta in rapporto ai termini predetti». 

  

Con riguardo alla questione della nullità della procura per difetto di data (ex art. 35-bis, co. 13, 

d.lgs. 25/2008) si ricorda che, al momento della pronuncia qui in rassegna, depositata l’8 luglio 

2021, erano già intervenute le Sezioni unite che si erano espresse nel senso della nullità in caso 

di mancata indicazione espressa della data (SU n. 15771/2021), ma con ordinanza n. 

17970/2021 del 23 giugno 2021 la terza sezione della Cassazione ha rinviato alla Corte 

costituzionale la questione di legittimità dell’art. 35-bis, co. 13, d.lgs. 25/2008 per sospetta 

incostituzionalità in riferimento agli artt. 3, 10, 24 e 111 e 117 della Costituzione e dell’art. 47 

della Carta fondamentale UE. 

  

LE MISURE DI ACCOGLIENZA 

 

Accoglienza nel SAI e permesso per cure mediche 

Con  ordinanza emessa il 19.8.2021 in sede cautelare, il Tribunale di Roma  ha esaminato 

l’interessante caso di un cittadino straniero – già titolare nel 2015 di permesso umanitario, poi di 

permesso per cure mediche nel 2018, il cui rinnovo era stato successivamente negato nel 2020 

dalla questura di Roma e oggetto di diverso giudizio di impugnazione, nell’ambito del quale aveva 

ottenuto la pronuncia inaudita altera parte di rilascio del permesso per cure mediche – il quale ha 

presentato un ricorso d’urgenza, ex art. 700 c.p.c., chiedendo al Tribunale il riconoscimento del 

diritto ad essere inserito in una struttura SAI del Comune di Roma, posto che il Servizio centrale 

non aveva risposto alla sua richiesta presentata in via amministrativa. Nel corso del giudizio 

cautelare erano, tuttavia, intervenuti sia la conferma giudiziale, nel diverso giudizio, di rilascio 

del permesso per cure mediche, sia la risposta del SAI di inserimento in una struttura del Comune 

di Brindisi, ragion per cui il ricorrente aveva modificato la propria domanda giudiziale chiedendo 

un ordine di inserimento nello specifico progetto psicoterapeutico a cui già era stato ammesso a 

Roma e dunque nel SAI attivo sul territorio di Roma Capitale. 
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Il Tribunale evidenzia, in primo luogo, la questione della giurisdizione (ordinaria o 

amministrativa) in quanto «all’originaria domanda di inserimento nel sistema di accoglienza 

(inteso nella sua interezza e nella sua dimensione nazionale) si è sostituita la domanda di 

inserimento in una specifica articolazione territoriale di detto sistema (e cioè quella di Roma). 

Non sarebbe, allora, peregrino ipotizzare che, così facendo, la parte ricorrente finisca per chiedere 

un provvedimento giurisdizionale che potrebbe ritenersi incidente sull’autonomia e organizzativa 

della PA, caratterizzata da elevato grado di discrezionalità.». Tuttavia, ritiene ininfluente nella 

sede cautelare la decisione sulla giurisdizione (rinviandone l’esame approfondito nell’eventuale 

giudizio di merito) per l’urgenza di garantire il diritto alla salute e all’integrità psico-fisica della 

persona, avente natura di diritto fondamentale, sia nell’ordinamento nazionale che in quelli 

sovranazionali. 

Quanto al merito, esaminata la particolare patologia psichica del ricorrente, affrontabile non solo 

con i farmaci ma con una presa in carico più complessiva, e accertato che il ricorrente è già inserito 

in un progetto a Roma comprensivo anche di un percorso psico-terapeutico e ha una determinata 

collocazione logistica e dunque relazioni con persone nelle quali ha riposto l’imprescindibile fiducia, 

il Tribunale ha ordinato alle Amministrazioni SAI convenute «di ricercare – pur nell’esercizio 

della loro autonomia organizzativa – una soluzione alternativa che consenta al sig… di proseguire, 

almeno nelle more del giudizio di merito, il percorso di terapia e recupero psicologico e riabilitativo 

già ampiamente avviato nelle strutture romane, inserendolo nel sistema SAI della capitale». 

  

Accoglienza nel SAI di titolare di rifugio politico vulnerabile 

Il Tar Marche, Ancona, con sentenza n. 632/2021, si è pronunciato su un ricorso (RG. 

213/2020) proposto da una rifugiata politica della Siria, a cui la prefettura di Ancona aveva 

revocato le misure di accoglienza nel CAS dopo il riconoscimento dello status, in difetto di risposta 

da parte del SAI di inserimento in una struttura di seconda accoglienza per persone vulnerabili. 

Revoca che ha comportato che la donna sia stata costretta a vivere per strada e poi accolta in una 

casa rifugio, sistemazione non solo precaria ma inadeguata alle sue condizioni di salute. 

A seguito di sollecitazioni del legale della ricorrente e all’esito di un decreto cautelare del Tar, il 

Servizio centrale aveva risposto negando l’indisponibilità di una struttura, all’interno del SAI, 

idonea ad accogliere persone con patologie psichiche, evidenziando che detto sistema non ha 

natura sanitaria ma preordinata al raggiungimento dell’autonomia del/della titolare di protezione, 

mentre la rifugiata siriana non appariva autonoma. 

Con la sentenza n. 632/2021 il giudice regionale marchigiano censura il provvedimento del 

Servizio centrale, o meglio la nota con cui aveva risposto al provvedimento giudiziale interinale 

(ritenuto impugnabile, avendo contenuto di diniego della misura richiesta) in quanto il d.m. 

10.8.2018 (Linee guida SPRAR) prevede espressamente tra i progetti di accoglienza anche quelli 

«in favore di persone disabili e/o con disagio mentale o psicologico e/o con necessità di assistenza 
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sanitaria, sociale e domiciliare, specialistica e/o prolungata», irrilevante che quei progetti siano 

attivabili su base volontaria in quanto «la carenza di posti nei progetti dedicati alla presa in carico 

dei soggetti vulnerabili per patologie afferenti alla sfera psichica o la poca adesione da parte degli 

enti locali a tale tipo di progetti non possono andare a discapito di chi necessita dell’accoglienza, 

essendo invece necessario un intervento coordinato di tutte le Amministrazioni coinvolte e dei 

Servizi presenti sul territorio affinché sia garantita quella tutela psico-socio-sanitaria che le 

anzidette Linee guida del 2019 hanno individuato quale servizio minimo obbligatorio nell’ambito 

dell’accoglienza.», richiamando, in proposito la pronuncia della Corte di giustizia 27 febbraio 

2014, n. 79. 

Poiché nel corso del giudizio la ricorrente aveva trovato collocazione in una struttura SAI in 

Sicilia, ove beneficiava delle cure necessarie, il Tar ha dichiarato improcedibile il ricorso per 

sopravvenuta carenza di interesse. 

Tuttavia, ha condannato l’Amministrazione al risarcimento del danno (richiesto dalla 

ricorrente ex art. 2059 c.c. e liquidato in € 5.000,00), avendo riscontrato sia il pregiudizio subito 

a causa della privazione delle condizioni di accoglienza che hanno leso la dignità della persona, 

ovverosia valori costituzionalmente protetti, che l’elemento soggettivo della colpa della PA, non 

essendo scusabile la condotta dell’Amministrazione a fronte della natura fondamentale dei diritti 

violati. 

  

Revoca delle misure di accoglienza - limiti 

Con sentenza n. 9592/2021 il Tar Lazio, Roma, ha accolto il ricorso di un richiedente asilo a cui 

erano state revocate le misure di accoglienza per violazione delle regole della struttura di 

accoglienza. Accoglimento motivato perché «La violazione da parte del richiedente asilo delle 

regole relative ai Centri di accoglienza non legittima l’applicazione di sanzioni e misure che 

incidono sulle sue esigenze della vita quotidiana e che non rispettano il principio di proporzionalità 

e la dignità umana», richiamando in proposito la pronuncia della Corte di giustizia dell’UE del 12 

novembre 2019 causa C-233/18, secondo cui, afferma il Tar, «ai sensi dell’articolo 20, parr. 4 e 

5, della Direttiva 2013/33/UE, letto alla luce dell’articolo 1 della Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione europea, uno Stato membro non può prevedere, tra le sanzioni che possono essere 

inflitte ad un richiedente, anche se a seguito di gravi violazioni delle regole dei Centri di 

accoglienza nonché di comportamenti gravemente violenti, una sanzione consistente nel revocare, 

seppur temporaneamente, le condizioni materiali di accoglienza, relative all’alloggio, al vitto o al 

vestiario, dato che avrebbe l’effetto di privare il richiedente della possibilità di soddisfare le sue 

esigenze più elementari. L’imposizione di altre sanzioni deve in ogni caso rispettare le condizioni 

indicate nelle citate previsioni e, in particolare, quelle relative al rispetto del principio di 

proporzionalità e della dignità umana». 
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Il Tar Roma censura il provvedimento di revoca anche nella parte in cui ha violato l’art. 7 legge 

241/90 e s.m., omettendo di comunicazione al richiedente l’avvio del procedimento e dunque 

impedendogli la partecipazione procedimentale, richiamando il proprio consolidato orientamento 

(Tar Lazio, Roma, n. 5961/2019 e n. 4755/2019) oltre che del Consiglio di Stato (n. 

5445/2018). Ribadendo la natura sanzionatoria della revoca delle misure di accoglienza (Cons. 

St. n. 80/2018), il Tar sottolinea l’importanza del rispetto delle regole del giusto procedimento 

amministrativo e di obbligo di specifica, non generica, motivazione (Cons. St., n. 3297/2018; Tar 

Milano n. 2201/2018).  
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MASSIMO PASTORE, GIULIA PERIN 

  

FAMIGLIA 

La normativa europea non osta a che il permesso per ricongiungimento familiare sia rilasciato 

o prorogato anche qualora l’identità dello straniero non possa essere esattamente accertata in 

mancanza di un titolo di viaggio  

È frequente in Italia l’ipotesi in cui titolari di permessi per motivi familiari perdano il titolo di 

soggiorno per impossibilità di esibire un passaporto o altro titolo di viaggio. Il possesso di un 

passaporto viene considerato condizione imprescindibile per il rilascio di un permesso di soggiorno, 

salvo che ricorrano casi peculiari quali la sussistenza di obblighi internazionali, come quelli 

discendenti dalla Convenzione di Ginevra in materia di rifugiati. 

Nel caso deciso dalla Corte di giustizia con la sentenza del 4 marzo 2021, C-193/19, le autorità 

svedesi avevano negato il rinnovo di un permesso di soggiorno per ricongiungimento familiare, 

tra le altre ragioni (era emersa anche una segnalazione nel sistema SIS fatta da altro Paese 

Schengen), per l’impossibilità di identificare con certezza lo straniero, in assenza di un passaporto. 

Il giudice svedese, chiamato dallo straniero a decidere della legittimità del diniego, chiede alla 

Corte di giustizia di chiarire quali siano «i requisiti derivanti dal diritto dell’Unione in materia di 

accertamento dell’identità di un cittadino di un Paese terzo la cui domanda di titolo di soggiorno, 

presentata quando quest’ultimo si trova già nel territorio nazionale, non sia fondata né su motivi 

di protezione internazionale, né su motivi umanitari, ma sia finalizzata al ricongiungimento 

familiare del richiedente». 

Il giudice del rinvio osserva, nel motivare le ragioni del rinvio pregiudiziale, che secondo alcune 

pronunce adottate dalle giurisdizioni superiori svedesi, la necessità di subordinare il rilascio e il 

rinnovo del permesso di soggiorno per motivi familiari al possesso di un passaporto da parte dello 

straniero discenderebbe dalla necessità di «ottemperare agli impegni derivanti dalla CAAS (n.d.r. 

Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen) e dal codice frontiere Schengen». 

Effettivamente, in tali atti normativi è prevista la necessità per i cittadini di Paesi terzi di essere 

«in possesso di un documento di viaggio valido che autorizzi il titolare ad attraversare la frontiera 

(…)», per tali ragioni, veniva chiesto alla Corte di giustizia di chiarire quale dovesse essere la 

corretta interpretazione del diritto europeo in materia. 

In merito a tale questione, la risposta dei Giudici di Lussemburgo è chiara: il codice frontiere 

Schengen riguarda solo le questioni attinenti all’ingresso e all’attraversamento delle frontiere, 

mentre non disciplina la situazione dei cittadini di Paesi terzi che si trovino già nel territorio di 

uno Stato membro (viene richiamata, in proposito anche la sentenza del 22.10.2009, Zurita 

Garcìa e Choque Cabrera, C-261/08 e C-348/08). Ne discende – afferma la Corte di giustizia – 



 Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. 3/2021  
 

                                                                                                                                         RASSEGNE, fasc. n. 3/2021       420 

che il diritto dell’Unione europea non osta ad una normativa nazionale che consenta il rilascio o la 

proroga o il rinnovo del permesso di soggiorno per motivi familiari anche a favore dello straniero 

la cui identità non abbia potuto essere comprovata con un documento di viaggio valido. 

La decisione appare rilevante nel contesto italiano ove, come anticipato, l’impossibilità di esibire 

un passaporto viene spesso indicata dall’Amministrazione come ostativa al rilascio dei permessi 

di soggiorno per cui non siano previste precise esenzioni sotto tale profilo. Nel nostro ordinamento, 

il problema dell’impossibilità di ottenere un passaporto era stata affrontata già con la circolare del 

Ministero degli affari esteri del 31 ottobre 1961 in cui è espressamente previsto che «Agli stranieri 

che invece non abbiano la qualifica di rifugiati politici e che, per ragioni varie, non possono ottenere 

il passaporto delle autorità del loro Paese, verrà rilasciato un nuovo documento, a forma di libretto 

di colore verde chiaro, denominato Titolo di viaggio per stranieri, che sarà distribuito a ciascuna 

Questura in un congruo numero di esemplari. […] La concessione di detto documento potrà avere 

luogo, salvo i casi di urgente ed improrogabile necessità, solo dopo che l’interessato abbia provato 

di essere nell’impossibilità di ottenere un passaporto dalle autorità del suo Paese e di non avere 

pendenze verso la giustizia od obblighi verso la famiglia». 

La previsione del rilascio di un documento che tenga luogo del passaporto, per i casi in cui lo 

straniero si trovi nell’impossibilità di ottenere tale documento dal proprio Paese, previsione, che 

ha trovato anche di recente conferma da parte della giurisprudenza amministrativa (cfr. per tutti, 

Tar Napoli, 19.02.2021, n. 1669) appare idonea a tutelare il diritto al soggiorno dello straniero, 

nel caso in cui al suo riconoscimento osti solo la mancanza del passaporto. E ciò a maggior ragione 

nel caso in cui vengano in rilievo diritti fondamentali come quello al rispetto della vita familiare 

che, come ricorda la Corte di giustizia, verrebbero pregiudicati dalla perdita di regolarità del 

familiare ricongiunto. 

  

Diritto al ricongiungimento familiare del genitore del rifugiato. Irrilevanza della presenza di 

altri figli nel Paese in cui risiede il genitore infrasessantacinquenne, nel caso in cui tali familiari 

non siano in grado di mantenere il genitore  

Nel decennio tra il 1998 e il 2008 la definizione di «genitore» ricongiungibile è stata più volte 

modificata dal legislatore. La versione attuale dell’art. 29, co. 1, TU frutto della riformulazione 

operata dal d.lgs. n. 160/2008 prevede che siano ricongiungibili con il figlio regolarmente 

soggiornante in Italia «i genitori a carico, qualora non abbiano altri figli nel Paese d’origine o di 

provenienza, ovvero i genitori ultrasessantacinquenni, qualora gli altri figli siano impossibilitati 

al loro sostentamento per documentati gravi motivi di salute». 

Tale norma è stata ritenuta esente da vizi di illegittimità costituzionale dalla Consulta, la quale, 

con sentenza n. 224/2005, ha ritenuto l’opzione del legislatore non irragionevole «ove si consideri 

l’ipotesi che vi siano altri figli nel Paese d’origine e siano pertanto possibili altre forma di 

conservazione dell’unità familiare». 
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Nonostante la conferma della legittimità della disposizione, la norma ha continuato ad essere 

oggetto di contenzioso, dal momento che la presenza di fratelli è di fatto frequentissima e, pertanto, 

anche genitori che siano effettivamente a carico dello straniero residente in Italia non potrebbero 

ricongiungersi al figlio, nel caso in cui risulti semplicemente l’esistenza in vita di altri figli nel 

medesimo Paese del genitore, salva la condizione relativamente più favorevole del genitore 

ultrasessantacinquenne. 

Con la sentenza 14.07.2021, n. 20127, la Suprema Corte, chiamata a decidere del rigetto della 

domanda di ricongiungimento presentata da uno straniero avente lo status di rifugiato in Italia, 

adotta un’interpretazione adeguatrice della disposizione sopra richiamata, in ragione del carattere 

fondamentale del diritto all’unità familiare. 

Nel caso sottoposto all’esame della Corte, la madre per cui era stato chiesto il ricongiungimento 

aveva sessantun anni e conviveva con un altro figlio, studente ed economicamente non autonomo.  

Secondo il Collegio, la presenza di tale figlio non è di ostacolo al ricongiungimento, dal momento 

che solo la presenza di figli in grado di provvedere al sostentamento del genitore è idonea a far 

venire meno il diritto al ricongiungimento del genitore che risulti a carico del figlio avente 

lo status di rifugiato in Italia. 

Tale interpretazione viene ritenuta l’unica conforme, da un lato, all’art. 8 CEDU e, dall’altro, alla 

Direttiva 86/2003: quest’ultima, secondo il Supremo Collegio, consentirebbe agli Stati di 

escludere determinate categorie di familiari (ad esempio, di non prevedere la possibilità di 

ricongiungere i genitori), ma non – una volta incluse eventuali ulteriori categorie – di introdurre 

ulteriori condizioni rispetto a quella della vivenza a carico. 

Il principio di diritto affermato è il seguente: se il genitore dello straniero che abbia lo status di 

rifugiato in Italia abbia meno di sessantacinque anni e risulti a carico, la presenza di fratelli nel 

Paese di origine rileva solo nel caso in cui tali fratelli siano in grado di provvedere al 

sostentamento del genitore; se invece il genitore sia ultrasessantacinquenne, deve ritenersi non 

necessaria la prova dell’essere «a carico». 

Rimane aperta la questione di quale soluzione i Giudici di legittimità avrebbero dato della 

fattispecie se il richiedente non avesse avuto lo status di rifugiato, dal momento che le 

argomentazioni utilizzate dalla Corte e i richiami alla normativa europea avrebbero potuto 

utilizzarsi anche per lo straniero residente in Italia sulla base di un diverso titolo di soggiorno. 

  

Condizioni per l’espulsione della donna in stato di gravidanza e del marito convivente della 

stessa ai sensi dell’art. 19, co. 2, lett. d), d.lgs. n. 286/1998  

Con la sentenza del 21.06.2021, n. 17640, la Corte di cassazione fa definitiva chiarezza in merito 

ai presupposti per l’applicazione dell’art. 19, co. 2, lett. d), d.lgs. n. 286/1998. 

Tale disposizione, come è noto, prevede che non possa mai essere irrogata l’espulsione nei 

confronti di donne in stato di gravidanza o nei sei mesi successivi alla nascita del figlio. Il perimetro 
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applicativo di tale disposizione è stato esteso al marito convivente dalla Corte costituzionale, con 

la decisione n. 376/2000. 

Ciò premesso quanto al dato normativo rilevante, nella prassi non è infrequente che 

l’Amministrazione proceda ad un’espulsione prefettizia degli stranieri che rientrino nell’ambito di 

applicazione della norma, motivando l’espulsione sulla base dell’esistenza di precedenti penali a 

carico del destinatario del procedimento, precedenti che vengono nel caso concreto ritenuti 

prevalere nell’ambito del bilanciamento con la tutela della vita familiare, bilanciamento che 

l’Amministrazione è sempre chiamata ad effettuare. 

Secondo la Corte di cassazione, tale prassi è illegittima dal momento che «ai sensi dell’art. 19 

comma 2 lett. d) del d.lgs. n. 286/1998, durante la gravidanza e i sei mesi successivi alla nascita 

del figlio, il prefetto non può emettere decreto di espulsione, né nei confronti della madre né nei 

confronti del marito convivente, in quanto persone – sia pure temporaneamente – non espellibili. 

Tale divieto cede soltanto di fronte ad esigenze di ordine pubblico o di sicurezza dello Stato, di cui 

all’art. 13, comma 1, del d.lgs. 286/1998, la cui applicazione è fatta salva dal comma 2 dell’art. 

19; ma in tal caso il potere di espulsione è del Ministro e non del prefetto». 

Come chiarito dalla Suprema Corte, «l’ipotesi della gravidanza è diversa da quella della tutela 

della vita privata e familiare, perché pur essendo riconducibile al medesimo genus, ne costituisce 

una specie particolare che evidenzia non solo una situazione di vulnerabilità personale, ma anche 

e soprattutto l’esigenza di tutelare l’interesse del nascituro. Si tratta di garantire – per i Giudici 

di legittimità – al tempo stesso la funzione sociale della maternità, e il miglior interesse del minore, 

ma per un periodo di tempo limitato e determinato e sempreché queste esigenze individuali non 

mettano a rischio la stessa sicurezza dello Stato». 

  

MINORI 

In tema di autorizzazione alla permanenza in Italia del genitore del minore ex art. 31, co. 3, 

d.lgs. n. 286/1998, la vulnerabilità di minori nati in Italia ed integrati nel tessuto socio-

territoriale e nei percorsi scolastici, deve essere presunta, in applicazione dei criteri di 

rilevanza decrescente dell’età, per i minori in età prescolare, e di rilevanza crescente del grado 

di integrazione per gli altri minori  

La Corte Suprema negli ultimi anni ha continuato nella sua opera di progressivo chiarimento della 

portata dell’art. 31, co. 3, d.lgs. n. 286/1998, adottando pressoché senza esclusioni 

interpretazioni che fanno prevalere la tutela del minore rispetto a considerazioni relative alle 

norme regolanti il diritto di ingresso e soggiorno degli stranieri sul territorio nazionale. 

Anche la sentenza 12.07.2021, n. 19797 si inserisce in questo orientamento, sottolineando alcuni 

principi particolarmente importanti in materia. 

Nel caso di specie, la domanda di autorizzazione alla permanenza sul territorio dei genitori era 

stata rigettata sulla scorta della motivazione secondo cui «il superiore interesse del minore non 
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determinerebbe alcun automatismo, sicché il grave pregiudizio per il minore avrebbe dovuto essere 

puntualmente provato». La mera iscrizione alla scuola dell’infanzia del minore non assumerebbe, 

secondo i giudici del merito, «lo spessore necessario per l’accoglimento della domanda, considerata 

l’età del minore e l’assoluta prevalenza che la stressa conferiva, ai fini della stabilità emotiva ed 

esistenziale, al contesto familiare». 

La Corte di cassazione non condivide tale iter argomentativo. 

Richiamati alcuni precedenti di legittimità dove veniva distinta l’ipotesi dell’autorizzazione 

all’ingresso da quella alla continuazione del soggiorno in Italia di straniero già presente, la 

Suprema Corte afferma che «la vulnerabilità di minori nati in Italia ed integrati nel tessuto socio-

territoriale e nei percorsi scolastici deve essere presunta, in applicazione dei criteri di rilevanza 

decrescente dell’età, per i minori in età prescolare, e di rilevanza crescente del grado di 

integrazione, per i minori in età scolare. Ne consegue – secondo la Corte – che la condizione di 

vulnerabilità di tali minori deve essere ritenuta prevalente, sino a prova contraria, rispetto alle 

norme regolanti il diritto di ingresso e soggiorno degli stranieri sul territorio nazionale, dovendosi 

dare primario rilievo al danno che deriverebbe loro per effetto del rimpatrio in un contesto socio- 

territoriale con il quale il minore stesso non ha alcun concreto rapporto». 

La pronuncia appare rilevante perché alleggerisce significativamente l’onere della prova che 

incombe sugli stranieri ricorrenti: una volta dimostrati i fatti della nascita in Italia e 

dell’inserimento scolastico, il soggiorno dei genitori dovrebbe essere autorizzato, dal momento che 

sino a prova contraria, intanto basterebbe a provare la prevalenza della condizione di vulnerabilità 

del minore rispetto alle norme regolanti la materia dell’immigrazione.  
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MARIAROSA PIPPONZI 

  

A settembre del 2021 è stata depositata la sentenza della Corte di Giustizia sulla portata del 

diritto di accesso alle prestazioni sociali. La Corte di Giustizia ha dichiarato illegittima l’esclusione 

dei cittadini stranieri privi di permesso di lungo periodo dal bonus bebè e dalla indennità di 

maternità per le madri disoccupate essendo tale esclusione in contrasto con la direttiva 

2011/98/UE che riconosce il diritto alla sicurezza sociale a tutti gli stranieri titolari di un 

permesso unico che consenta di soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro (sent. 

2.9.2021, C-350/20). 

Si segnala, quanto alle pronunce emesse dai Tribunali e dalle Corti di Appello in materia di 

discriminazione, che si va consolidando l’orientamento di imporre una penale per il ritardo 

nell’esecuzione delle decisioni, così da assicurare la tempestiva rimozione degli effetti 

pregiudizievoli.  

  

Accesso al patrocinio a spese dello Stato 

La Corte costituzionale con sentenza n. 157 del 21.7.2021 ha dichiarato l'illegittimità 

costituzionale dell'art. 79, co. 2, del d.p.r. 30.5.2002, n. 115, recante «Testo unico delle 

disposizioni legislative e regolamentari in materia di spese di giustizia (Testo A)», nella parte in 

cui non consente al cittadino di Stati non appartenenti all'Unione europea, in caso di impossibilità 

a presentare la documentazione richiesta ai sensi dell'art. 79, co. 2, di produrre, a pena di 

inammissibilità, una dichiarazione sostitutiva di tale documentazione. La Corte 

costituzionale – dopo aver premesso che il testo unico in materia di spese di giustizia introduce, 

nell'art. 119, con riferimento al patrocinio a spese dello Stato nei processi civile, amministrativo, 

contabile e tributario, una equiparazione al trattamento previsto per il cittadino italiano di quello 

relativo allo «straniero regolarmente soggiornante sul territorio nazionale al momento del sorgere 

del rapporto o del fatto oggetto del processo da instaurare» – ha rilevato che l'art. 79, co. 2, t.u. 

spese di giustizia «palesa rilevanti distonie, posto che, avvalendosi del mero criterio della 

cittadinanza, richiede, stando alla sua lettera, la certificazione dell'autorità consolare competente 

per i redditi prodotti all'estero solo ai cittadini di Stati non aderenti all'Unione europea e non 

anche a quelli italiani o ai cittadini europei, che pure possano aver prodotto redditi in Paesi terzi 

rispetto all'Unione europea; al contempo, la medesima disposizione sembra pretendere dai cittadini 

degli Stati non aderenti all'Unione europea la certificazione consolare per qualsivoglia reddito 

prodotto all'estero, compresi quelli realizzati in Paesi dell'Unione». La Corte ha sottolineato la 

«manifesta irragionevolezza che deriva dalla mancata previsione, nell'art. 79, co. 2, t.u. spese di 

giustizia, per i processi civile, amministrativo, contabile e tributario, di un meccanismo 
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che – come, viceversa, stabilisce per il processo penale l'art. 94, co. 2, t.u. spese di 

giustizia – consenta di reagire alla mancata collaborazione dell'autorità consolare, così 

bilanciando la necessità di richiedere un più rigoroso accertamento dei redditi prodotti in Paesi 

non aderenti all'Unione europea, per i quali è più complesso accertare la veridicità di quanto 

dichiarato dall'istante, con l'esigenza di non addebitare al medesimo richiedente anche il rischio 

dell'impossibilità di procurarsi la specifica certificazione richiesta». Ad avviso della Corte 

costituzionale sebbene la distinzione fra processo penale e altri processi (civile, amministrativo, 

contabile e tributario) può giustificare talune differenziazioni, se correlate alle diverse 

caratteristiche e implicazioni dei vari processi, nella disciplina del patrocinio a spese dello Stato, 

tale dicotomia non può in alcun modo legittimare «la mancata previsione di un correttivo, nell'art. 

79, comma 2, t.u. spese di giustizia, che permetta di superare l'ostacolo creato dalla condotta 

omissiva, o in generale non collaborativa, dell'autorità consolare». Sicché la disposizione censurata 

ponendosi «in contrasto con la ragionevolezza e con il principio di autoresponsabilità, inficia la 

possibilità di un accesso effettivo alla tutela giurisdizionale, facendo gravare sullo straniero 

proveniente da un Paese non aderente all'Unione europea il rischio dell'impossibilità di produrre 

la sola documentazione ritenuta necessaria, a pena di inammissibilità, per comprovare i redditi 

prodotti all'estero» e sottende una presunzione che lo straniero abbia redditi all'estero. 

  

Accesso agli alloggi pubblici 

Con ordinanza del 25.7.2021 il Tribunale di Torino si è pronunciato in merito alla natura 

discriminatoria della richiesta, formulata nei confronti dei soli cittadini extraUE della 

documentazione attestante l’assenza di proprietà immobiliari nei paesi di origine per presentare la 

domanda di accesso agli alloggi sociali. Ad avviso del Tribunale di Torino tale aggravio costituisce 

una discriminazione diretta a danno dei cittadini stranieri, «non essendo ragionevole una 

ripartizione degli oneri documentali, inerenti le proprietà situate all’estero, basata sulla diversa 

cittadinanza», con conseguente violazione dell’art. 2, co. 5 TU Immigrazione (norma di rango 

superiore sia rispetto al d.p.r. 445/2000 – di natura regolamentare – sia alla circolare regionale 

contestata). Nell’ordinanza si sottolinea che la natura discriminatoria deve «riferirsi 

esclusivamente alla circolare contestata, nella parte in cui richiede ai soli stranieri obblighi 

documentali aggiuntivi, in molti casi non facilmente assolvibili». La rimozione degli effetti è stata 

disposta sia ordinando alla Regione Piemonte di valutare le domande presentate dai cittadini 

stranieri sulla base dei medesimi oneri documentali previsti per i cittadini italiani – ammettendo 

così direttamente al beneficio le richieste di coloro che avevano presentato domande in carenza di 

tale certificazione – sia onerando l’ente di una penale per ogni giorno di ritardo nell’adempimento 

dei predetti obblighi qualora fosse stato superato il termine di 30 giorni dalla notifica della 

ordinanza. Al Comune di Torino (convenuto in giudizio in quanto Ente preposto alla pubblicazione 

del bando e alla raccolta delle domande) è stato ordinato non solo di revocare l’avviso pubblico 
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diffuso, ma altresì di comunicare ai richiedenti che i cittadini stranieri non devono presentare 

documenti aggiuntivi, in ordine alle proprietà nello stato di nazionalità, rispetto ai cittadini italiani 

(in Banca dati Asgi). 

La medesima questione è stata affrontata anche dal Tribunale di Ferrara in relazione al bando per 

l’accesso agli alloggi di edilizia economica popolare indetto dal Comune di Ferrara riguardo alla 

richiesta, prevista per i soli cittadini stranieri, di attestare l’assenza di proprietà nel Paese di 

origine mediante documenti provenienti dal paese stesso (previsione quest’ultima parzialmente 

sospesa per il periodo di emergenza sanitaria, ma mantenuta dalla Giunta come regime ordinario). 

Il Tribunale di Ferrara, dopo aver richiamato la sentenza emessa dalla Corte costituzionale n. 

9/2021, ha concluso per la natura discriminatoria della produzione aggiuntiva perché «Chiedere 

ai soli cittadini di paesi extraeuropei, la produzione di una documentazione aggiuntiva (peraltro 

particolarmente gravosa) rispetto a quella richiesta ai cittadini UE e italianiintegra una 

irragionevole disparità di trattamento tra cittadini europei ed extra EU non motivata dalla finalità 

di disciplina relativa agli alloggi popolari, né giustificata da ragioni di controllo sulle dichiarazioni 

rese dai candidati». Peraltro, come evidenziato nell’ordinanza, tale requisito aggiuntivo 

documentale stabilito dal Comune per i soli cittadini extra UE non era neppure previsto dalla l.r. 

Emilia Romagna n. 24/2001, né dalla delibera regionale, sicché l’unica responsabilità per la 

discriminazione era da imputarsi allo stesso Comune. 

Il bando del Comune di Ferrara era stato contestato anche in relazione alla previsione della 

sopravvalutazione del criterio della residenza (0,5 punti l’anno, senza un tetto massimo) rispetto 

ad altri criteri inerenti il bisogno delle persone. Al riguardo il giudice, dopo aver affermato che 

«non ha alcuna coerenza con la ratio della disciplina», ha riconosciuto che integra una 

discriminazione indiretta per motivi di nazionalità in quanto, alla luce dei dati statistici forniti 

dalla parte ricorrente, i cittadini stranieri risultano avere una anzianità di residenza in media 

inferiore ai cittadini italiani ed un tasso di mobilità interna al paese doppio rispetto ai cittadini 

italiani (ordinanza del 6.7.2021, in Banca dati Asgi). 

Il requisito di una prolungata residenza sul territorio nazionale è stato nuovamente ritenuto di 

carattere discriminatorio dalla Corte di Appello di Trento, nel confermare l’ordinanza del giudice 

del lavoro di Trento in relazione al requisito dei 10 anni di residenza sul territorio nazionale 

richiesto dalla legge provinciale n. 5 del 2019, in quanto in contrasto con la direttiva 

dell’Unione europea 109 del 2003 che garantisce parità di trattamento ai titolari di permesso di 

lungo periodo: parità che risulta invece violata da un requisito che va soprattutto a danno degli 

stranieri, che solo in una quota minoritaria possono far valere 10 anni di residenza in Italia. La 

Corte di Appello ha specificato che tale requisito non si può applicare né ai cittadini 

extracomunitari lungo soggiornanti, né a quelli dell’Unione Europea, né a quelli italiani.  

È opportuno segnalare che nella sentenza è stato chiarito che la legittimità del requisito introdotto 

non può essere desunta dalla disciplina italiana sul reddito di cittadinanza in quanto «l’esistenza 
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di altro provvedimento legislativo che contiene lo stesso criterio di accesso a un trattamento 

assistenziale non costituisce sotto alcun profilo una giustificazione se il criterio realizza una 

discriminazione vietata». È. stato, altresì, ritenuto superfluo il rinvio alla Corte costituzionale 

perché l’obbligo di garantire parità di trattamento discende direttamente dalle norme dell’Unione 

e prevale sulla legge provinciale. Pertanto la Corte d’Appello ha ordinato alla Provincia di 

disapplicare la legge provinciale e di modificare il regolamento attuativo eliminando il requisito 

dei 10 anni di residenza in Italia. Si segnala che la Corte di Appello di Trento ha confermato anche 

la condanna al pagamento di una penale di 50 euro al giorno per ogni ritardo nella esecuzione 

della ordinanza (sentenza del 23.6.2021, in Banca dati Asgi). 

Le pronunce richiamate confermano un indirizzo, ormai consolidatosi nella giurisprudenza di 

merito, in tema di accesso alle case popolari e fondo di sostegno agli affitti senza discriminazioni 

per i cittadini stranieri.  

  

Contributo affitti 

Il Tribunale di Torino ha ritenuto il carattere discriminatorio dei requisiti ulteriori introdotti dalla 

Regione Valle d’Aosta nel deliberare i criteri per l’attribuzione del contributo affitti previsto dalla 

legge nazionale per le famiglie in condizioni di bisogno prevedendo per l’accesso: a) il permesso di 

soggiorno di lungo periodo; b) l’attestazione con documenti dello Stato di origine dell’assenza di 

case in proprietà in detto stato; c) quattro anni di residenza in Valle d’Aosta.Accogliendo 

integralmente il ricorso, il giudice ha ordinato alla Regione di riaprire il bando senza i requisiti 

sopra indicati e pertanto al beneficio potranno accedere tutti, stranieri e cittadini, con i medesimi 

oneri di documentazione e senza dover dimostrare il requisito di residenza in Valle d’Aosta per 

quattro anni. Anche in questo caso la Regione è stata anche condannata a pagare una penale per 

ogni giorno di ritardo nella esecuzione dell’ordinanza, che dovrà essere pubblicata sul sito della 

Regione (ordinanza del 21.6.2021 in Banca dati Asgi). 

Il Tribunale di Trieste ha stabilito la natura discriminatoria del bando per i contributi alla 

locazione emesso dal Comune di Trieste sulla base del regolamento regionale n. 66/2020 del Friuli 

Venezia Giulia (che disciplina le modalità per ottenere un sostegno economico per il pagamento 

dell’affitto) che aveva inserito quale requisito di accesso al fondo la non titolarità di diritti di 

proprietà o di nuda proprietà su alloggi in Italia o all’estero, condizione che poteva essere 

meramente autocertificata dai cittadini italiani, ma andava dimostrata dai cittadini extraUe con 

documenti ufficiali rilasciati dai propri paesi di origine o dalle Ambasciate. 

Il giudice ha osservato: «deriva dalla lettura delle disposizioni regionali soprariportate che, 

seppure il requisito dell’impossidenza planetaria è richiesto a tutti i partecipanti, vi è però diverso 

e deteriore trattamento per i cittadini extracomunitari, i quali debbono fornire una prova della 

sussistenza del requisito della richiesta impossidenza, per accedere ai contributi, mentre tutti gli 

altri possono fare un’autodichiarazione. È subito il caso di osservare che le rispettive posizioni 
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sono certamente comparabili, posto che in tutti e due i casi, lo Stato o l’Ente pubblico erogatore, 

non possono controllare direttamente la veridicità delle dichiarazioni rese, circa l’insussistenza di 

proprietà di alloggi in un paese extracomunitario. Neppure sembra che la disparità di trattamento 

possa trovare oggettive giustificazioni in valutazioni meramente possibilistiche, circa una 

maggiore ricorrenza dei casi di possidenza del cittadino extracomunitario rispetto a quello italiano 

o comunitario, di beni situati in territorio straniero, tanto più che il requisito della cittadinanza 

non implica un necessario legame effettivo al territorio e che il concetto di luogo di provenienza 

implica la fondata possibilità che, ad esempio, anche un cittadino italiano precedentemente 

residente all’estero, possa ivi avere acquistato delle proprietà immobiliari. A fronte di situazione 

comparabili, però, soltanto al cittadino extracomunitario viene richiesto di dimostrare la sua 

impossidenza per poter ricevere un contributo pubblico» 

Nel caso vagliato dal Tribunale tale diversità si era tradotta in un impedimento all’accesso alla 

sovvenzione pubblica per l’impossibilità oggettiva di produrre la documentazione richiesta, perché 

il paese di provenienza del ricorrente non rientrava nella lista di quei paesi di cui al d.m. 

21.10.2019 che consentono la produzione di certificazione. Il giudice concludeva, quindi, per la 

disapplicazione del requisito di accesso introdotto in attuazione delle direttive europee richiamando 

la sentenza della Corte costituzionale n. 9/2021 che aveva dichiarato illegittima la norma della 

l.r. Abruzzo che imponeva analogo onere documentale (ordinanza 30.4.2021 in Banca dati Asgi). 

  

Buoni spesa 

Il Tribunale di Pescara e il Tribunale de L’Aquila hanno ritenuto discriminatoria ed irragionevole 

la scelta della Regione Abruzzo di escludere dall’accesso ai buoni spesa stranieri regolarmente 

soggiornanti per effetto della delibera 193 del 10.4.2020 con la quale la Regione aveva stabilito 

i criteri per l’erogazione di un contributo per l’acquisto di beni di prima necessità, da destinare ai 

nuclei «a rischio di esclusione sociale» a causa della crisi economica provocata dalla pandemia, 

introducendo il requisito del permesso a tempo indeterminato o del permesso almeno biennale unito 

ad una regolare attività lavorativa. In entrambe le pronunce i giudici hanno sottolineato che non 

si può chiedere un radicamento territoriale per l’accesso ai beni di prima necessità (ordinanza del 

4.6.2021 e ordinanza del 19.7.2021, in Banca dati ASGI). 

  

Risarcimento danni per omessa corretta informazione istituzionale 

Il Tribunale di Brescia ha condannato il Comune di Pontevico a pagare ad una cittadina straniera, 

a titolo di risarcimento danni, una somma pari a quella che la stessa avrebbe ottenuto dall’INPS 

a titolo di indennità di maternità di base se il Comune le avesse fornito informazioni corrette sui 

suoi diritti e le avesse consentito la presentazione della domanda. 

Nel caso di specie il giudice aveva accertato che la ricorrente si era attivata tempestivamente per 

la presentazione della domanda, ma non l’aveva presentata perché il modulo fornito dal Comune 
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(confermato dalle informazioni verbali dell’incaricato) riportava il requisito del permesso di lungo 

periodo, del quale non era titolare. Il giudice ha rilevato: «Ebbene, secondo una ragionevole 

valutazione del comportamento delle parti, come riferito in sede testimoniale, tale comunicazione 

appare essere stata in concreto la causa del ritardo nella presentazione dell’istanza da parte della 

ricorrente: il marito si è presentato più volte in Comune nel semestre successivo alla nascita e, se 

anche possa non aver ricevuto un diniego espresso (e, anzi, come riferito dall’impiegata comunale, 

un positivo invito a presentare l’istanza), ha più volte rilevato che la moglie possedeva il solo 

permesso di soggiorno (ciò che, evidentemente, presuppone che la comunicazione istituzionale del 

Comune era stata idonea a rappresentare, in capo allo straniero residente, la mancanza del 

requisito legittimante). D’altra parte, l’invito dell’impiegata a presentare comunque la domanda 

non può “sanare” l’erronea esclusione del titolo legittimante: il modulo chiaramente indicava 

specificamente i titoli richiesti e, pertanto, non era certo richiedibile all’instante di presentare una 

falsa dichiarazione, con assunzione delle relative responsabilità, anche penali» (ordinanza del 

14.5.2021 in Banca dati Asgi). 
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PIER LUIGI DI BARI, LUCA MASERA 

  

La sentenza di non luogo a procedere emessa nei confronti dell’ex Ministro dell’interno da parte 

del Tribunale di Catania nel caso Gregoretti 

La  sentenza del GUP presso il Tribunale di Catania (decisione del 14 maggio 2021, con deposito 

delle motivazioni nel mese di agosto) segna la conclusione di uno dei diversi procedimenti avviati 

nei confronti di Matteo Salvini in relazione alla prassi, dallo stesso adottata nel periodo in cui 

ricopriva l’incarico di Ministro dell’interno, di non concedere per diversi giorni l’autorizzazione 

allo sbarco 

alle navi, italiane o straniere, che avevano operato soccorsi in acque internazionali (in relazione ai 

profili in materia di responsabilità penale dei Ministri coinvolti in tali procedimenti, cfr. i lavori di 

Masera sul n. 1.2019 e di Giupponi sul n. 2.2021). 

Il caso oggetto del procedimento in questione riguardava il divieto di sbarco opposto dal 27 al 31 

luglio 2019 dal Ministro dell’interno nei confronti della nave militare Gregoretti, che chiedeva di 

poter sbarcare le 131 persone a bordo, recuperate nell’ambito di diverse operazioni di soccorso. 

Diversi esposti presentati da ONG o da singoli cittadini conducevano all’apertura di un 

procedimento per sequestro di persona che, in ragione della natura ministeriale del reato 

ipotizzato, risultava di competenza del Tribunale dei Ministri di Catania; nonostante la richiesta 

di archiviazione avanzata dalla Procura di Catania, il Tribunale dei Ministri, all’esito di una breve 

istruttoria, decideva di chiedere al Senato l’autorizzazione a procedere nei confronti del Ministro, 

autorizzazione che veniva concessa dal Senato nel febbraio 2020. Il procedimento proseguiva 

allora secondo il rito ordinario, e in fase di udienza preliminare il GUP procedeva ad una ampia 

integrazione probatoria (comprendente anche l’assunzione della testimonianza del Presidente del 

Consiglio e di diversi Ministri in carica al momento dei fatti, oltre che di Ministri entrati in carica 

in periodi successivi), al cui esito pronunciava la sentenza qui allegata. 

La decisione è complessa e per molti versi discutibile, ma in questa sede ci limiteremo a 

ricostruirne la struttura (i «motivi della decisione» sono divisi in paragrafi, ognuno fornito di 

apposita intestazione) ed i passaggi logici essenziali, esimendoci da alcuna valutazione critica. I 

primi due paragrafi sono dedicati alle premesse: la prima relativa ai delicati risvolti politici e 

istituzionali del procedimento, la seconda ai limiti ed alle funzioni dell’udienza preliminare. Il terzo 

paragrafo contiene una ricostruzione del dato normativo rilevante, con particolare attenzione alle 

diverse fonti, nazionali e internazionali, che disciplinano la materia dei soccorsi in mare. Nel quarto 

paragrafo, intitolato «Il fenomeno migratorio», il giudice inquadra la specifica vicenda oggetto del 

giudizio all’interno di una complessiva rappresentazione delle vicende degli ultimi anni in materia 

di flussi migratori, soffermando l’attenzione anche sui procedimenti aperti (ed archiviati) nei 
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confronti delle ONG che operano soccorsi in mare. Il quinto paragrafo è dedicato alla ricognizione 

delle politiche implementate dal Governo italiano, dal 2016 in poi, per gestire il fenomeno degli 

sbarchi sulle coste meridionali; vengono in particolare riportati ampi stralci del «contratto di 

governo» siglato nel 2018 dal M5S e dalla Lega, da cui emergerebbe la chiara volontà di entrambe 

le forze politiche di arginare con fermezza tale fenomeno, e soprattutto di coinvolgere gli altri 

Paesi europei nella successiva fase di accoglienza dei migranti soccorsi in mare. Il sesto paragrafo 

(dal titolo «Il modus operandi – La condivisione») intende dimostrare, mediante la citazione di 

ampi stralci di dichiarazioni rese pubblicamente da Ministri del Governo Conte 1, specie in 

occasione delle vicende relative al caso Diciotti, che la linea politica di ritardare lo sbarco dei 

naufraghi soccorsi in mare, in attesa che i Paesi europei si facessero carico almeno in parte carico 

della loro accoglienza, era condivisa dall’intera compagnie governativa. Il paragrafo 7 (intitolato 

«gli eventi SAR negli anni 2018-2020») analizza in modo schematico i dati relativi alle procedure 

seguite ed ai tempi di attesa per l’autorizzazione allo sbarco in diversi episodi SAR verificatisi 

sotto i Governi Conte 1 e Conte 2, mentre il paragrafo 8 («La risposta giudiziaria») sintetizza gli 

esiti di alcuni procedimenti giudiziari aventi a vario titolo ad oggetto episodi di migranti soccorsi 

in acque internazionali e condotti in Italia (vengono in particolare ricordati il caso Diciotti, il caso 

Sea Watch 3, il caso Alan Kurdi, il caso Open Arms, il caso Rackete, il caso Ocean Viking). Nel 

paragrafo 9 vengono brevemente riprese le dichiarazioni dei testi escussi, per giungere alla 

conclusione che la gestione dei soccorsi portata avanti dal Ministro Salvini era condivisa 

dall’intera compagine governativa. Il decimo paragrafo è dedicato all’analisi della nozione di atto 

politico, analisi che conduce ad escludere che l’atto contestato al Ministro Salvini si sottragga al 

giudizio dell’autorità giudiziaria, come affermato dalla difesa del Ministro. Nei paragrafi 11 e 12 

l’estensore arriva a confrontarsi con la specifica ipotesi di reato contestata a Salvini, escludendo 

la configurabilità del sequestro di persona sulla base in sostanza della considerazione che il tempo 

trascorso tra la richiesta della nave Gregoretti di poter entrare in porto e l’autorizzazione concessa 

dal Ministro è comparabile al tempo che normalmente trascorre in casi analoghi, anche gestiti dal 

successore di Salvini, e che comunque l’attesa era finalizzata allo scopo, condiviso dall’intero 

Governo, di indurre almeno alcuni Paesi europei a farsi carico dell’accoglienza dei naufraghi. Il 

paragrafo 13 è poi specificamente dedicato all’imputazione relativa al sequestro dei minori, che 

viene ritenuta insussistente considerata la tempestività con cui gli stessi sono stati fatti sbarcare. 

Nel paragrafo 14 («il rispetto dei diritti umani») si individuano gli argomenti per cui, al di là della 

qualificazione penalistica del fatto, la condotta del Ministro Salvini non abbia comportato la 

violazione dei diritti riconosciuti ai migranti dalle fonti interne ed internazionali. Il paragrafo 15 

(«Il fenomeno mediatico») ripercorre in senso critico i toni ed i contenuti del Ministro Salvini in 

materia di immigrazione, escludendo che essi possano in alcun modo influire sulla valutazione 

giuridica del suo operato. Infine, nel paragrafo conclusivo, vengono indicate le ragioni per cui si 
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ritiene preferibile adottare la formula assolutoria «perché il fatto non sussiste», in luogo del 

riconoscimento dell’esimente dell’adempimento del dovere invocata dalla difesa. 

  

La giurisdizione per i fatti commessi in alto mare 

La Cassazione, con una decisione depositata nell’agosto 2021 (n. 31652/2021), prende posizione 

in ordine alla delicata questione della giurisdizione del giudice penale italiano per i fatti di reato 

compiuti in alto mare da stranieri a danno di stranieri. 

Il procedimento, deciso in ultima istanza in sede di merito dalla Corte d’assise d’appello di Catania, 

aveva ad oggetto una vicenda dai contorni drammatici. Nell’agosto 2015, una nave militare 

italiana soccorreva in acque internazionali un barcone di legno, privo di bandiera e di dotazioni di 

sicurezza, che imbarcava acqua ed era sovraffollato da oltre trecento persone che venivano 

soccorse e poste in salvo; nella stiva del barcone veniva constatata la presenza di quarantanove 

corpi senza vita, ammassati l’uno sull’altro. I diversi soggetti ritenuti responsabili della gestione 

del viaggio e della scelta di rinchiudere nella stiva i soggetti poi deceduti venivano condannati a 

30 anni di reclusione per i reati di favoreggiamento aggravato dell’immigrazione irregolare e di 

omicidio doloso plurimo, commesso con dolo eventuale. 

I motivi di ricorso (tutti dichiarati inammissibili o infondati dalla Cassazione) sono numerosi ed 

attengono diversi profili di natura sostanziale e processuale, ma la questione di maggiore interesse 

è quella concernente la sussistenza della giurisdizione italiana per il reato di omicidio doloso (non 

essendoci dubbi, in ragione di una consolidata giurisprudenza al riguardo, in ordine alla 

giurisdizione per il reato di cui all’art. 12 TUI). L’argomentazione della Corte è complessa, e ci 

pare utile qui riportarne integralmente gli snodi decisivi. Per la Cassazione, «l’applicazione della 

legge penale italiana al delitto di omicidio doloso plurimo commesso in “alto mare” trova 

fondamento: - nel principio di tendenziale universalità della legge penale italiana di cui all’art. 3, 

co. 2, c.p., secondo il quale la legge penale italiana trova applicazione nei “casi stabiliti [...] dal 

diritto internazionale” come si verifica quando l’autorità militare o di polizia, in adempimento dei 

doveri e nell’esercizio dei poteri attribuiti dal diritto internazionale, interviene ed accerta “in alto 

mare”, cioè al di fuori del territorio di un altro Stato, la commissione di reati a bordo di una nave 

priva di bandiera; - nell’art. 7, co. 1, n. 5, c.p. e negli artt. 2, 3 e 15, par. 2, lett. c, i), della 

Convenzione di Palermo, senza, cioè, che sia necessario fare richiamo alla estensione della 

giurisdizione ex art. 15, par 4, trattandosi di un reato grave, con effetti sostanziali sul territorio 

italiano, posto in essere da un gruppo criminale organizzato nell’ambito di una complessiva 

condotta posta in essere allo scopo di commettere i reati nominativamente previsti dalla 

Convenzione e dai Protocolli addizionali, tra cui rientra il traffico di migranti verso l’Italia». 

Risolta poi in senso positivo la questione se i criteri di giurisdizione stabiliti in ambito 

convenzionale abbiano o meno natura auto-applicativa, la sentenza conclude che «non può 

dubitarsi che l’omicidio commesso in “alto mare” sia oggetto della giurisdizione italiana perché 
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accertato dalle autorità del Paese nei confronti di una imbarcazione priva di bandiera e perciò non 

sottoposta alla giurisdizione di altro Stato, sicché non deve farsi applicazione del principio di diritto 

internazionale par in parem non habet imperium, nonché che tale delitto costituisca, secondo la 

previsione convenzionale degli artt. 2 e 3 della Convenzione di Palermo, un “reato grave” che ha 

avuto effetti sostanziali in Italia, sia perché accertato dalla nave militare italiana che operava 

nell’ambito dei doveri e dei poteri attribuiti dalle vigenti Convenzioni internazionali sul diritto del 

mare, sia perché i cadaveri sono stati portati sul territorio dello Stato unitamente alle persone 

danneggiate dal medesimo reato, mentre, nel rispetto delle ulteriori condizioni richieste dall’art. 

15, co. 4, della Convenzione di Palermo, i responsabili sono stati presi in custodia dall’autorità 

italiana e ivi trattenuti senza che nessuna richiesta di estradizione sia mai stata avanzata o 

promossa. In sostanza, la clausola di universalità della legge penale italiana di cui all’art. 7 c.p. 

assicura, mediante il recettizio richiamo alle disposizioni convenzionali applicabili (artt. 2, 3 e 15 

della Convenzione di Palermo), il necessario adeguamento del diritto interno agli obblighi 

internazionali di volta in volta assunti dall’Italia per la repressione dei crimini, allorquando, come 

nel caso di specie, gli ulteriori criteri di collegamento che radicano la giurisdizione siano già 

puntualmente descritti dal testo convenzionale cui è stata data esecuzione con legge ordinaria, 

senza la necessità, cioè, che le disposizioni convenzionali sull’estensione della giurisdizione 

debbano ricevere una ulteriore e pleonastica trasposizione nel diritto interno». 

  

Riduzione in schiavitù e reati culturalmente orientati 

Il caso deciso dalla Cassazione (n. 30538/2021) aveva ad oggetto la condanna per il reato di 

riduzione in schiavitù ex art. 600 c.p. nei confronti del padre che, dietro pagamento di un 

compenso (il cd prezzo della sposa), aveva ceduto la figlia minore al patriarca della famiglia cui 

apparteneva la persona cui era stata promessa in matrimonio. 

La sentenza in primo luogo è interessante sotto il profilo della qualificazione giuridica del fatto nel 

senso che ritiene integrata l’ipotesi prevista dalla prima parte dell’art. 600 c.p. corrispondente 

all’originaria e più classica nozione di chi esercita su di un essere umano un dominio equivalente 

a quello che la titolarità del diritto domenicale consente di esercitare su di una cosa. Dunque una 

condotta di «reificazione» diretta della vittima e non di suo continuativo stato di soggezione, da 

attuare in forma vincolata ai sensi del comma 2 dell’art. 600 c.p., mediante tra l’altro promessa 

di denaro. 

In secondo luogo la sentenza esclude che l’introduzione nel 2019 (e dunque in momento successivo 

ai fatti contestati) dell’art. 558-bis c.p. («costrizione o induzione al matrimonio») sia riconducibile 

ad un fenomeno di successione di norma penale più favorevole, posto che, qualora ricorrano gli 

estremi dell’art. 600, tale norma risulta tuttora comunque applicabile anche qualora la riduzione 

in schiavitù si sia concretizzata mediante la costrizione della vittima al matrimonio. 
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Di particolare interesse sono poi gli argomenti addotti dalla Corte in relazione alla richiesta 

difensiva di dare rilievo, ai «motivi culturali» che avrebbero da un lato giustificato la condotta 

dell’imputato nel senso della sua corrispondenza all’ “ordinamento giuridico” della comunità rom 

di sua appartenenza, dall’altro impedito, sul piano dell’elemento psicologico del reato, di percepire 

il disvalore della sua condotta e il suo significato di reificazione della vittima. Dopo avere 

attentamente ricostruito le diverse strade percorse dalla giurisprudenza nell’affrontare la 

questione dei reati culturalmente orientati «sfuggendo alla rigida alternativa tra assimilazionismo 

e relativismo culturale», la Corte esclude nel caso di specie che la motivazione culturale possa 

avere rilievo ai fini di attribuire valenza scriminante alla supposta volontà di aderire alle regole 

ed alle consuetudini della comunità di appartenenza, posto che il nucleo di tutela della fattispecie 

di cui all’art. 600 c.p. è da individuare nello statuto complessivo delle libertà di un individuo e che 

«la condotta dell’imputato ha infranto quelli che sono i confini invalicabili di tutela della persona 

umana come delineati dall’ordinamento costituzionale e dalle fonti sovranazionali, quel nucleo 

irrinunciabile dei diritti fondamentali che traccia un limite alla tolleranza nei confronti dei 

comportamenti culturalmente motivati e allo stesso esercizio, in tali forme, del diritto all’identità 

culturale». 

Resta dunque al di là del caso esaminato l’affermazione della Corte della possibile valorizzazione 

dell’incidenza del fattore culturale rispetto ad altri elementi strutturali delle fattispecie penali (in 

particolare il dolo) e al trattamento sanzionatorio (come nel caso di specie avvenuto in appello con 

il riconoscimento delle attenuanti generiche). 

  

Espulsione quale misura alternativa 

Merita infine di essere segnalata una decisione della Cassazione (n. 34134/2021) relativa ai 

presupposti per l’applicazione dell’espulsione quale misura alternativa ex art. 16, co. 5 TUI. 

Il Tribunale di sorveglianza di Roma aveva rigettato l’opposizione presentata avverso il decreto 

di espulsione emesso dal Magistrato di sorveglianza ai sensi della predetta disposizione, 

argomentando che, non essendo stata dimostrata la convivenza dell’espellendo con la figlia minore, 

cittadina italiana, non sussisteva alcuna delle cause ostative all’espulsione previste dall’art. 19 

TUI. 

La Cassazione ricorda come, in materia di condizioni ostative all’espulsione, abbiano a lungo 

convissuto due contrastanti orientamenti. «Quello più rigoroso e, in passato, prevalente, riteneva, 

valorizzando il tenore letterale delle norme di interesse, che le cause ostative all’espulsione 

previste dal comma 9 del medesimo articolo, che fa rinvio ai casi di cui al successivo art. 19, hanno 

carattere eccezionale e non possono, pertanto, essere oggetto di applicazione analogica, con la 

conseguenza che, ai fini dell’applicazione della misura in questione, non rilevano legami familiari 

diversi da quelli espressamente contemplati dal comma 2, lett. c), del suddetto art. 19 (…). Stando 

a questo indirizzo, dunque, gli unici legami rilevanti sarebbero quelli di convivenza con parenti 
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entro il secondo grado o con il coniuge, di nazionalità italiana. Altre pronunzie avevano, invece, 

stabilito che, ai fini dell’applicazione dell’espulsione dello straniero come misura alternativa alla 

detenzione, il giudice di sorveglianza non deve limitarsi a verificare che non sussista alcuna delle 

condizioni ostative previste dall’art. 19 del d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286, ma – acquisendo, ove 

occorra, informazioni – deve procedere, dandone conto in motivazione, ad un’attenta ponderazione 

della pericolosità concreta ed attuale dello straniero in rapporto alla sua complessiva situazione 

familiare, alla luce della natura e dell’effettività dei vincoli familiari, della durata del soggiorno in 

Italia e dell’esistenza di legami familiari, culturali e sociali con il Paese di origine». 

Il quadro appena rappresentato è risultato però modificato a seguito dell’entrata in vigore del d.l. 

n. 130/2020, convertito in l. 173/2020, che ha novellato il terzo periodo dell’art. 19, co. 1.1. 

TUI, indicando, quale ulteriore causa ostativa all’espulsione, l’esistenza di fondati motivi che 

inducano a ritenere «che l’allontanamento dal territorio nazionale comporti una violazione del 

diritto al rispetto della sua vita privata e familiare, a meno che esso non sia necessario per ragioni 

di sicurezza nazionale, di ordine e sicurezza pubblica, nonché di protezione della salute nel rispetto 

della Convenzione relativa allo statuto dei rifugiati, firmata a Ginevra il 28 luglio 1951, resa 

esecutiva dalla legge 24 luglio 1954, n. 722, e della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione 

europea» ed aggiungendo, al periodo successivo, che «ai fini della valutazione del rischio di 

violazione di cui al periodo precedente, si tiene conto della natura e della effettività dei vincoli 

familiari dell’interessato, del suo effettivo inserimento sociale in Italia, della durata del suo 

soggiorno nel territorio nazionale, nonché dell’esistenza di legami familiari, culturali o sociali con 

il suo Paese d’origine». 

La novella appena richiamata porta la Cassazione ad affermare «l’illegittimità, quantomeno 

sopravvenuta, del provvedimento impugnato», esclusivamente incentrato sul presupposto 

dell’assenza di prova in ordine alla convivenza tra l’espellendo e la figlia minore di nazionalità 

italiana. Avendo il ricorrente dedotto che il suo allontanamento dal territorio nazionale 

pregiudicherebbe la relazione con la ragazza, la Cassazione annulla con rinvio il provvedimento 

impugnato, imponendo al Tribunale di sorveglianza di accertare «se ed in quale misura il rapporto 

tra l’espellendo e la figlia, per come si è concretamente atteggiato ed a prescindere dalla stabile 

coabitazione, sarebbe pregiudicato dall’espulsione del ricorrente». 

 

 



OSSERVATORI
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ALESSIA DI PASCALE 

  

Atti di indirizzo 

 

Tutela dei diritti umani e politica esterna dell’UE in materia di migrazione. Il 19 maggio il 

Parlamento europeo ha adottato una risoluzione sulla protezione dei diritti umani e la politica 

migratoria esterna dell’UE. In essa si evidenzia l’esigenza di introdurre un meccanismo 

indipendente di segnalazione e di monitoraggio per la valutazione sistematica e trasparente 

dell’impatto sul rispetto dei diritti umani conseguente alla cooperazione formale, informale o 

finanziaria dell’Unione europea con i Paesi terzi. 

Il sistema di monitoraggio dovrebbe prevedere relazioni periodiche sull’attuazione della politica 

esterna dell’Unione e sul lavoro degli operatori impegnati nella difesa dei diritti umani nei Paesi 

terzi, nonché predisporre meccanismi di follow-up, che permettano di individuare e reprimere 

potenziali violazioni dei diritti dei migranti, anche consentendo loro di avvalersi di mezzi di ricorso 

giurisdizionali effettivi. Inoltre, a fronte dell’esigenza di intensificare la cooperazione esterna con 

i Paesi di origine, soprattutto nell’ottica di garantire rimpatri sostenibili ed efficaci, si richiama la 

necessità di prediligere la conclusione di accordi di riammissione pienamente formali, sottoscritti 

solamente con Paesi terzi che si impegnino in maniera esplicita a rispettare i diritti umani e il 

principio di non respingimento, scoraggiando la riammissione nei Paesi di transito e nei Paesi 

coinvolti in conflitti armati, maggiormente esposti al rischio di violazione di tali diritti. A tutto ciò, 

si aggiunge l’esigenza di una maggiore trasparenza rispetto ai finanziamenti UE ai Paesi terzi, 

assicurabile attraverso una rendicontazione regolare e pubblica al Parlamento, cui dovrebbe essere 

attribuito un ruolo più importante nel monitoraggio dell’impatto dell’utilizzo dei contributi 

finanziari dell’Unione sui diritti umani nei Paesi terzi interessati. 

 

Nuovi canali per la migrazione legale. Il 20 maggio il Parlamento europeo ha approvato 

una risoluzione su nuovi canali per la migrazione legale di manodopera. Il Parlamento europeo ha 

ribadito come l’attuale disciplina della migrazione legale verso l’Unione europea sia frammentata, 

incentrata su specifiche categorie di lavoratori, principalmente nei settori ad alta retribuzione, con 

la previsione di diversi livelli di diritti e la contemporanea esistenza di discipline legislative 

nazionali parallele e concorrenti. Il quadro giuridico attuale e le divergenze nell’applicazione delle 

direttive esistenti da parte degli Stati membri hanno determinato numerose incoerenze per i 

cittadini di Paesi terzi per quanto concerne la parità di trattamento, le condizioni di ingresso e 

reingresso, l’autorizzazione al lavoro, lo status di soggiorno, la mobilità all’interno dell’UE, la 

https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0242_IT.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0242_IT.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0260_IT.html
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sicurezza sociale, il riconoscimento delle qualifiche e il ricongiungimento familiare. La risoluzione 

invita la Commissione a istituire un regime dell’UE volto ad attrarre i lavoratori autonomi, gli 

imprenditori e le start up, al fine di potenziare l’innovazione, nonché i giovani di Paesi terzi senza 

qualifiche formali e a facilitare i loro percorsi, mediante, ad esempio, la previsione di visti per le 

persone in cerca di lavoro e visti di formazione. Il Parlamento ritiene che, nel medio termine, l’UE 

debba abbandonare l’approccio settoriale e adottare un codice sull’immigrazione che stabilisca 

norme ampie, volte a disciplinare l’ingresso e il soggiorno di tutti i cittadini di Paesi terzi che 

cercano un impiego nell’Unione e ad armonizzare i diritti che spettano ai cittadini di Paesi terzi e 

alle loro famiglie. 

 

Consiglio europeo. Il tema della migrazione, dopo negoziati sul Patto protrattisi per mesi sotto 

l’egida delle presidenze tedesca e portoghese, senza risultati di rilievo, è stato discusso in seno 

al Consiglio europeo del 24 e 25 giugno 2021. I leaders europei si sono essenzialmente focalizzati 

sulla necessità di intensificare, nel quadro dell’azione esterna dell’UE, i partenariati e la 

cooperazione con i Paesi di origine e di transito. In particolare, il Consiglio europeo ha invitato la 

Commissione e l’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, in 

stretta cooperazione con gli Stati membri, a rafforzare le azioni concrete condotte con i Paesi di 

origine e di transito prioritari e a presentare, nell’autunno 2021, piani d’azione indicando obiettivi 

chiari, ulteriori misure di sostegno e tempistiche concrete. Il Consiglio europeo ha condannato la 

strumentalizzazione dei migranti a fini politici da parte di Paesi terzi. 

 

Dichiarazione sulla situazione in Afghanistan. Nel corso della riunione straordinaria del 

Consiglio «giustizia e affari interni», tenutasi il 31 agosto, sono stati esaminati gli sviluppi della 

situazione in Afghanistan, anche in riferimento «alle potenziali implicazioni per i settori della 

protezione internazionale, della migrazione e della sicurezza». Nel comunicato finale si indica 

l’intenzione di evitare «il ripetersi dei movimenti migratori illegali incontrollati su larga scala che 

si sono verificati in passato» e di rafforzare, a tal fine, il sostegno ai Paesi terzi, in particolare ai 

Paesi vicini e di transito, cosicché «le persone che ne hanno bisogno ricevano una protezione 

adeguata principalmente nella regione». Più vaghi e ipotetici i richiami ai programmi di 

reinsediamento, ai quali su base volontaria, nell’ambito degli sforzi globali, «potrebbe essere 

fornito un sostegno», dando la priorità alle persone vulnerabili, quali donne e bambini. Nella 

dichiarazione si indica altresì la determinazione dell’UE e dei suoi Stati membri, con il sostegno 

di Frontex, di «proteggere efficacemente le frontiere esterne dell’UE e a impedire ingressi non 

autorizzati, nonché di assistere gli Stati membri più colpiti». 

 

  

https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-releases/2021/06/24/european-council-conclusions-on-covid-19-and-migration-24-june-2021/
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11385-2021-INIT/it/pdf
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Procedure in corso 

 

Carta blu. Il 17 maggio il Consiglio e il Parlamento europeo hanno raggiunto un accordo 

provvisorio sulla proposta di direttiva che stabilisce le condizioni di ingresso e di soggiorno per i 

cittadini di Paesi terzi altamente qualificati che intendono vivere e lavorare nell’UE (direttiva 

Carta blu), COM(2016) 378 def. La proposta stabilisce dei criteri di ammissione più inclusivi, tra 

l’altro, riducendo la soglia di retribuzione per l’ingresso, consentendo soglie salariali minime per i 

neolaureati o le professioni che necessitano di lavoratori, riducendo da un anno a sei mesi la durata 

minima del contratto di lavoro che dà accesso alla carta blu ed estendendo l’ambito di applicazione 

per includere i lavoratori altamente specializzati del settore delle tecnologie dell’informazione e 

della comunicazione (TIC). Essa, inoltre, mira a facilitare la mobilità all’interno dell’Unione, 

anche tramite la riduzione del periodo minimo di soggiorno nel primo Stato membro (da diciotto a 

dodici mesi), semplificando e accelerando la relativa procedura e consentendo il cumulo dei periodi 

di soggiorno nell’ambito di regimi diversi per ottenere lo status di soggiornante di lungo periodo. 

E, inoltre, più agevolato il ricongiungimento familiare. Resta, tuttavia, salva la facoltà degli Stati 

membri di mantenere regimi nazionali destinati ai lavoratori altamente qualificati in parallelo al 

sistema della Carta blu UE. L’accordo politico provvisorio deve ora essere adottato dal 

Parlamento europeo in prima lettura (previsto a settembre) e dal Consiglio. 

 

Agenzia per l’asilo. Il 29 giugno è stato raggiunto un accordo politico provvisorio sulla proposta 

di regolamento relativo all’Agenzia dell’Unione europea per l’asilo (EUUA). Si tratta della 

proposta avanzata dalla Commissione nel 2016 (oggetto di revisione nel 2018), volta a migliorare 

l’applicazione della politica di asilo all’interno dell’Unione, trasformando l’attuale Ufficio europeo 

di sostegno per l’asilo (EASO) in un’Agenzia a pieno titolo. L’Agenzia dovrebbe svolgere una 

funzione di monitoraggio rispetto alla regolare ed omogenea applicazione del sistema europeo 

comune di asilo da parte degli Stati membri, principalmente per quanto concerne la valutazione 

delle domande di protezione internazionale, predisponendo note di orientamento sulla situazione 

esistente nei diversi Paesi terzi di origine e assicurando un’adeguata preparazione delle autorità 

nazionali competenti. Inoltre, essa dovrebbe assumere un ruolo di sostegno operativo per gli Stati 

membri, soprattutto in situazioni di emergenza, disponendo di squadre di sostegno per l’asilo, 

nonché del gruppo di intervento in materia d’asilo, un pool di almeno 500 esperti a disposizione 

dei sistemi di asilo nazionali soggetti a pressione migratoria straordinaria. Infine, su richiesta di 

ciascuno Stato membro, dovrebbe essere assicurato un coinvolgimento attivo dell’Agenzia nella 

procedura di riconoscimento della protezione internazionale, alla quale verrebbe riconosciuta la 

competenza a predisporre le decisioni in merito alle domande di protezione internazionale – poi 

formalmente adottate dallo Stato membro – e, più in generale, a svolgere attività di ricerca 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0378
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0378
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0378
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giuridica, elaborando analisi e relazioni, su richiesta degli organi giurisdizionali nazionali. 

L’accordo politico provvisorio deve ora essere adottato dal Parlamento europeo in prima lettura e 

dal Consiglio. 

  

Atti adottati 

 

Certificato verde digitale per i cittadini di Paesi terzi. Il 14 giugno è stato adottato 

il regolamento (UE) 2021/954 del Parlamento europeo e del Consiglio su un quadro per il rilascio, 

la verifica e l’accettazione di certificati interoperabili di vaccinazione, di test e di guarigione in 

relazione alla COVID-19 (certificato COVID digitale dell’UE) per i cittadini di Paesi terzi 

regolarmente soggiornanti o residenti nel territorio degli Stati membri durante la pandemia di 

COVID-19. 

 

Sistema informazione visti. Il 7 luglio sono stati adottati il regolamento (UE) 2021/1133 del 

Parlamento europeo e del Consiglio del 7 luglio 2021 che modifica i regolamenti (UE) n. 

603/2013, (UE) 2016/794, (UE) 2018/1862, (UE) 2019/816 e (UE) 2019/818 per quanto 

riguarda la definizione delle condizioni di accesso agli altri sistemi di informazione dell’UE ai fini 

del sistema di informazione visti e il regolamento (UE) 2021/1134 del Parlamento europeo e del 

Consiglio che modifica i regolamenti (CE) n. 767/2008, (CE) n. 810/2009, (UE) 2016/399, 

(UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240, (UE) 2018/1860, (UE) 2018/1861, (UE) 2019/817 e 

(EU) 2019/1896 del Parlamento europeo e del Consiglio e che abroga le decisioni 2004/512/CE 

e 2008/633/GAI del Consiglio, ai fini della riforma del sistema di informazione visti. 

  

Proposte legislative 

 

Meccanismo di valutazione e monitoraggio del sistema Schengen. Il 2 giugno la Commissione 

ha presentato la proposta di regolamento del Consiglio sull’istituzione e sul funzionamento di un 

meccanismo di valutazione e monitoraggio per verificare l’applicazione dell’acquis di Schengen, 

che abroga il regolamento (UE) n. 1053/2013. La Commissione, a seguito del riesame del 

meccanismo attualmente previsto dal regolamento (UE) n. 1053/2013 – che dovrebbe essere 

abrogato – ha riscontrato, da un lato, le potenzialità del meccanismo stesso, utile strumento per 

valutare e monitorare l’attuazione dell’acquis di Schengen, ma, dall’altro, le significative carenze 

e lungaggini che rendono il processo di monitoraggio eccessivamente gravoso e poco efficiente. In 

particolare, la riforma del meccanismo in questione dovrebbe comportare l’aumento della 

flessibilità del meccanismo stesso al fine di garantire un uso più proporzionato e strategico dei 

diversi strumenti di valutazione e monitoraggio, superando l’attuale articolazione del processo di 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0954
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1133
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:32021R1134
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52021PC0278
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52021PC0278
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esame in specifiche valutazioni settoriali, che rendono difficilmente attuabile il controllo delle 

attività di quei settori sempre più interconnessi e interdipendenti. Inoltre, l’obiettivo è quello di 

introdurre, accanto alla relazione annuale sullo stato di Schengen – che fungerà da base per le 

discussioni in occasione del forum Schengen di recente istituzione –, un sistema di due valutazioni 

ogni sette anni, che contemplino un’analisi dei rischi, che tengano conto delle valutazioni 

precedenti, nonché di altri meccanismi di valutazione e monitoraggio dell’Unione e nazionali e che 

utilizzino strumenti diversati (visite periodiche programmate e non, ma anche valutazioni 

«telematiche»). La riforma dovrebbe poi consentire di abbreviare e semplificare le procedure, così 

da rendere il processo di esame più efficace ed efficiente, introducendo scadenze processuali chiare, 

eliminando gli ostacoli procedurali (come ad esempio, i documenti «EU Restricted»), affrontando 

tempestivamente le situazioni di carenza gravi, nonché concentrando i poteri decisionali del 

Consiglio sui casi politicamente rilevanti (rafforzando il suo ruolo nel follow-up e nel monitoraggio 

dell’attuazione delle raccomandazioni). A tutto ciò, si affianca l’esigenza di rafforzare la 

valutazione del rispetto dei diritti fondamentali nel quadro dell’acquis di Schengen, nonché la 

necessità di ottimizzare la partecipazione degli esperti degli Stati membri e la cooperazione con gli 

organi e organismi dell’Unione, coordinando il funzionamento del meccanismo in questione con 

altri sistemi di valutazione e monitoraggio, al fine di attuare analisi più mirate, strategiche e su 

misura. 

  

Varie 

 

Nuova strategia per l’area Schengen. Il 2 giugno la Commissione europea ha presentato una 

nuova strategia volta a rafforzare lo spazio Schengen. Nella Comunicazione al Parlamento 

europeo e al Consiglio, «Strategia per uno spazio Schengen senza controlli alle frontiere interne 

pienamente funzionante e resiliente», la Commissione ha stilato un bilancio delle sfide che lo spazio 

Schengen si è trovato ad affrontare negli ultimi anni (crisi dei migranti, pandemia) e tracciato un 

percorso futuro. La strategia mira, in particolare, a garantire la gestione efficace delle frontiere 

esterne dell’UE, rafforzare internamente lo spazio Schengen, migliorare la preparazione e 

la governance, allargare lo spazio Schengen. 

 

Statistiche visti Schengen. A maggio la Commissione ha pubblicato le statistiche sui visti 

Schengen rilasciati nel 2020 dagli Stati membri, che evidenziano una significativa riduzione delle 

richieste di visti di breve durata rispetto al 2019 (passate da 17 milioni a 3 milioni). A causa delle 

restrizioni di viaggio che sono state introdotte nel marzo 2020, il livello delle operazioni di visto 

è sceso a un minimo senza precedenti: 2,5 milioni di visti rilasciati nel 2020 (83% in meno rispetto 

al 2019). Seppur, quindi, a livelli molto inferiori, non si registrano differenze rispetto ai Paesi da 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?qid=1631879015964&uri=CELEX%3A52021DC0277
https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/schengen-borders-and-visa/visa-policy_en
https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/schengen-borders-and-visa/visa-policy_en
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cui provengono le maggiori richieste: Russia (da 4 milioni di domande nel 2019 a 654 000 nel 

2020), Cina (da 3 milioni a 207.000 richieste); Turchia: (da 900.000 a 229.000), India (da 1 

milione a 168.000), Marocco (da 700.000 a 180.000). Mentre i volumi delle domande sono 

diminuiti, la percentuale media delle domande di visto che sono state rifiutate è aumentata 

leggermente nel 2020, ma varia ampiamente tra i Paesi, andando dallo 0,3% in Bielorussia, 1,2% 

in Botswana e 2,6% in Russia, a più del 50% in Guinea-Bissau, Nigeria e Senegal. 

 

Rapporto annuale sull’asilo e l’immigrazione. A giugno lo European Migration Network ha 

pubblicato il rapporto annuale su Asilo e Migrazione 2020. Il rapporto delinea gli sviluppi 

legislativi e politici più significativi in 24 Stati membri dell’UE e in Norvegia nel 2020. Sono 

esaminati, in particolare, l’impatto della pandemia COVID-19 e le misure introdotte dagli Stati 

membri dell’UE e dalla Norvegia per garantire il funzionamento e l’efficacia dei sistemi di gestione 

della migrazione, il ricorso alla digitalizzazione, la cooperazione con i Paesi terzi. 

 

Rimpatrio e riammissione in Africa. Il 23 giugno si è svolto un webinar, alla presenza della 

Commissaria europea Johansson, di presentazione di uno studio su «Return, Readmission and 

Reintegration Programmes in Africa». Lo studio è volto a far luce sui principi, gli approcci, le 

buone pratiche e i fattori chiave che possono essere applicati dall’UE e dagli Stati dell’Unione 

africana per garantire il rimpatrio, la riammissione e la reintegrazione dei migranti in modo 

sostenibile. Esso comprende una ricerca approfondita su nove Stati membri dell’Unione africana 

selezionati (Camerun, Repubblica democratica del Congo, Egitto, Guinea, Nigeria, Malawi, 

Mauritius, Marocco e Sudan). 

 

 

  

https://www.emn.ee/wp-content/uploads/2020/10/emn-arm-2020-synthesis-report.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/news/study-return-readmission-and-reintegration-programmes-africa-launched-commissioner-johansson_en
https://ec.europa.eu/home-affairs/news/study-return-readmission-and-reintegration-programmes-africa-launched-commissioner-johansson_en
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PAOLO BONETTI 

   

Rassegna delle leggi, dei regolamenti e dei decreti statali 

  

Attribuzione anche ad alcuni stranieri dell’assegno temporaneo per i figli minori. Problemi 

costituzionali ed europei 

Il Decreto-legge 8.6.2021, n. 79 (pubblicato sulla GU n. 135 dell’8.6.2021) istituisce l’assegno 

temporaneo per i figli minori e lo attribuisce anche ad alcune categorie di stranieri. 

Il provvedimento si inserisce nel percorso verso «l’assegno unico universale» aperto dalla legge n. 

46/2021 che prevede, allorché saranno emanati i decreti legislativi, l’assorbimento in una unica 

prestazione di varie prestazioni di famiglia (assegno famiglie numerose, bonus bebè, detrazione 

figli a carico e, in un secondo tempo, assegni al nucleo familiare). Il Governo, preso atto che la 

riforma non avrebbe potuto entrare in vigore il 1^ luglio 2021 (come era stato ipotizzato), ha 

approvato questo decreto legge per coprire la fase transitoria «con un assegno ponte»: in pratica 

il d.l. ha il solo effetto di garantire un trattamento di famiglia (riferito però solo ai figli, il coniuge 

è escluso dalla nuova disposizione) a coloro che attualmente non percepiscono gli assegni per il 

nucleo familiare, cioè in pratica i lavoratori autonomi e i disoccupati senza trattamento NASPI 

(chi è titolare di NASPI percepisce gli assegni per il nucleo familiare). 

Circa i requisiti di residenza e di cittadinanza, il nuovo assegno presenta requisiti più restrittivi 

rispetto all’assegno per il nucleo familiare «ordinario» che spetta a tutti i lavoratori, a tutti i 

pensionati e a tutti titolari di NASPI senza alcun requisito restrittivo. 

Infatti, l’assegno temporaneo presenta i seguenti profili problematici: 

1) l’assegno è riconosciuto ai cittadini italiani, UE ed extra UE titolari del permesso di soggiorno 

di lungo periodo o titolari del «permesso di soggiorno per motivi di lavoro o di ricerca di durata 

almeno semestrale». La richiesta di un permesso semestrale appare illogica rispetto al regime 

ordinario degli assegni per il nucleo familiare che non richiede alcun particolare permesso, ma 

avrà effetti molto limitati. 

L’indicazione di un permesso «per motivi di lavoro o ricerca» appare troppo generica e perciò 

occorre darne una interpretazione sistematica conforme alle norme europee. 

Il permesso per lavoro deve perciò ritenersi riferito sia al permesso per lavoro subordinato, sia al 

permesso per lavoro autonomo, ma anche a tutti quegli altri titoli di soggiorno che consentono 

l’accesso ad un regolare rapporto di lavoro e cioè i permessi per motivi familiari, per casi speciali, 

per integrazione sociale e civile del minore, per richiesta di asilo, per status di rifugiato, per 

protezione sussidiaria, per protezione speciale, per cure mediche, per attività sportiva, per ricerca 
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scientifica, per assistenza minore: infatti la norma legislativa richiede un permesso per lavoro 

oppure per ricerca e non utilizza la dizione «permesso unico lavoro» utilizzata dalla direttiva 

2011/98 e dall’art. 22 d.lgs. n. 286/1998, che si riferisce anche ai titolari di un permesso unico 

lavoro rilasciato per ricongiungimento familiare o i titolari del permesso per attesa occupazione 

che invece sono sicuramente titolari di un permesso unico lavoro ai sensi della direttiva UE 

2011/98 e hanno quindi diritto alla parità di trattamento nell’accesso alle prestazioni familiari ai 

sensi dell’art. 12 della direttiva stessa. 

2) L’assegno è riconosciuto a chi è regolarmente residente in Italia da almeno due anni. Tale 

requisito riproduce le disposizioni della legge delega non ancora attuata, ma appare anomalo 

perché non è previsto dal vigente assegno per il nucleo familiare fino a quando la legge delega non 

sarà attuata. Esso appare un requisito indirettamente discriminatorio in quanto finisce per incidere 

in misura proporzionalmente maggiore sugli stranieri rispetto agli italiani. Paradossale è poi che 

questo requisito sia escluso se il richiedente è titolare di un rapporto di lavoro a tempo 

indeterminato o a tempo determinato di durata almeno semestrale. Tale esclusione appare 

irragionevole perché se il richiedente è titolare di uno di questi rapporti di lavoro subordinato 

chiederà gli assegni per il nucleo familiare ordinari, che (quantomeno fino al 1.1.2022) non sono 

soggetti ad alcun vincolo di residenza. 

3) Circa la possibilità di computare come beneficiari i figli all’estero, la norma utilizza sin d’ora la 

medesima previsione contenuta nella citata legge delega non ancora attuata: il richiedente deve 

essere residente in Italia (e residente da almeno due anni), mentre non si richiede che i figli siano 

anch’essi residenti in Italia (e dunque potranno essere anche residenti all’estero) ma si richiede 

che essi siano «a carico» (requisito oggi non richiesto per gli assegni per il nucleo familiare): 

almeno su questo punto, non sembra quindi esservi spazio per una differenza di trattamento tra 

beneficiari italiani e beneficiari stranieri come quella prevista per gli ANF ordinari e sanzionata 

dalla Corte europea (cfr. le sentenze del 25.11.2020 nelle cause C-303/19 e C-302/19). 

  

Limitazioni agli ingressi degli stranieri durante lo stato di emergenza nazionale derivante dalla 

pandemia di Coronavirus 

Da maggio ad agosto 2021 ordinanze del Ministro della salute e decreti del Presidente del 

Consiglio dei Ministri, emanati sulla base dei poteri conferiti dalle norme legislative concernenti 

lo stato di emergenza di livello nazionale per la pandemia da Coronavirus-19 (che nel frattempo è 

stato prorogato al 31 dicembre 2021), hanno disposto misure che limitano la possibilità di ingresso 

in Italia delle persone (cittadini o stranieri) provenienti da altri Stati, sulla base dei rischi sanitari 

derivanti dall’andamento della pandemia e delle campagne vaccinali in atto in quegli Stati. 

Le misure man mano adottate sono state a loro volta poi via via modificate ed integrate alla luce 

dell’andamento della pandemia e della campagna vaccinale. 
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In particolare, si segnalano quattro aspetti più significativi. 

  

1) A partire dal 24 maggio 2021, ai sensi dell’art. 3 dell’ordinanza del Ministro della salute 

14.05.2021 (pubblicata in G.U. - Serie generale n.114 del 14.05.2021), chiunque faccia ingresso 

in Italia, per una qualsiasi durata e attraverso qualsiasi mezzo di trasporto, da Stati o territori 

esteri di cui agli elenchi B, C, D ed E dell’allegato 20 del decreto del Presidente del Consiglio dei 

Ministri 2.03.2021, prima del proprio ingresso nel territorio nazionale, è tenuto a compilare un 

Modulo per la Localizzazione in formato digitale, denominato anche digital Passenger Locator 

Form (dPLF). 

Si tratta di moduli con cui vengono raccolte le informazioni di contatto e le specifiche sull’indirizzo 

della permanenza dei viaggiatori in territorio nazionale, per permettere all’Autorità sanitaria 

italiana di contattarli tempestivamente, qualora esposti ad una malattia infettiva diffusiva. In caso 

di viaggio in aereo, sarà compito del vettore verificare l’avvenuta compilazione del dPLF prima 

dell’imbarco del passeggero. La mancata compilazione comporterà il diniego all’imbarco. 

Il dPLF va inviato obbligatoriamente prima dell’imbarco. Sarà comunque sempre modificabile il 

campo relativo al numero di posto assegnato sul volo. 

Per compilare il dPLF è necessario collegarsi al sito https://app.euplf.eu/ e seguire la procedura 

guidata per accedere al dPLF, scegliere l’Italia come Paese di destinazione, registrarsi al sito 

creando un account personale con user e password (è necessario farlo solo la prima volta), 

compilare e inviare il dPLF seguendo la procedura guidata. 

Una volta inviato il modulo, il passeggero riceverà all’indirizzo e-mail indicato in fase di 

registrazione, il dPLF in formato pdf e QRcode che dovrà mostrare direttamente dal suo 

smartphone al momento dell’imbarco. In alternativa, il passeggero potrà stampare una copia del 

dPLF da mostrare all’imbarco. 

È sufficiente compilare un unico dPLF per nucleo familiare. 

La compilazione del modulo digitale sostituisce la dichiarazione di cui all’art. 50, comma 1, del 

decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 2.3.2021. In casi eccezionali, ovvero 

esclusivamente in caso di impedimenti tecnologici, sarà possibile compilare il modulo cartaceo. Si 

precisa che l’autodichiarazione resa alla Polizia di frontiera dovrà sempre essere esibita in 

versione cartacea. 

  

2) La disciplina generale italiana per gli spostamenti da/per l’estero è contenuta nel Decreto del 

Presidente del Consiglio dei ministri 2.03.2021, nell’ordinanza del Ministro della salute 

29.07.2021 (pubblicata in G.U. Serie generale n. 181 del 30.07.2021), in parte prorogata fino 

al 25 ottobre, e nell’ordinanza del Ministro della salute 28.08.2021 (pubblicata in G.U. Serie 

generale n. 207 del 30.08.2021), in vigore dal 31 agosto al 25 ottobre 2021. Il d.p.c.m. continua 
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a basarsi su cinque elenchi di Paesi per i quali sono previste differenti misure. Tali elenchi sono 

contenuti nell’Allegato 20 e possono essere modificati con apposita ordinanza adottata dal 

Ministro della salute, di concerto con il Ministro degli affari esteri e della Cooperazione 

internazionale. 

A - San Marino, Città del Vaticano 

B - Stati e territori a basso rischio epidemiologico, che verranno individuati con apposita 

ordinanza, tra quelli di cui all’elenco C. Al momento, nessuno Stato è in questo elenco. 

C - Austria, Belgio, Bulgaria, Cipro, Croazia, Danimarca (incluse isole Faer Oer e Groenlandia), 

Estonia, Finlandia, Francia (inclusi Guadalupa, Martinica, Guyana, Riunione, Mayotte ed esclusi 

altri territori situati al di fuori del continente europeo), Germania, Grecia, Irlanda, Lettonia, 

Lituania, Lussemburgo, Malta, Paesi Bassi (esclusi territori situati al di fuori del continente 

europeo), Polonia, Portogallo (incluse Azzorre e Madeira), Repubblica Ceca, Romania, 

Slovacchia, Slovenia, Spagna (inclusi territori nel continente africano), Svezia, Ungheria, Islanda, 

Norvegia, Liechtenstein, Svizzera, Andorra, Principato di Monaco, Israele. 

D - Albania, Arabia Saudita, Armenia, Australia, Azerbaigian, Bosnia ed Erzegovina, Brunei, 

Canada, Emirati Arabi Uniti, Giappone, Giordania, Libano, Kosovo, Moldavia, Montenegro, 

Nuova Zelanda, Qatar, Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord (compresi Gibilterra, 

Isola di Man, Isole del Canale, basi britanniche nell’isola di Cipro), Repubblica di Corea, 

Repubblica di Macedonia del Nord, Serbia, Singapore, Stati Uniti d’America, Ucraina, Taiwan, 

Regioni Amministrative Speciali di Hong Kong e Macao. 

E - Resto del mondo: tutti gli Stati e territori non espressamente indicati in altro elenco. 

Paesi soggetti a misure speciali: Brasile, India, Bangladesh e Sri Lanka. 

  

3) Con la citata ordinanza del Ministro della salute 29.07.2021, prorogata fino al 25 ottobre con 

la citata ordinanza del Ministro della salute 28.08.2021, la disciplina relativa alle esenzioni ha 

subito alcune modifiche. 

I. Esenzione completa: eccezione agli obblighi di certificazione verde/test molecolare o antigenico 

pre-partenza, isolamento e successivo test 

Fermo restando l’obbligo di compilazione del formulario digitale di localizzazione, in assenza di 

sintomi compatibili con COVID-19, gli obblighi, ove previsti, di Certificazione Verde Covid, di 

test molecolare o antigenico nelle 48 o 72 ore precedenti e di isolamento fiduciario di cinque o 

dieci giorni con successivo test molecolare o antigenico non si applicano: 

a) all’equipaggio dei mezzi di trasporto; 

b) al personale viaggiante; 

c) ai movimenti da e per gli Stati e territori di cui all’elenco A; 
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d) ai lavoratori frontalieri in ingresso e in uscita dal territorio nazionale per comprovati motivi di 

lavoro e per il conseguente rientro nella propria residenza, abitazione o dimora; 

e) agli alunni e agli studenti per la frequenza di un corso di studi in uno Stato diverso da quello di 

residenza, abitazione o dimora, nel quale ritornano ogni giorno o almeno una volta la settimana. 

Rientrano nell’esenzione completa anche: 

1) chiunque transiti, con mezzo privato, nel territorio italiano per un periodo non superiore a 

trentasei ore, con l’obbligo, allo scadere di detto termine, di lasciare immediatamente il territorio 

nazionale o, in mancanza, di iniziare il periodo di isolamento fiduciario per cinque giorni presso 

l’indirizzo indicato nel dPLF e di effettuare un test molecolare o antigenico al termine 

dell’isolamento; 

2) chiunque faccia ingresso in Italia per un periodo non superiore alle centoventi ore per 

comprovate esigenze di lavoro, salute o assoluta urgenza, con l’obbligo, allo scadere di detto 

termine, di lasciare immediatamente il territorio nazionale o, in mancanza, di iniziare il periodo di 

isolamento fiduciario per cinque giorni presso l’indirizzo indicato nel dPLF e di effettuare un test 

molecolare o antigenico al termine dell’isolamento; 

3) chiunque rientri nel territorio nazionale a seguito di permanenza di durata non superiore a 

quarantotto ore in località estere situate a distanza non superiore a 60 km dal luogo di residenza, 

domicilio o abitazione, purché lo spostamento avvenga con mezzo privato; 

4) chiunque permanga per una durata non superiore alle quarantotto ore in località del territorio 

nazionale situate a distanza non superiore a 60 km dal luogo estero di residenza, domicilio o 

abitazione, purché lo spostamento avvenga con mezzo privato. 

Ai viaggiatori che rientrino nelle categorie 3) e 4) non si applica neppure l’obbligo di compilare il 

dPLF. 

II. Esenzione parziale: eccezioni agli obblighi di isolamento e test successivo 

Fermi restando gli obblighi di compilazione del formulario digitale di localizzazione (dPLF), e di 

test molecolare o antigenico nelle quarantotto (48) o settantadue (72) ore precedenti l’ingresso in 

Italia (a seconda della storia di viaggio), e in assenza di sintomi compatibili con COVID-19, gli 

obblighi, ove previsti, di isolamento di cinque o dieci giorni con successivo test molecolare o 

antigenico non si applicano: 

a) agli ingressi per motivi di lavoro regolati da speciali protocolli di sicurezza, approvati dalla 

competente autorità sanitaria; 

b) agli ingressi per ragioni non differibili, previa autorizzazione del Ministero della salute e con 

obbligo di presentare al vettore all’atto dell’imbarco e a chiunque sia deputato ad effettuare i 

controlli un’attestazione di essersi sottoposti, nelle quarantotto ore antecedenti all’ingresso nel 

territorio nazionale, a un test molecolare o antigenico, effettuato per mezzo di tampone e risultato 

negativo; 
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c) ai cittadini e ai residenti degli Stati e territori di cui agli elenchi A, B, C e D che fanno ingresso 

in Italia per comprovati motivi di lavoro oltre le 120 ore; 

d) al personale sanitario in ingresso in Italia per l’esercizio di qualifiche professionali sanitarie, 

incluso l'esercizio temporaneo di cui all'art. 13 del decreto-legge 17.03.2020, n. 18; 

e) al personale di imprese ed enti aventi sede legale o secondaria in Italia per spostamenti all'estero 

per comprovate esigenze lavorative di durata non superiore a 120 ore; 

f) a funzionari e agenti, comunque denominati, dell’Unione europea o di organizzazioni 

internazionali, agenti diplomatici, personale amministrativo e tecnico delle missioni diplomatiche, 

funzionari e impiegati consolari, personale militare, compreso quello in rientro dalle missioni 

internazionali, e delle Forze di polizia, personale del Sistema di informazione per la sicurezza della 

Repubblica e dei Vigili del fuoco nell’esercizio delle loro funzioni; 

g) agli ingressi mediante voli «Covid-tested», conformemente all’ordinanza del Ministro della 

salute 23.11.2020 e successive modificazioni; 

h) agli ingressi per competizioni sportive di interesse nazionale in conformità con quanto previsto 

dall’art. 49, comma 5 del d.p.c.m. 2 marzo 2021. 

  

4) Il decreto-legge 23.07.2021, n. 105, convertito con modificazioni dalla l. 16 settembre 2021, 

n. 126 (pubblicata in G.U. 18.09.2021, n. 224) ha stabilito all’art. 3 che dal 6 agosto 2021, sul 

territorio nazionale italiano, il Certificato verde digitale Covid-19 (Green Pass), o certificato 

equivalente riconosciuto dalle Autorità italiane, è necessario, per tutte le persone dai 12 anni in 

su, per accedere a qualsiasi tipo di servizio di ristorazione al tavolo al chiuso, agli spettacoli, agli 

eventi e a competizioni sportive, a musei, istituti e luoghi di cultura, alle piscine, alle palestre, ai 

centri benessere, ai Centri termali, ai parchi tematici e di divertimento, ai centri culturali e 

ricreativi, alle sale da gioco e ai casinò, alle fiere, ai convegni e ai congressi. 

Il decreto-legge 6.08.2021, n. 111 (convertito con modificazioni nella legge di conversione 

24.09.2021, n. 133) all’art. 2 ha stabilito che a partire dal 1° settembre 2021 il Green Pass o 

certificato equivalente è inoltre necessario per salire a bordo di aerei, di navi e traghetti per il 

trasporto interregionale (esclusi i collegamenti nello Stretto di Messina), di treni di tipo Intercity 

e Alta Velocità, di autobus per il trasporto interregionale, di autobus per servizi di noleggio con 

conducente. 

Il Green Pass, per l’uso sul territorio nazionale, dovrà attestare di aver fatto almeno una dose di 

vaccino oppure essere risultati negativi a un tampone molecolare o antigenico nelle 48 ore 

precedenti, oppure di essere guariti da COVID-19 nei sei mesi precedenti. Un certificato che 

attesti la somministrazione della prima dose di vaccino a due dosi (seconda dose in attesa di 

somministrazione) non è invece sufficiente ai fini dell’ingresso in Italia dall’estero. 
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Per gli stranieri è assai rilevante la normativa che prevede che le caratteristiche necessarie 

affinché una certificazione rilasciata da Autorità sanitarie estere sia considerata «equivalente» a 

una certificazione italiana o UE sono di norma indicate dagli Uffici competenti del Ministero della 

salute italiano, con apposita circolare, a fronte di provvedimenti governativi. Al momento, l’Italia 

riconosce come equivalenti, per l’uso sul territorio nazionale, le certificazioni rilasciate da alcuni 

Stati extra UE (Paesi in Elenco D, Israele), come indicato nella citata ordinanza del Ministro 

della salute 29.07.2021 e nella citata ordinanza del Ministro della salute 28.08.2021 purché 

rispondano alle caratteristiche indicate nella Circolare del Ministero della salute del 30.07.2021. 

Non tutte le certificazioni riconosciute come equivalenti per l’uso sul territorio nazionale sono 

anche valide anche per l’ingresso dall’estero (ad esempio, certificati che attestino di aver ricevuto 

solo la prima di due dosi di vaccino o certificazioni di vaccinazione del Regno Unito che, per quanto 

valide in Italia, non esimono dal rispetto della disciplina prevista per i viaggiatori provenienti dai 

Paesi dell’elenco D). Per quanto riguarda i soggetti in possesso di un certificato di vaccinazione 

della Repubblica di San Marino, si applica una disciplina transitoria fino al 15 ottobre 2021, come 

previsto all’art. 6 del citato d.l. 6.08.2021, n. 111. 

  

Rassegna delle circolari e delle direttive delle Amministrazioni statali 

  

Cittadinanza italiana 

  

Revisione dei procedimenti amministrativi concernenti le domande di attribuzione e di 

concessione della cittadinanza italiana 

Con circolare 12.05.2021 n. 3250 del Ministero dell’interno - Dipartimento per le libertà civili e 

l’immigrazione - Direzione centrale per i diritti civili, la cittadinanza e le minoranze si è disposta 

una razionalizzazione di alcune fasi interne del procedimento amministrativo di attribuzione o di 

concessione della cittadinanza italiana. 

Le nuove istruzioni comportano alcuni cambiamenti significativi nella prassi dei rapporti con gli 

stranieri che presentano domanda di concessione o attribuzione della cittadinanza italiana: 

1) Tutti coloro che hanno presentato istanza con le vecchie credenziali devono dotarsi di SPID e 

provvedere ad associare la pratica sul nuovo portale entro il 30 settembre 2021. Peraltro, stante 

l’impossibilità di avvalersi dello SPID per le istanze presentate presso gli Uffici consolari, si 

richiama l’attenzione delle Rappresentanze diplomatiche sulla necessità di proseguire nelle 

modalità già ordinariamente praticate per l’accertamento di identità e conformità documentale dei 

richiedenti, utilizzando comunque nella massima misura possibile gli strumenti digitali a 

disposizione. 

http://www.libertaciviliimmigrazione.dlci.interno.gov.it/sites/default/files/allegati/circolare_12-05-2021.pdf
http://www.libertaciviliimmigrazione.dlci.interno.gov.it/sites/default/files/allegati/circolare_12-05-2021.pdf
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2) Sulla base dell’identità digitale, le prefetture non devono più convocare gli interessati per 

l’identificazione e per il controllo dei documenti allegati all’istanza. 

3) Si esige la compilazione da parte dell’interessato di un «foglio notizie», che pare l’evoluzione 

del «questionario» che finora nella prassi l’istante doveva compilare e caricare assieme all’istanza, 

nel quale l’istante dovrà fornire informazioni personali e sul suo nucleo familiare, sull’attività 

lavorativa e sull’adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza alla collettività nazionale. 

Peraltro, la mancata o parziale compilazione del suddetto foglio non potrà comunque essere motivo 

di ritardo nell’espressione degli elementi di competenza. Potrà essere richiesta la compilazione del 

foglio notizie anche in caso di istanze presentate prima della sua introduzione nel sistema 

informatico e tuttora in trattazione: qualora se ne ravvisi la necessità, per una compiuta 

espressione del parere di competenza, gli Uffici potranno trasmettere il foglio notizie attraverso il 

sistema CIVES al richiedente, invitandolo a compilarlo in un termine prestabilito e a reinviarlo 

tempestivamente con la medesima modalità. 

Si è inteso infatti responsabilizzare l’interessato sulla corretta rappresentazione delle informazioni 

principali che lo riguardano e che risultano determinanti per la formulazione del parere sull’istanza 

di cittadinanza, ferma restando la competenza dell’Amministrazione all’accertamento 

sull’integrazione dell’aspirante cittadino nella comunità nazionale. 

Più in generale la circolare illustra le innovazioni e semplificazioni più significative introdotte con 

il nuovo procedimento di concessione della cittadinanza italiana attraverso il nuovo sistema 

informativo CIVES, che consente la gestione informatica, l’accelerazione dell’azione 

amministrativa è uno dei fattori cruciali per l’ammodernamento della Pubblica Amministrazione, 

anche nei piani programmatici per la ripresa postpandemica. 

Inoltre, in attuazione degli obblighi già previsti dal Codice dell’amministrazione digitale e dal d.l. 

n. 76/2020 per la semplificazione e l’innovazione digitale, le istanze di cittadinanza devono essere 

presentate esclusivamente tramite il Sistema Pubblico (SPID) ovvero l’identità digitale con cui è 

possibile accedere ai servizi online della Pubblica Amministrazione. 

La circolare spiega che il procedimento è destinato ad una completa digitalizzazione con 

l’abolizione delle convocazioni in presenza degli interessati sia per il deposito della 

documentazione, sia per la notifica di avvisi o atti. A tal fine i richiedenti devono dotarsi 

obbligatoriamente di identità digitale (SPID), sistema che sostituisce a tutti gli effetti il documento 

di identità, ed indicare al momento dell’invio della domanda un indirizzo di posta elettronica che 

sarà utilizzato per le comunicazioni. Anche per la notifica dei provvedimenti finali, la modalità 

telematica sarà da preferire, soprattutto per quanto riguarda i provvedimenti di concessione. 

La circolare precisa che coloro che hanno già presentato istanza, ancora non definita con un 

provvedimento finale, sono tenuti, entro il 30 settembre 2021, ad associare la pratica pendente 
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allo SPID con una semplice procedura attivabile nel sistema, acquisendo così le nuove credenziali 

che consentiranno di accedere al Portale dei servizi di cittadinanza. 

Nel compilare la domanda il richiedente dovrà riportare le generalità indicate in atti e documenti 

formati all’estero dalle competenti Autorità straniere (atto di nascita, certificato penale, 

passaporto) e in atti rilasciati dallo Stato italiano (permesso di soggiorno, carta d’identità), 

provvedendo a fornire la eventuale documentazione giustificativa in caso di discordanze. 

Il sistema CIVES offre in tal senso un controllo preliminare dell’allineamento dei dati, a partire 

dall’identità autenticata di SPID, non consentendo l’ulteriore progressione nella compilazione 

della domanda in caso di difformità delle generalità, a meno che l’interessato non provveda ad 

inserire nell’apposito campo l’attestazione dei motivi della mancata corrispondenza. 

La circolare esige dalle prefetture di verificare accuratamente la conformità tra le generalità 

desumibili dall'atto di nascita del Paese di origine del richiedente, dal certificato penale dello Stato 

di provenienza, dal suo passaporto e quelle contenute in tutti gli atti rilasciati a suo favore dalle 

Autorità italiane, a partire dall’identità digitale autenticata da SPID. È onere del richiedente 

allegare idonea documentazione che giustifichi ogni eventuale differenza tra i vari documenti 

presentati a corredo dell'istanza. 

Il sistema CIVES provvede automaticamente a utilizzare ai fini della redazione del provvedimento 

finale le generalità indicate in SPID. 

A tale proposito la circolare critica talune prefetture che insistono nell’attribuire al richiedente il 

cognome riportato originariamente nell’atto di nascita, senza tenere adeguatamente conto delle 

variazioni anagrafiche, ad esempio a seguito di matrimonio, indicate nei successivi documenti di 

identità dell’interessato, dichiarati anche nella domanda volta ad ottenere la cittadinanza italiana. 

Si invitano pertanto le prefetture ad evitare di porre in essere sui decreti emanati dalla Direzione 

centrale impropri interventi correttivi o arbitrarie rettifiche o improvvidi incasellamenti, che 

risultano del tutto ingiustificati e in evidente contrasto con le previsioni europee sul diritto al nome 

e che qualora praticati, comportano precise responsabilità contabili a carico degli autori in ordine 

alle spese di lite nei giudizi instaurati dagli interessati. 

Agli uffici prefettizi la circolare chiede il controllo informatico degli atti rilasciati dai Paesi di 

origine ai richiedenti di tutte le nazionalità. Ove sorgano dubbi nella verifica sulla genuinità delle 

legalizzazioni dei documenti inoltrati on line, si rivolgeranno alle Rappresentanze diplomatico-

consolari competenti per il loro qualificato parere esclusivamente attraverso il sistema informatico 

CIVES. Il richiedente dovrà conservare la documentazione fino al termine del procedimento e 

mostrarla, se richiesto, in qualsiasi momento si rendesse necessario. 

Circa il parere richiesto alle prefetture e ai Consolati la circolare prescrive che allorché in fase di 

presentazione delle istanze non ricorrano i requisiti previsti dalle disposizioni vigenti, tali uffici 

dovranno attenersi alle indicazioni contenute nella circolare del 22 marzo 2019 n. 2646 adottando 
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le procedure di rifiuto in ALI ovvero i provvedimenti di inammissibilità, al fine di non far sorgere 

aspettative in capo ai richiedenti. 

Si ricorda che l’espressione del parere da parte delle prefetture e delle Rappresentanze consolari 

costituisce il fattore cruciale dell’intera procedura di cittadinanza: dalla sua completezza, chiarezza 

e tempestività derivano il corretto sviluppo delle sequenze procedimentali e la realizzazione di una 

istruttoria organica e mirata da parte degli Uffici centrali. 

Si informa anche che è in corso di revisione la scansione organizzativa degli adempimenti istruttori 

di competenza delle Autorità riceventi al fine della loro velocizzazione e semplificazione nel sistema 

informatico. È in fase di semplificazione anche il procedimento istruttorio informatico che riguarda 

la concessione della cittadinanza per matrimonio per coloro che sono residenti all’estero. Per tali 

fattispecie, infatti, le Rappresentanze diplomatico-consolari forniranno direttamente le loro 

valutazioni tecniche propedeutiche alla conclusione dell’iter endoprocedimentale, consentendo 

all’ufficio centrale di definire le istanze. 

La circolare chiarisce che il parere reso dalla prefettura e dalla Rappresentanza consolare deve 

essere inteso come la sommatoria di tutti gli accertamenti posti in essere e dell’esame effettuato 

sui diversi profili, di residenza, penale e reddituale, e deve intervenire, attraverso la colorazione 

della casella nel sistema informatico, solo a conclusione dell’attività svolta sulla pratica. 

La circolare ricorda anche il rilevante ruolo delle questure nel procedimento di concessione della 

cittadinanza italiana, essenziale per la valutazione finale dell’Amministrazione. In tal senso la 

circolare prega la Segreteria del Dipartimento di pubblica sicurezza di sensibilizzare le questure a 

proseguire nella loro azione di analisi e informazione e ricorda che il nuovo modello di rapporto 

informativo presente nel sistema CIVES è finalizzato ad acquisire elementi utili sulla 

irreprensibilità della condotta degli istanti e dei loro familiari. 

Tali elementi sono determinanti ai fini della valutazione dell’integrazione del soggetto e del 

relativo nucleo familiare nella comunità nazionale, sotto il profilo della conoscenza e osservanza 

delle regole giuridiche e civili che la connotano. Si rammenta che le questure nell’ambito della 

propria discrezionalità tecnica sono tenute ad esprimere un giudizio sull’eventuale pericolosità 

sociale del soggetto, anche e soprattutto in presenza di reati risalenti. I più recenti orientamenti 

giurisprudenziali hanno evidenziato infatti come sia onere dell’Amministrazione acquisire elementi 

aggiornati sulle pendenze penali. 

Si raccomanda perciò che le Autorità di pubblica sicurezza facciano conoscere tempestivamente 

l’esito dei procedimenti penali a carico dei richiedenti, ai fini della migliore definizione delle 

pratiche di cittadinanza. 

Tutte le comunicazioni con l’interessato la circolare contiene prescrizioni di dubbia legittimità 

rispetto alle garanzie previste dalle norme sul procedimento amministrativo: si prescrive che le 

comunicazioni dovranno avvenire tramite CIVES attraverso la funzionalità della comunicazione 
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informatica, che consente di notificare atti e documenti all’interessato, evitando la sua 

convocazione in presenza negli Uffici o l’utilizzo di modalità cartacee, quali l’invio della 

raccomandata con ricevuta di ritorno, in contrasto con la previsione della totale digitalizzazione 

del procedimento di cittadinanza. 

Attraverso l’esclusivo canale informatico verranno quindi forniti i preavvisi di inammissibilità o 

di diniego dell’istanza di cittadinanza, le risposte alle richieste di accesso agli atti del 

procedimento, le notifiche dei provvedimenti conclusivi di concessione. 

A tal fine si precisa che l’indirizzo e-mail dichiarato sul portale ALI al momento dell’inoltro della 

domanda on line costituisce domicilio eletto, ai sensi dell’art. 47 del Codice civile. La circolare 

ricorda che la Direzione centrale ha inoltre attivato il collegamento con «IO APP», applicazione 

scaricabile su smartphone, principale punto di contatto digitale con la PA, destinato a garantire 

trasparenza e informazione ai richiedenti sull’andamento della pratica e a consentire una più 

rapida interazione con gli Uffici nella definizione del procedimento. 

Infine, circa le notifiche dei provvedimenti, siano essi di concessione o di reiezione, si prescrive 

che siano effettuate con tempestività per concludere l’iter concessorio. Infatti, situazioni pendenti 

possono determinare contenziosi e conseguenti responsabilità erariali in caso di ritardi 

ingiustificati. Il sistema informatico consente anche di procedere alla notifica digitale del 

provvedimento. Si consiglia in particolare di utilizzare tale modalità soprattutto per notificare i 

provvedimenti di concessione al fine della velocizzazione del procedimento. In tal senso è 

opportuno che siano individuate anche soluzioni semplificate d'intesa con i Comuni che dovranno 

procedere all’effettuazione del giuramento. 

Si specifica che per il perfezionamento della notifica è sufficiente anche l’attestazione di compiuta 

giacenza, e che, in caso di irreperibilità o di indirizzo sconosciuto, i Comuni potranno procedere ai 

sensi dell’art. 140 ovvero 143 c.p.c., comunicando alle prefetture la conclusione dell’adempimento. 

Trascorsi sei mesi da tale comunicazione, il relativo procedimento di cittadinanza potrà essere 

concluso con la decadenza per mancato giuramento. 

  

Salute 

  

Equipollenza delle certificazioni vaccinali e di guarigione rilasciate in Stati extraUE 

Uno dei problemi più rilevanti per gli stranieri durante la campagna vaccinale per la prevenzione 

del COVID-19 è l’equipollenza delle vaccinazioni avute in altri Stati, poiché non tutti i vaccini in 

commercio sono stati riconosciuti dalla Agenzia europea del farmaco (EMA) come validi dal punto 

di vista terapeutico e perciò non tutti i vaccini sono validi in tutta la UE. 

Perciò con circolare del Ministero della salute – Direzione generale della prevenzione sanitaria 

del 30.07.2021, prot. 0034414-30/07/2021-DGPRE-DGPRE-P circa l’accettazione di 

https://www.trovanorme.salute.gov.it/norme/renderNormsanPdf?anno=2021&codLeg=81917&parte=1%20&serie=null
https://www.trovanorme.salute.gov.it/norme/renderNormsanPdf?anno=2021&codLeg=81917&parte=1%20&serie=null
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certificazioni vaccinali e di guarigione rilasciate dagli Stati terzi identificati dall’ordinanza del 

Ministro della salute del 29.07.2021 e da successive disposizioni normative, per il loro utilizzo sul 

territorio nazionale per le finalità di cui all’articolo 9, comma 10-bis, del decreto-legge 22 aprile 

2021, n. 52, così come modificato dal decreto-legge 23 luglio 2021, n. 105, si prescrive che le 

certificazioni vaccinali, in accordo a quanto indicato dalla Raccomandazione UE n. 2021/816 del 

20 maggio 2021, dovranno riportare almeno i seguenti contenuti: 

- dati identificativi del titolare (nome, cognome, data di nascita); 

- dati relativi al vaccino (denominazione e lotto); 

- data/e di somministrazione del vaccino; 

- dati identificativi di chi ha rilasciato il certificato (Stato, Autorità sanitaria). 

Le certificazioni vaccinali, in formato cartaceo e/o digitale, dovranno essere redatte almeno in una 

delle seguenti lingue: italiano; inglese; francese; spagnolo. 

Nel caso in cui certificato non fosse stato rilasciato in una delle quattro lingue indicate si richiede 

che sia accompagnato da una traduzione giurata. 

La validità dei certificati vaccinali è la stessa prevista per la certificazione verde COVID-19 

(Certificato COVID digitale dell’UE) emessa dallo Stato italiano. 

Per gli usi di cui sopra i vaccini ad oggi accettati in Italia e autorizzati da EMA, sono: 

- Comirnaty (Pfizer-BioNtech); 

- Spikevax (Moderna); 

- Vaxzevria (AstraZeneca); 

- Janssen (Johnson & Johnson). 

Le certificazioni di guarigione dovranno riportare almeno i seguenti contenuti: 

- dati identificativi del titolare (nome, cognome, data di nascita); 

- informazioni sulla precedente infezione da SARS-CoV-2 del titolare, successivamente a un test 

positivo (data del primo tampone positivo); 

- dati identificativi di chi ha rilasciato il certificato (Stato, Autorità sanitaria). 

Tutte le certificazioni di guarigione, in formato cartaceo e/o digitale, dovranno essere 

accompagnate da una traduzione giurata. 

La validità dei certificati di guarigione è la stessa prevista per la certificazione verde COVID-19 

(Certificato COVID digitale dell’UE) emessa dallo Stato italiano. 

  

Vaccinazioni degli stranieri non iscritti al Servizio sanitario nazionale 

Nell’ambito della campagna vaccinale nazionale contro il COVID-19 con circolare 24.08.2021 

della Presidenza del Consiglio dei Ministri- Struttura commissariale per l’emergenza COVID-

19 il Commissario straordinario del Governo per l’emergenza invita le Regioni e Province 

autonome ad intensificare le misure già in atto (dai dati risulta che le Regioni hanno già intrapreso 
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iniziative in tal senso) rivolte a favorire la vaccinazione di quelle categorie di persone che si 

trovano in particolari condizioni di disagio o che non risultano al momento censite da tessera 

sanitaria, anche attraverso un codice alternativo (si ricorda in particolare il codice STP per gli 

stranieri ExtraUE, e il Codice ENI per i cittadini UE). 

La circolare ricorda che, analogamente a quanto già accaduto in alcune realtà, si potranno 

ricercare sinergie con associazioni e/o organizzazioni giuridicamente ed istituzionalmente 

riconosciute, in grado di supportare proficuamente l’attività di vaccinazione delle persone in 

situazione di disagio sociale e sanitario. 

  

Cittadini di Paesi terzi 

  

Asilo 

  

Procedure e presupposti per il rilascio del permesso di soggiorno per protezione speciale: la 

Commissione nazionale per il diritto di asilo ne dà la terza interpretazione finalmente legittima 

Le due interpretazioni restrittive date alla nuova disciplina dei permessi di soggiorno per 

protezione speciale prevista dal d.l. n. 130/2020 dalla Commissione nazionale per il diritto di asilo 

e dal Ministero dell’interno - Dipartimento della P.s. - Direzione centrale dell’immigrazione e della 

polizia delle frontiere (si vedano i fascicoli n. 1 e il n. 2/2021 di questa Rivista) sono state 

annullate da diversi Tribunali e hanno condotto ad un ripensamento che ha ricondotto 

all’interpretazione letterale, logica e sistematica il nuovo istituto. 

Infatti con una lunga e dettagliata Nota del Presidente della Commissione nazionale del diritto di 

asilo del 19.07.2021 - AOO ASILO - 0099/0011 - Protocollo 0007335 19/07/2021 - U1 si 

sostituisce la precedente circolare della Commissione del 3.11.2020 e si forniscono importanti 

precisazioni. 

Nella nota si condivide l’orientamento della giurisprudenza che ha correttamente interpretato le 

nuove norme, secondo cui il permesso per protezione speciale è rilasciato dal questore con due 

procedure alternative: o a seguito della trasmissione degli atti da parte della Commissione 

territoriale che ha rigettato una domanda di protezione internazionale; o su domanda diretta di un 

cittadino straniero, previo parere della Commissione territoriale. 

La nota ricorda che il legislatore non ha posto «veti o condizioni all’attivabilità di una diretta 

istanza di protezione speciale che sia autonoma da forme più penetranti di protezione 

internazionale in senso stretto». 

Essa osserva anche che tale forma di accesso alla protezione speciale rappresenti, comunque, solo 

un’alternativa rispetto all’ipotesi costituita dalla presentazione, in via principale, di una istanza di 

protezione internazionale alle Commissioni territoriali per la valutazione di competenza, in ragione 

http://www.piemonteimmigrazione.it/images/news_materiali/Circolare_CNA_19_luglio_2021.pdf
http://www.piemonteimmigrazione.it/images/news_materiali/Circolare_CNA_19_luglio_2021.pdf
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della piena autonomia dello straniero nel decidere se eventualmente intraprendere il percorso della 

protezione internazionale stessa; tale ipotesi principale può essere anche interessante per il 

questore allorché la Commissione, contestualmente a un rigetto della domanda di protezione 

internazionale, rilevi la sussistenza dei presupposti per accordare allo straniero richiedente la 

protezione speciale. 

Si prescrive dunque che qualora la domanda di permesso per protezione speciale sia presentata 

direttamente alla questura, questa deve trasmetterla, insieme a ogni altra documentazione e 

informazione utile alla valutazione, alla Commissione territoriale, chiamata a esprimere entro 30 

giorni dalla ricezione un parere (che la nota afferma essere obbligatorio, ma anche vincolante) sul 

rilascio del permesso. 

Secondo la nota il parere della Commissione territoriale deve essere espresso sulla base delle 

documentazioni esistenti agli atti e pervenute unitamente alle istanze, se del caso con le annesse 

integrazioni conoscitive che le questure ritenessero opportuno fornire, anche in relazione a 

eventuali circostanze e valutazioni inerenti alla pericolosità per l’ordine e la sicurezza pubblica o 

sociale del richiedente. 

Si prescrive altresì che se la Commissione territoriale ritiene ci siano elementi che potrebbero 

portare anche al riconoscimento della protezione internazionale, il parere dovrà essere corredato 

da una dettagliata motivazione, in fatto ed in diritto, in merito alle valutazioni a suo fondamento 

e lo segnala alla questura perché informi il richiedente sulla possibilità di presentare domanda di 

asilo. 

La nota osserva anche che per ogni caso di ricorso avverso provvedimenti di non concessione del 

permesso di soggiorno per protezione speciale le Commissioni territoriali, anche qualora non 

risultino in veste di convenute in sede processuale, avranno il compito di predisporre ogni elemento 

necessario a beneficio della difesa dell’Amministrazione. 

La circolare, dunque, chiarisce l’ammissibilità delle istanze al questore di permesso di soggiorno 

per protezione speciale, precisando nel contempo i percorsi relativi, i moduli e alcuni limiti di 

ammissibilità. 

Si afferma che affinché una domanda sia ammissibile essa deve risultare corredata degli elementi 

che, secondo il richiedente, sostengano il proprio diritto; pertanto, qualora tali elementi siano 

indicati e presenti, l’istanza dovrà essere ritenuta ammissibile e sottoposta alla valutazione dalla 

competente Commissione territoriale. 

Peraltro, la nota afferma che non può essere richiesto alle questure di procedere all’inoltro alle 

Commissioni territoriali di istanze per protezione speciale che risultino prive palesemente e 

insanabilmente, sia pur ex officio, di requisiti, ancorché minimi, di valutabilità in base alle 

specifiche condizioni necessarie per la concessione della protezione speciale. È significativo che 

questo residuo di inammissibilità lasciato nella nota della Commissione nazionale sia molto 
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evidenziato nella circolare del Ministero dell’Interno - Dipartimento della pubblica sicurezza - 

Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia delle frontiere n. 57264 del 4.08.2021 che 

prescrive che in tali ipotesi gli Uffici immigrazione delle questure, acquisita in ogni caso l’istanza, 

definiscono il procedimento senza necessità di richiedere il parere alla Commissione territoriale di 

riferimento. 

La nota fornisce indicazioni anche a riguardo delle istanze reiterate ai sensi dell’art. 29 del d.lgs. 

n. 25/2008 e della riproposizione di istanze di soggiorno per protezione speciale previsto dall’art. 

19, comma 1.2. d.lgs. n. 286/1998. 

Il secondo punto della nota chiarisce infatti il regime applicabile ai procedimenti precedenti 

l’entrata in vigore del d.l. n. 113/2020. 

Si prescrive anche la non inammissibilità di istanze reiterate proposte sulla base della nuova 

protezione speciale, che quindi non si riferiscono agli elementi riguardanti la domanda di 

protezione internazionale in senso pieno. 

Si consente dunque di considerare ammissibili quelle istanze di protezione internazionale reiterate 

in quanto basate sui presupposti per il riconoscimento della novellata protezione speciale, da 

considerarsi a tutti gli effetti quali «nuovi elementi» a fondamento della domanda reiterata. Ciò 

permetterà di applicare le novità introdotte dal d.l. n. 130/2020 anche a coloro che, pur non 

rientrando nella disciplina transitoria, possiedono i requisiti per ottenere la protezione speciale o 

un permesso per cure mediche. 

In ogni caso si prescrive che in caso di eventuale riproposizione di istanze di soggiorno per 

protezione speciale ai sensi dell’art. 19, comma 1.2, d.lgs. n. 286/1998 le nuove richieste devono 

inderogabilmente contenere concreti e documentati elementi di novità rispetto a precedenti 

istanze, sicché il richiedente ha l’obbligo di allegare i fatti nuovi intervenuti e la documentazione 

pertinente alla richiesta, con l’apposito formulario in dotazione presso le questure. 

Ogni Commissione dovrà valutare che le domande siano già stati oggetto di precedente 

valutazione, presso lo stesso o altra Commissione non soltanto in sede di emissione di un 

precedente parere ex art. 19, comma 1.2, del TUI, ma anche nell’ambito di una eventuale 

pregressa procedura di protezione internazionale conclusasi dopo l’entrata in vigore del d.l. n 

130/2020 e nel cui ambito siano state dunque valutate anche le novellate esigenze di non 

refoulement. 

Invece allorché le istanze di soggiorno per protezione speciale che non contengano alcun effettivo 

elemento nuovo rispetto ad eventuali domande precedenti già portate alla valutazione 

dell’autorità, tramite sia istanze di protezione internazionale, sia richieste di rilascio di permesso 

per protezione speciale, e che non abbiano dato luogo al riconoscimento di alcuna tipologia di 

protezione alla luce dei medesimi elementi di fatto e di diritto, si dovrà adottare immediatamente 

un parere negativo da parte delle Commissioni territoriali circa il rilascio dei relativi permessi, in 

https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/09/circolare-interno-4-08-2021-prote-specialecirco-CNA.pdf
https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/09/circolare-interno-4-08-2021-prote-specialecirco-CNA.pdf
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quanto tali istanze consisterebbero soltanto pedisseque e identiche ripetizioni di richieste sulle 

quali l’amministrazione si sarebbe già compiutamente espressa in precedenza. 

La nota invece indica una diversa valutazione (anche di fondatezza dunque) allorché un’istanza di 

permesso di soggiorno per protezione speciale ex art. 19, comma 1.2, d.lgs. n. 286/1998 risulti 

fondata su elementi a suo tempo prodotti dall’interessato nell’ambito di una pregressa procedura 

di protezione internazionale già esaminata alla luce di norme precedenti l’entrata in vigore del d. 

l. n. 130/2020; in tali ipotesi, infatti, gli elementi ritenuti in precedenza non idonei al 

riconoscimento né della protezione umanitaria, né della forma di protezione speciale già prevista 

dal d. l. n. 113/2018 devono essere valutati necessariamente alla luce dei nuovi presupposti che 

ora, dopo le modifiche introdotte dal d.l. n. 130/2020, il d.lgs. n. 286/1998 prevede per 

l’applicazione del principio di non refoulement ex art. 19, comma 1.1, e in tal senso una nuova 

istanza non potrà essere considerata priva di elementi di novità, rispetto ad una precedente, sulla 

sola base della semplice identità degli elementi di fatto, in ragione appunto della modifica 

normativa ora intervenuta. 

Inoltre, poiché l’art. 31 d.lgs. n. 25/2008 prevede che il richiedente possa inviare alle 

Commissioni territoriali memorie e documentazioni in ogni fase del procedimento e che nel caso in 

cui il richiedente reiteri la domanda prima della decisione, si prescrive che gli elementi che sono 

alla base della nuova istanza siano esaminati nell’ambito di una precedente domanda non ancora 

definita. 

Ciò rende prospettabile la proposizione di integrazioni quando ancora debba essere notificata una 

pregressa decisione, il che rende possibile anche la diminuzione delle ipotesi di contenzioso. Perciò 

la nota prescrive alle Commissioni territoriali di riesaminare le domande e di decidere in favore 

della protezione speciale anche se si è già concluso il precedente procedimento concernente l’esame 

della domanda di protezione internazionale. 

In sostanza, ogni ulteriore allegazione o specifica, compiuta nelle more della definizione del 

procedimento in corso, cioè fino alla sua naturale conclusione con l’emissione e la notifica di un 

espresso provvedimento motivato, dovrà essere imputata al procedimento pendente, in 

applicazione anche del dettato normativo di cui all’art. 3 del d.lgs. n. 25/2008, e non potrà 

considerarsi come una nuova domanda o una domanda reiterata. 

Si rileva, in ogni caso, che il richiedente, nell’adempimento del proprio onere di collaborazione, è 

chiamato a circostanziare e documentare l’eventuale riproposizione di istanze a vario titolo già 

presentate, indicando compiutamente tutti gli elementi a sostegno della nuova domanda proposta 

e l’adempimento di tale onere dovrà essere apprezzato con una valutazione caso per caso, tenendo 

conto della natura significativamente diversa degli elementi che attengano alla vita privata e 

familiare costruita dall’interessato in Italia. 
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La nota ritiene applicabile anche al caso di specie quale criterio generale dell’ordinamento (seppur 

codificato all’art. 15 delle preleggi al codice civile) che le domande pendenti non ancora definite – 

sebbene proposte prima dell’entrata in vigore del d. 1. n. 113/2018 – devono essere decise 

applicando la normativa vigente successivamente all’entrata in vigore del d.l. n. 130/2020. 

Il terzo punto della nota fornisce alcuni profili interpretativi sul divieto di espulsione e di 

respingimento ai senti dell’art. 19, comma 1.1 d.lgs. n. 286/1998. 

La nota evidenzia il diritto al non sradicamento, allorché la vita della persona che richiede la 

protezione speciale si sia effettivamente spostata dal Paese di origine all’Italia. 

È evidente, dunque, che in determinati e documentati casi che incontrino requisiti minimi di 

ammissibilità sarà possibile utilizzare questo istituto come forma di regolarizzazione ad personam, 

in presenza di una o più ipotesi di divieto di rimpatrio, anche e soprattutto per rischio di violazione 

del diritto alla vita privata e familiare, quale interpretato dalla Corte EDU, della cui 

giurisprudenza la nota fa ampia illustrazione e che ricorda deve essere punto di riferimento per le 

decisioni delle Commissioni territoriali, essendo il fondamento della riforma introdotta col d.l. n. 

130/2020. 

La nota approfondisce in particolare il diritto al rispetto della vita privata, includendo all’interno 

di questo concetto sia le famiglie unite da matrimonio, sia le coppie di fatto, sia le coppie composte 

da persone dello stesso genere. Un’interpretazione che fa riferimento all’ampia giurisprudenza 

della Corte europea dei diritti umani, che coinvolge l’insieme di tutte le potenziali relazioni sociali 

del richiedente protezione, non solo quelle lavorative. 

In particolare, la nozione di vita privata abbraccia molteplici aspetti dell’identità sia fisica che 

sociale della persona e non è limitata alla sfera intima dell’individuo, dovendo invece il rispetto 

della vita privata ricomprendere, ai sensi dell’art. 8 CEDU, anche, in una certa misura, il diritto 

di instaurare e sviluppare relazioni con altri esseri umani. 

L’ampia gamma di questioni interessate dalla nozione è stata raggruppata dalla Corte nelle tre 

macrocategorie dell’integrità fisica, psicologica o morale, della riservatezza e dell’identità della 

persona. 

Dalla lettura delle pronunce della Corte concernenti il diritto al rispetto della vita privata, la nota 

afferma che emerge che i profili analizzati ricomprendono sovente fattispecie che costituiscono 

potenziali elementi per il riconoscimento dello status di rifugiato e di protezione sussidiaria innanzi 

ai quali le Commissioni territoriali sono chiamate ad operare una attenta valutazione, al fine di 

accertare primariamente l’eventuale presenza dei presupposti per il riconoscimento di una forma 

di protezione maggiore rispetto a quella speciale. 

Per altro verso, nel valutare la sussistenza dei presupposti per l’applicazione del divieto di 

espulsione e di respingimento in relazione al diritto al rispetto della vita privata, tale nozione viene 
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in rilievo, con riguardo al diritto di instaurare e sviluppare relazioni con altri esseri umani, anche 

di natura professionale e commerciale. 

Con specifico riferimento alla condizione delle persone straniere, in particolare, la Corte ha 

ribadito a tal proposito in più occasioni che, poiché l’art. 8 protegge il diritto a stabilire e sviluppare 

rapporti con altri esseri umani e il mondo circostante e può a volte comprendere aspetti 

dell’identità sociale di un individuo, ne consegue che la totalità dei legami sociali tra i migranti 

residenti e la comunità in cui essi abitano, costituisce una parte del concetto di vita privata 

all’interno del contenuto dell’art. 8. 

Nel ricomprendere nel diritto alla vita privata anche quello allo sviluppo personale e all’autonomia 

individuale, la Corte chiarisce altresì che essa non riguarda ogni attività pubblica che una persona 

potrebbe cercare di svolgere con altri essere umani o qualsiasi tipo di relazione. 

La circolare osserva che acquisiscono essenziale rilevanza, in merito a questa valutazione a cui le 

Commissioni territoriali sono chiamati, i parametri, tratti dalla stessa giurisprudenza della Corte, 

che il legislatore nazionale ha scelto di elencare espressamente nel nuovo art. 19, comma 1.1, 

d.lgs. n. 286/1998, cioè la durata del soggiorno nel territorio nazionale e l’effettivo inserimento 

sociale nello stesso. 

Per quanto attiene, poi, alla nozione di vita familiare, la Corte CEDU la definisce come il diritto 

di vivere insieme affinché i rapporti familiari possano svilupparsi normalmente, ribadendo in varie 

sentenze che, affinché tale diritto venga in rilievo, occorre che vi sia di fatto una reale esistenza 

in pratica di stretti legami personali. 

Perciò si chiede alle Commissioni territoriali di operare una analisi completa circa contenuti ed 

effettività dei legami personali costruiti nel nostro Paese, prescindendo da valutazioni limitate alla 

sola importanza di tale analisi viene non a caso richiamata dallo stesso art. 19, comma 1.1, quarto 

periodo, d.lgs. n. 286/1998 nel richiedere una valutazione che guardi alla natura ed effettività dei 

vincoli familiari dell’interessato. 

Peraltro, da tale focus discende altresì come la tutela del diritto al rispetto della vita familiare non 

possa essere subordinata all’esistenza di un legame giuridicamente riconosciuto, assumendo pari 

rilevanza i legami familiari dì fatto, compresi ovviamente anche quelli tra coppie omosessuali, e 

proteggendo anche i legami con genitori affidatari e quelli con i figli adottivi. 

Infine, si ricorda nella nota che in alcuni casi i legami esistenti potrebbero non rientrare nella 

nozione di vita familiare, e pur tuttavia necessitare di tutela perché rilevanti nell’ambito della 

nozione di «vita privata». 

La nota osserva anche che nell’esercizio delle proprie funzioni – tanto decisorie quanto consultive, 

a valle ed al di fuori della procedura di protezione internazionale – la nuova previsione introdotta 

all’art. 19, comma 1.1., terzo e quinto periodo, d.lgs. n. 286/1998 chiama le Commissioni 

territoriali a valutare il divieto di espulsione e di respingimento alla luce dei parametri delineati 
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dalla giurisprudenza della Corte EDU sull’articolo 8 CEDU sin qui richiamati, tenendo conto di 

durata, stabilità e consistenza qualitativa della permanenza in Italia e guardando altresì alla 

«esistenza di legami familiari, culturali o sociali con il suo Paese d’origine». 

A quest’ultimo proposito la nota, al fine di comprendere l’approccio richiesto dalla nuova norma 

nella valutazione dei suddetti elementi, osserva che in questa estensione del divieto di espulsione, 

l’analisi della situazione del Paese di origine richiesta dal legislatore con la norma novellata, sia 

centrata sulla presenza o meno di legami familiari, culturali o sociali della persona in quel Paese 

ed infatti, la prospettiva che viene a rilevare è non tanto l’approdo in uno Stato altro che si ritenga 

gravemente pericoloso per la incolumità e dignità personale, quanto piuttosto «l’allontanamento 

dal territorio nazionale» che possa risultare gravemente lesivo di un avvenuto radicamento. 

Circa i limiti previsti nell’art. 19, d.lgs. n. 286/1998 alla rilasciabilità del permesso per protezione 

speciale la nota prescrive che qualora lo straniero abbia commesso reati rientranti tra le ipotesi 

previste dagli artt. 10, 12, 13, 16 e 18 del d.lgs. n. 251/2007, il permesso di soggiorno per 

protezione speciale ex art. 8 CEDU possa essere riconosciuto soltanto a seguito di un attento 

bilanciamento tra le esigenze di ordine e sicurezza pubblica, ovvero di sicurezza dello Stato, e del 

diritto al rispetto della vita familiare valutando, caso per caso, la proporzionalità di una eventuale 

misura di respingimento o di espulsione, sulla base anche di una serie precisa di parametri, 

individuati dalla Corte EDU: 

1) la natura e la gravità del reato commesso dallo straniero nello Stato; 

2) la durata del soggiorno dello straniero nello Stato da cui sarebbe espulso; 

3) il tempo trascorso dal giorno della commissione del reato e la condotta dello straniero durante 

questo periodo; 

4) le nazionalità dello straniero e di eventuali familiari coinvolti; 

5) la situazione familiare, come la durata del matrimonio, e altri fattori che testimoniano la solidità 

della vita familiare di una coppia; 

6) la conoscenza del reato da parte del coniuge nel momento in cui è iniziata la relazione familiare; 

7) la presenza di figli nati nel matrimonio e, in caso affermativo, la loro età; 

8) la gravità delle difficoltà a cui il coniuge può andare incontro nel Paese in cui lo straniero 

sarebbe espulso; 

9) la solidità dei suoi o dei loro legami sociali, culturali e familiari con il Paese ospitante e con il 

Paese di destinazione; 

10) il superiore interesse e il benessere di eventuali minori coinvolti, in particolare delle difficoltà 

che incontrerebbero se dovessero seguire lo straniero nel Paese in cui viene espulso. 

  

Il quarto e ultimo punto della nota si sofferma sul permesso per cure mediche ex art. 19, comma 2 

lett. d-bis), d.lgs. n. 286/1998. 
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È annesso alla nota un modello di «Allegato integrativo all’Istanza di Protezione speciale» che 

esemplifica i parametri e requisiti necessari alla valutazione della protezione speciale ai sensi 

dell’art. 19 d.lgs. n. 286/1998. Infatti nel modello si chiede all’interessato di indicare elementi e 

allegare documenti che li comprovino, concernenti 

a) il soggiorno e l’inserimento sociale: si domanda al richiedente da quanto tempo risiede in Italia, 

la disponibilità di una soluzione abitativa stabile, l’attuale titolarità di una posizione lavorativa 

(domanda potenzialmente impossibile per chi si trovi irregolarmente soggiornante), quale sia il 

livello di conoscenza della lingua italiana e l’eventuale svolgimento di tipo di attività in Italia 

(volontariato, partecipazione ad associazioni, percorsi di studio o formazione professionale, etc.); 

b). vita privata e familiare: si domanda se il richiedente è coniugato o ha una relazione stabile in 

Italia, allegando documentazione utile (p.es. certificato di matrimonio), se ha figli in Italia, 

specificandone il numero e l’età (allegando documentazione utile, p.es. atto di nascita, etc.) e 

l’eventuale inserimento in percorsi scolastici o documentazione lavorativa (allegando 

documentazione utile, come attestazioni scolastiche, etc.); 

c) vincoli con il Paese di origine: si domanda se il richiedente ha mai fatto ritorno nel tuo Paese 

da quando è entrato in Italia, specificando il periodo o i periodi, la lunghezza dei soggiorni e i loro 

motivi, se la sua famiglia d’origine risiede nel Paese di origine e se intrattiene rapporti con loro 

ed eventualmente il motivo dei mancati rapporti; 

d) timore in caso di rientro: si chiede al richiedente di specificare in caso di ritorno nel suo Paese, 

quale tipo di difficoltà o problemi pensa che si troveresti ad affrontare e per quali motivi, allegando 

eventuale documentazione utile. 

  

Accesso dei titolari di protezione internazionale all’assegno temporaneo per i figli minori 

Una circolare dell’INPS- Direzione Centrale Inclusione Sociale e Invalidità Civile - Direzione 

Centrale Ammortizzatori Sociali - Direzione Centrale Pensioni - Direzione Centrale Tecnologia, 

Informatica e Innovazione - Direzione Centrale Bilanci, Contabilità e Servizi Fiscali n. 93 del 

30.06.2021 prevede istruzioni per l’applicazione dell’assegno temporaneo per i figli minori 

introdotto dal d.l. 8.06.2021, n. 79, illustrato al punto 2 della parte sulle leggi e decreti del 

presente numero dell’Osservatorio italiano. 

Oltre alle tante istruzioni contabili ed applicative si segnala una interpretazione estensiva doverosa 

delle citate norme legislative prescrivendo che ai fini dell’accesso all’assegno temporaneo ai 

cittadini italiani sono equiparati gli stranieri titolari di status di rifugiato politico o di status di 

protezione sussidiaria (cfr. l’art. 27 del D. lgs. 19 novembre 2007, n. 251). 

  

Ingresso e soggiorno 

https://servizi2.inps.it/Servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?sVirtualUrl=%2FCircolari%2FCircolare%20numero%2093%20del%2030-06-2021.htm
https://servizi2.inps.it/Servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?sVirtualUrl=%2FCircolari%2FCircolare%20numero%2093%20del%2030-06-2021.htm
https://servizi2.inps.it/Servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?sVirtualUrl=%2FCircolari%2FCircolare%20numero%2093%20del%2030-06-2021.htm
https://servizi2.inps.it/Servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?sVirtualUrl=%2FCircolari%2FCircolare%20numero%2093%20del%2030-06-2021.htm
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Procedure informatizzate di rilascio/rinnovo dei titoli di soggiorno. Rilascio della carta di 

soggiorno per familiari non aventi la cittadinanza di uno Stato membro 

Con circolare 22.06.2021, n. 46888 del Ministero dell’interno - Dipartimento della pubblica 

sicurezza - Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia delle frontiere ricorda che con 

l’entrata in vigore del regolamento (UE) 2019/1157 del Parlamento europeo e del Consiglio del 

20 giugno 2019 sul rafforzamento della sicurezza delle carte d’identità dei cittadini dell’Unione e 

dei titoli di soggiorno, è previsto il rilascio del titolo di soggiorno elettronico, a partire dal 2 agosto 

2021, in favore dei familiari stranieri di cittadino UE che esercitano il diritto di libera circolazione 

nel territorio degli Stati membri, ai sensi del decreto legislativo n. 30/2007 , di recepimento della 

direttiva 2004/38/CE. 

Tale documento, sostituisce il modello cartaceo attualmente in uso, e sarà rilasciato secondo il 

modello uniforme previsto dal regolamento (CE) n. 1030/2002, così modificato dal regolamento 

(UE) 2017/1954. 

Nelle more di una imminente modifica della normativa nazionale, che recepisca appieno le nuove 

disposizioni dei Regolamenti europei, è stato implementato l’applicativo informatico 

«StranieriWeb» prevedendo l’emissione (stampa) del documento denominato «Carta di soggiorno» 

con validità 5 anni e «Carta di soggiorno permanente» con validità 10 anni. 

In corrispondenza del campo «tipo di permesso», gli stessi riporteranno, rispettivamente, la 

dicitura «Familiare UE art 10 DIR 2004/38/CE» e «Familiare UE art 20 DIR 2004/38/CE» a 

seconda che si tratti di primo rilascio o rinnovo. Nei casi di rilascio del titolo di soggiorno in favore 

di minore degli anni diciotto la durata sarà di anni 5, rinnovabile fino al compimento della 

maggiore età, in analogia con quanto previsto per il rilascio della carta di identità e dei documenti 

di viaggio e le loro pratiche di permesso riporteranno la dicitura «Familiare UE art 10 DIR 

2004/38/CE». 

Restano invariate le modalità finora seguite per l’acquisizione dei dati biometrici ai fini della 

personalizzazione del documento come pure l’inoltro della richiesta di rilascio/rinnovo del titolo di 

soggiorno che può essere presentata direttamente in questura ovvero tramite kit postale presso 

gli sportelli degli Uffici abilitati. 

A partire dal 2 agosto 2021, tutte le questure sono abilitate per l’acquisizione della richiesta nel 

formato elettronico; eventuali giacenze rimaste inevase, dovranno essere trattate mediante 

l’annullamento della pratica e recupero dei dati per la nuova configurazione. 

Per quanto concerne gli oneri per il rilascio del titolo di soggiorno si ricorda che sono a carico 

dell’interessato le spese relative alla marca da bollo di €. 16,00 ed al costo di produzione del 

permesso di soggiorno elettronico di €. 30,46 oltre, ovviamente, a quelle della raccomandata, nel 

caso di inoltro della domanda tramite kit postale. 

https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/07/circolare-interno-22-06-2021carta-fam-stra-Ue-ufficiale.pdf
https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/07/circolare-interno-22-06-2021carta-fam-stra-Ue-ufficiale.pdf
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I titoli di soggiorno rilasciati nel formato cartaceo conservano la validità fino alla scadenza o 

sostituzione con altro documento e, comunque, non oltre il 3 agosto 2023. 

La circolare richiama gli operatori, all’atto della consegna del titolo, a far verificare all’interessato 

la corrispondenza dei dati in esso riportati, poiché non verranno prese in considerazione richieste 

di retrocessione di stato per le relative correzioni, trascorsi 90 giorni dalla consegna del titolo 

stesso. 

Con la circolare 8.07.2021, n. 49637 del Ministero dell’interno - Dipartimento della pubblica 

sicurezza - Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia delle frontiere si precisa che in 

attesa del perfezionamento della convenzione con la Società Poste Italiane, in materia di 

accettazione presso gli Uffici postali delle istanze di rilascio/rinnovo dei titoli di soggiorno ed il 

relativo adeguamento dei sistemi informatici in uso, le richieste della tipologia «Carta di soggiorno 

per familiare di cittadino UE», eventualmente inoltrate a mezzo kit postale, verranno pubblicate 

sul «Portale questure» nello stato di «anomala». 

Pertanto, l’operatore di questura, agendo sulla funzione di «forzatura invio CEN - anomalie 

campi» presente all’interno del «Portale questure» consentirà il passaggio dei dati verso 

l’applicativo informatico «Stranieri Web», per la successiva lavorazione della pratica. 

La circolare aggiunge che tale tipologia di istanze, al momento, non può essere gestita dai 

Patronati o Associazioni di categoria mediante l’utilizzo del Portale dedicato, poiché non presente 

nell’elenco. 

  

Emersione 

  

L’apertura di posizioni contributive INPS per i datori di lavoro agricolo che hanno presentato 

domanda di emersione 

La circolare INPS - Direzione centrale entrate -Direzione centrale organizzazione e 

comunicazione -Direzione centrale tecnologia, informatica e innovazione, n. 73 del 4.05.2021, fa 

seguito alla circolare n. 101 dell’11 settembre 2020 ed indica le Istruzioni per l’apertura delle 

posizioni contributive INPS dei lavoratori extraUE emersi nel settore agricolo. 

I datori di lavoro già in possesso di una posizione contributiva dovranno rivolgersi alla Struttura 

INPS territorialmente competente per richiedere l’apertura di un’apposita matricola aziendale, 

tramite la funzione «Comunicazione bidirezionale» del Cassetto previdenziale e utilizzando come 

oggetto «Matricola per Emersione art. 103 d.l n. 34/2020». Per queste matricole non è possibile 

utilizzare la procedura automatizzata di inquadramento, disponibile sul sito. 

I datori di lavoro che non siano già in possesso di una matricola aziendale dovranno inviare la 

richiesta all’indirizzo PEC della Struttura INPS territorialmente competente, indicando 

nell’oggetto «Matricola per Emersione art. 103 d.l. n. 34/2020». 

https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/07/circolare-interno-08-07-2021carta-fam-stra-Ue-ufficiale.pdf
https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/07/circolare-interno-08-07-2021carta-fam-stra-Ue-ufficiale.pdf
https://servizi2.inps.it/Servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?sVirtualUrl=%2FCircolari%2FCircolare%20numero%2073%20del%2004-05-2021.htm
https://servizi2.inps.it/Servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?sVirtualUrl=%2FCircolari%2FCircolare%20numero%2073%20del%2004-05-2021.htm
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La circolare contiene chiarimenti per i datori di lavoro sulle caratteristiche delle matricole aperte 

per emersione, sulla richiesta di posizione contributiva per emersione da parte delle aziende 

assuntrici di manodopera agricola e sul rilascio dei CIDA. 

Sono riportate, inoltre, tutte le indicazioni per le Strutture territoriali che hanno già approvato le 

Denunce aziendali per emersione e che dovranno riesaminare i provvedimenti adottati tenendo 

conto delle nuove istruzioni. 

Le dichiarazioni di manodopera agricola (flusso Uniemens/Posagri) afferenti ai CIDA per 

emersione, per i periodi retributivi il cui termine di invio è già scaduto, dovranno essere trasmesse 

entro il mese successivo alla data di pubblicazione della circolare. Per i flussi Uniemens/Posagri 

inviati entro questi termini, invece, l’Istituto provvederà a calcolare la contribuzione dovuta nella 

prima tariffazione utile senza aggravio di somme aggiuntive. 

  

È legittimo il cambio di datore di lavoro dello straniero per cui era stata presentata domanda 

di emersione 

La circolare 11.05.2021, n. 3625 del Ministero Interno - Dipartimento libertà civili e 

immigrazione - Direzione centrale per le politiche - Autorità Fondo asilo, migrazione e 

integrazione si occupa dell’eventuale cambiamento di datore di lavoro anche nel settore del lavoro 

domestico e ha rettificato i contenuti della sua circolare n. 3020 emessa il 21 aprile precedente. 

Da un lato la circolare chiarisce che la disciplina dettata nella citata circolare nella fattispecie di 

dichiarazione di emersione di un rapporto di lavoro a tempo determinato conclusosi perché spirato 

il termine finale, nelle more della convocazione degli interessati presso lo Sportello unico, si applica 

anche ai rapporti di lavoro domestico e di assistenza alla persona. Pertanto, in queste ultime ipotesi 

è consentito il subentro nella procedura di un nuovo datore di lavoro anche se non componente del 

nucleo familiare. 

Anche nell’ipotesi in cui si verifichi la cessazione del rapporto di lavoro per cause non di forza 

maggiore possa essere previsto il subentro di un nuovo datore di lavoro. 

Gli effetti di questa circolare sono importanti. Infatti, tale disciplina è applicabile sia alle emersioni 

che interessano il settore agricolo, sia a quelle riguardanti il lavoro domestico e di assistenza alla 

persona: si pensi al caso, ad esempio, dell’intervenuto decesso della persona assistita da un/una 

badante. 

La circolare prescrive che qualora, invece, anche a causa delle gravi conseguenze che il perdurare 

dell’emergenza pandemica ha provocato nel mercato del lavoro, non vi sia un nuovo datore di 

lavoro disponibile all’assunzione del lavoratore, in considerazione del lungo tempo trascorso 

dall’invio dell’istanza e dell’alto numero di pratiche ancora in trattazione, si ritiene rilasciabile allo 

straniero un permesso di soggiorno per attesa occupazione. 

https://www.interno.gov.it/sites/default/files/2021-05/circolare_emersione_11_maggio_2021.pdf
https://www.interno.gov.it/sites/default/files/2021-05/circolare_emersione_11_maggio_2021.pdf
https://www.interno.gov.it/sites/default/files/2021-05/circolare_emersione_11_maggio_2021.pdf
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Quest’ultima possibilità potrebbe incidere significativamente sui numeri dell’emersione degli 

attuali lavoratori in situazione di irregolarità. 

In ogni caso la circolare prescrive agli Sportelli unici di svolgere gli opportuni accertamenti ai fini 

di una valutazione volta ad escludere che la domanda di emersione sia stata inoltrata 

strumentalmente e che il rapporto di lavoro si sia instaurato in modo fittizio e di convocare presso 

lo Sportello sia il datore di lavoro che aveva avanzato istanza di emersione, sia il lavoratore per il 

perfezionamento della procedura di sottoscrizione del contratto relativo al rapporto di lavoro 

cessato. 

Infine, poiché la circolare innova la precedente interpretazione illegittimamente restrittiva la 

circolare stessa raccomanda il riesame – in via di autotutela – degli eventuali provvedimenti di 

rigetto delle istanze a causa della cessazione del rapporto di lavoro. 

  

Il contributo forfettario per le somme dovute dal datore di lavoro a titolo retributivo, 

contributivo e fiscale per la domanda di emersione presentata 

Con la circolare INPS - Direzione centrale entrate - Direzione centrale tecnologia, informatica e 

innovazione - Direzione centrale bilanci, contabilità e servizi fiscali n. 79 del 28.05.2021, l’INPS 

fornisce le indicazioni sugli adempimenti informativi e contributivi per i periodi per i quali non è 

dovuto il contributo forfettario di cui all’articolo 103, comma 7, ultimo periodo, del decreto-legge 

19 maggio 2020, n. 34, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 luglio 2020, n. 77, finalizzato 

a favorire l’emersione di rapporti di lavoro irregolari. In particolare – precisa l’INPS – le 

indicazioni contenute nella circolare n. 79 afferiscono al contributo forfettario per le somme dovute 

dal datore di lavoro a titolo retributivo, contributivo e fiscale disciplinato dal decreto del 7 luglio 

2020 emanato dal Ministero del lavoro di concerto con i Ministeri dell’economia, dell’interno e 

delle politiche agricole alimentari e forestali. Per le indicazioni relative al contributo forfettario di 

500 euro previsto dall’articolo 103, comma 7, primo periodo, del d.l. n. 34/2020, invece, si rinvia 

alla risoluzione dell’Agenzia delle entrate n. 27/E del 29 maggio 2020 e al messaggio dell’Istituto 

n. 2327/2020. 

L’importo del contributo forfettario che il datore di lavoro è tenuto a versare – si ricorda nella 

circolare – è pari, per ciascun mese o frazione di mese, a: 

- 300 euro per i settori dell’agricoltura, allevamento e zootecnia, pesca e acquacoltura e attività 

connesse; 

- 156 euro per i settori dell’assistenza alla persona per se stessi o per componenti della propria 

famiglia, ancorché non conviventi, affetti da patologie o disabilità che ne limitino l’autosufficienza; 

- 156 euro per il settore del lavoro domestico di sostegno al bisogno familiare. 

Il contributo forfettario è riscosso dall’Agenzia delle entrate tramite il modello «F24 Versamenti 

con elementi identificativi», reperibile presso gli sportelli bancari e gli uffici postali o scaricabile 

https://servizi2.inps.it/servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?tipologia=circmess&idunivoco=11752
https://servizi2.inps.it/servizi/CircMessStd/VisualizzaDoc.aspx?tipologia=circmess&idunivoco=11752
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dal sito internet dell’Agenzia delle entrate e del Ministero dell’interno, utilizzando i seguenti codici 

tributo istituiti dall’Agenzia stessa con la risoluzione n. 58/E del 25 settembre 2020. 

Ulteriori indicazioni sono fornite dall’INPS in merito alle somme versate a titolo contributivo, alle 

istanze di emersione dei lavoratori extracomunitari e dei lavoratori italiani e comunitari, agli 

adempimenti informativi ai quali è tenuto il datore di lavoro per i periodi per i quali non è dovuto 

il contributo forfettario e agli obblighi del datore di lavoro ai sensi del d.lgs n. 252/2005, nonché 

per la contribuzione al Fondo di tesoreria e i casi di inammissibilità o rigetto dell’istanza. 

  

Chiarimenti sulle domande di emersione per lavori domestici 

Il messaggio Inps - Direzione centrale Entrate - Direzione centrale Tecnologia, Informatica e 

Innovazione n. 002614 del 15.07.2021 si occupa delle domande di emersione ai sensi dell’art. 

103 d.l. 19 maggio 2020, n. 34. Esso distingue tra le istanze presentate per concludere un 

rapporto di lavoro (c.d. rapporti in conclusione) da quelle relativi a rapporti di lavoro già in essere 

(rapporti in essere) e per ognuna di esse fornisce le opportune indicazioni operative. 

Il messaggio chiarisce gli adempimenti necessari in caso di: 

a) domande di emersione presentate per lavoratori extracomunitari per le quali non risulti 

trasmessa la Comunicazione obbligatoria allo Sportello unico dell’immigrazione della prefettura 

(il datore di lavoro deve sollecitare l’invio all’INPS o chiedere la motivazione del mancato invio); 

b) gestione esiti della procedura d’emersione: INPS ricorda che se si tratta di cittadini 

extracomunitari è lo Sportello unico a comunicare all’INPS la conclusione della procedura mentre 

per i cittadini italiani e comunitari la competenza è dell’INPS. Per i cittadini stranieri, se il SUI 

comunica che l’esito è positivo, l’INPS procederà alla trasformazione del rapporto di lavoro da 

provvisorio a definitivo. Invece se l’esito è negativo è necessario distinguere se vi sia stata o meno 

attività lavorativa. Nel primo caso il rapporto di lavoro deve cessare alla data del provvedimento 

oppure all’ultimo sabato coperto da contribuzione. Se non vi è stata attività lavorativa l’eventuale 

contribuzione sarà annullata senza possibilità di rimborso e successivamente si potrà respingere 

il rapporto di lavoro; 

c) gestione subentro nel rapporto di lavoro: in caso di interruzione per cause di forza maggiore 

come, ad esempio, il decesso dell’assistito oppure del datore di lavoro, può subentrare un 

componente familiare, anche modificando il rapporto di lavoro, purché l’attività rientri in uno dei 

settori previsti. Invece nel caso in cui il subentro sia dovuto non a causa di forza maggiore ma 

perché l’assunzione con il primo datore non è più necessaria il nuovo datore di lavoro deve 

presentare la CO di assunzione entro il giorno precedente l’inizio dell’attività, secondo la 

normativa vigente, mentre il lavoratore ed il datore di lavoro che aveva avanzato l’istanza di 

emersione saranno convocati presso il SUI per il perfezionamento della cessazione; 

https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=http%3A%2F%2Fwww.lavorofacile.it%2Fwp-content%2Fuploads%2F2021%2F07%2FINPS-messaggio-15lug2021-n-2614-emersione-CO.docx&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=http%3A%2F%2Fwww.lavorofacile.it%2Fwp-content%2Fuploads%2F2021%2F07%2FINPS-messaggio-15lug2021-n-2614-emersione-CO.docx&wdOrigin=BROWSELINK
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Il messaggio si occupa infine delle trasformazioni del rapporto di lavoro ordinario in rapporto di 

lavoro in emersione e delle istruzioni per la gestione delle domande di emersione multiple. 

Una prima problematica riguarda le istanze presentate per i lavoratori extracomunitari per i quali 

non è stata trasmessa la comunicazione obbligatoria d’ufficio dallo Sportello unico per 

l’immigrazione (SUI), ad esempio perché il lavoratore straniero era privo del codice fiscale. 

Quest’ultimo veniva richiesto d’ufficio all’Agenzia delle entrate direttamente dal Ministero del 

lavoro. In questo caso il datore di lavoro deve contattare il citato Sportello al fine di sollecitare 

l’invio della comunicazione obbligatoria all’INPS oppure informarsi sui motivi che non ne hanno 

permesso l’invio. 

Infatti, ricorda il messaggio la comunicazione obbligatoria rappresenta il canale con il quale 

l’INPS viene a conoscenza della presenza di un’istanza di emersione presentata al SUI relativa 

ad un rapporto di lavoro già in essere. Se questa manca il rapporto di lavoro denunciato non risulta 

iscritto negli archivi del lavoro domestico. 

Quando le parti verranno convocate presso il SUI per la stipula del contratto di soggiorno, il 

rapporto di lavoro dallo stato provvisorio passerà a definitivo. 

Invece, se il rapporto di lavoro deve ancora concludersi, spetterà al datore di lavoro effettuare la 

comunicazione obbligatoria all’INPS. 

Può ricorrere inoltre il caso in cui la comunicazione obbligatoria per un rapporto di lavoro in essere 

è stata effettuata ma il rapporto non è presente nell’archivio del lavoro domestico per la mancanza 

della data di presentazione della domanda di emersione. Questa data, infatti, è indispensabile per 

permettere alle procedure di distinguere un rapporto di lavoro in essere da uno che deve ancora 

concludersi. 

Secondo l’INPS, quando detta data di presentazione è uguale o successiva alla data di inizio 

dell’attività si tratta di un rapporto in sussistenza ed è dovuto il pagamento della contribuzione 

forfettaria mensile dal mese di inizio al mese di presentazione della domanda di emersione. 

Se il datore di lavoro, al momento della domanda, ha dichiarato solo l’intenzione di voler assumere 

un lavoratore straniero già presente sul territorio italiano, deve presentare la comunicazione 

obbligatoria di assunzione attraverso il servizio presente sul portale dell’INPS entro il giorno 

precedente l’effettivo inizio dell’attività lavorativa. Anche in questo caso, quando le parti verranno 

convocate per la stipula del contratto di soggiorno presso il SUI, il rapporto di lavoro da 

provvisorio passerà a definitivo. 

Può anche accadere che per un rapporto di lavoro che si intende concludere, la comunicazione 

obbligatoria è stata effettuata ma il rapporto non risulti presente nell’archivio del lavoro 

domestico. In questo caso l’INPS procederà alla creazione del rapporto di lavoro in corrispondenza 

della ricezione della comunicazione obbligatoria. Se la data di inizio indicata nella comunicazione 

obbligatoria non corrisponde a quella di effettivo inizio della prestazione lavorativa, su 
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segnalazione del datore di lavoro l’INPS provvederà ad inserire una nuova comunicazione 

obbligatoria con i dati corretti per il periodo pregresso. 

Riguardo agli esiti della procedura di emersione, l’INPS ricorda che se si tratta di cittadini 

extracomunitari la competenza è del SUI che poi comunica all’Istituto previdenziale come si è 

conclusa la regolarizzazione. Invece per i cittadini italiani e comunitari la competenza è dell’INPS. 

Relativamente ai cittadini stranieri, se il SUI comunica che l’esito è positivo, l’INPS procederà 

alla trasformazione del rapporto di lavoro da provvisorio a definitivo. 

Invece se l’esito è negativo è necessario distinguere se vi sia stata o meno attività lavorativa. Nel 

primo caso il rapporto di lavoro dovrà essere cessato alla data del provvedimento oppure all’ultimo 

sabato coperto da contribuzione. 

Se non vi è stata attività lavorativa (per esempio nel caso di lavoro fittizio o di disconoscimento) 

si dovrà annullare l’eventuale contribuzione senza predisposizione di rimborso e successivamente 

si potrà respingere il rapporto di lavoro. 

L’INPS infine tratta del subentro di un nuovo datore di lavoro nella procedura di emersione. 

Anche qui distingue tra interruzione del rapporto di lavoro per cause di forza maggiore e 

cessazione per altri motivi. 

Sono cause di forza maggiore il decesso dell’assistito oppure del datore di lavoro. In questa ipotesi 

può subentrare un componente familiare del defunto o altro datore di lavoro, anche modificando il 

rapporto di lavoro, purché l’attività rientri in uno dei settori di cui all’art. 103 del d.l. 34/2020 e 

sussistano gli altri requisiti di legge. 

Invece, se il subentro avviene non per cause di forza maggiore (ad esempio perché è trascorso un 

lungo periodo di tempo dalla data di presentazione dell’istanza e non sussistono più le necessità 

dell’assunzione) il nuovo datore di lavoro deve presentare la comunicazione obbligatoria di 

assunzione entro il giorno precedente l’inizio dell’attività, secondo la normativa vigente, mentre il 

lavoratore ed il datore di lavoro che aveva avanzato l’istanza di emersione saranno convocati 

presso il SUI per il perfezionamento della procedura di sottoscrizione del contratto relativo al 

rapporto di lavoro cessato. 

  

Apertura di posizione INAIL a seguito di regolarizzazione 

La circolare INAIL - Direzione generale - Direzione centrale rapporto assicurativo n. 20 del 

9.07.2021 ha fornito nuove istruzioni per l’apertura delle posizioni assicurative a seguito della 

regolarizzazione del 2020 (art. 103 d.l. 19.05.2020, n. 34). 

Essa fornisce alcuni chiarimenti in merito alla procedura di emersione, con particolare riferimento 

al pagamento, da parte dei datori di lavoro agricolo e domestico, dei contributi assicurativi e 

dell’apertura della posizione assicurativa presso l’INAIL. 

https://www.inail.it/cs/internet/docs/alg-circolare-n-20-del-9-luglio-2021.pdf
https://www.inail.it/cs/internet/docs/alg-circolare-n-20-del-9-luglio-2021.pdf


 Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. 3/2021  

 
 

                                OSSERVATORI, fasc. 3/2021      470  
 

I datori di lavoro soggetti all’obbligo assicurativo presso l’INAIL, che hanno regolarizzato, dal 

1° giugno al 15 agosto 2020, rapporti di lavoro subordinato e classificati in uno dei codici Ateco 

indicati nell’elenco allegato al decreto interministeriale 27 maggio 2020, devono effettuare le 

denunce di iscrizione e le denunce di modificazioni di estensione e di natura del rischio già coperto 

dall’assicurazione (denunce di variazione). 

La circolare chiarisce che il datore di lavoro che non è titolare di codice ditta e posizione 

assicurativa territoriale attiva deve presentare la denuncia di iscrizione con l’apposito servizio 

online. 

Invece, il datore di lavoro già titolare di codice ditta e posizione assicurativa territoriale deve 

presentare, sempre attraverso l’apposito servizio online, la denuncia di variazione se l’attività 

svolta dal lavoratore oggetto della procedura di emersione non rientra tra le lavorazioni già 

denunciate all’INAIL. Se, al contrario, l’attività del lavoratore oggetto della procedura di 

emersione è già assicurata ad una voce di rischio presente nella posizione assicurativa territoriale 

del datore di lavoro non deve essere presentata alcuna denuncia, ma le retribuzioni dei lavoratori 

interessati all’emersione devono essere dichiarate con l’autoliquidazione annuale dei premi. 

La circolare prescrive che nella denuncia di iscrizione e nella denuncia di variazione sia indicata 

come data inizio dell’attività e data di decorrenza della variazione: 

- il 19 maggio 2020, per le istanze di emersione di un rapporto di lavoro già in essere con cittadini 

italiani o comunitari; 

- il giorno successivo alla data di presentazione dell’istanza di emersione, per i rapporti di lavoro 

già in essere con cittadini extracomunitari; 

- la data di inizio del rapporto di lavoro, per l’instaurazione di un rapporto di lavoro con cittadini 

extracomunitari. 

Le denunce, ove il datore di lavoro non abbia già provveduto, devono essere presentate entro 

trenta giorni dalla pubblicazione della circolare. In caso di interruzione del rapporto di lavoro 

prima della conclusione della procedura di emersione, sia essa intervenuta per causa di forza 

maggiore o per causa diversa dalla forza maggiore, il datore di lavoro deve comunque 

corrispondere il premio assicurativo per il periodo intercorrente dalla data di decorrenza 

dell’obbligo assicurativo fino alla data in cui il lavoratore ha effettivamente prestato l’attività 

lavorativa. 

Non riguardano i datori di lavoro agricoli e domestici, ma quelli «operanti nel settore della pesca 

e dell’acquacoltura e nel settore delle attività manifatturiere delle industrie alimentari e delle 

bevande». 

La circolare chiarisce che il datore di lavoro che non è titolare di codice ditta e posizione 

assicurativa territoriale attiva deve presentare la denuncia di iscrizione con l’apposito 

servizio online. 
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Invece, il datore di lavoro già titolare di codice ditta e posizione assicurativa territoriale deve 

presentare, sempre attraverso l’apposito servizio online, la denuncia di variazione se l’attività 

svolta dal lavoratore oggetto della procedura di emersione non rientra tra le lavorazioni già 

denunciate all’INAIL. Se, al contrario, l’attività del lavoratore oggetto della procedura di 

emersione è già assicurata ad una voce di rischio presente nella posizione assicurativa territoriale 

del datore di lavoro non deve essere presentata alcuna denuncia, ma le retribuzioni dei lavoratori 

interessati all’emersione devono essere dichiarate con l’autoliquidazione annuale dei premi. 

  

Lavoro 

  

Tutela sociale da garantire a lavoratori somministrati nell’ambito di un distacco transnazionale 

Una nota dell’Ispettorato nazionale del lavoro - Direzione centrale coordinamento giuridico, 

U.0000.936. del 15.06.2021 trae le conseguenze derivanti per l’ordinamento italiano dalla 

interpretazione restrittiva data dalla Corte di giustizia dell’UE nella sentenza nella causa C-

784/19 

«TEAM POWER EUROPE» EOOD/Direktor naTeritorialna direktsia na Natsionalna agentsia 

za prihodite-Varna. 

La nota ricorda che in materia previdenziale il principio di riferimento è quello c.d. lex loci laboris, 

espresso dall’art. 11, par. 3, lett. a) del regolamento (CE) n. 883/2004, principio secondo il quale 

la persona che esercita un’attività subordinata nel territorio di uno Stato membro è soggetta alla 

legislazione di tale Stato membro. 

La nota ricorda che in alcune situazioni particolari, tuttavia, l’applicazione della regola generale 

subisce delle eccezioni, perché «rischierebbe non già di evitare, bensì, al contrario, di creare, tanto 

per il lavoratore quanto per il datore di lavoro e gli enti previdenziali, complicazioni amministrative 

che potrebbero ostacolare l’esercizio della libera circolazione delle persone rientranti nell’ambito 

di applicazione del suddetto regolamento» (punto 35 della sentenza e giurisprudenza ivi citata). 

Tra tali eccezioni rientra l’istituto del distacco (di cui all’art. 12 del regolamento (CE) n. 

883/2004), secondo il quale la persona che esercita un’attività subordinata in uno Stato membro 

per conto di un datore di lavoro «che vi esercita abitualmente le sue attività ed è da questo 

distaccata, per svolgervi un lavoro per suo conto, in un altro Stato membro rimane soggetta alla 

legislazione del primo Stato membro (…)». 

Può pertanto rientrare nell’ambito di applicazione di tale disposizione il lavoratore distaccato il 

cui datore di lavoro ha un legame particolare con lo Stato membro in cui è stabilito, in quanto tale 

datore di lavoro «esercita abitualmente le sue attività» in tale Stato membro. 

La nota evidenzia che il punto nodale della pronuncia risiede nell’interpretazione dell’espressione 

«attività abituale», circa la quale la Corte di giustizia (cfr. punto 43), pur riconoscendo che nel 

https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/06/INLnota936-15-06-2021-distacco-transnazionale.pdf
https://www.cgil.lombardia.it/wp-content/uploads/2021/06/INLnota936-15-06-2021-distacco-transnazionale.pdf
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caso di specie le attività di selezione, assunzione e messa a disposizione di lavoratori interinali 

presso imprese utilizzatrici non possano essere considerate «mere attività di gestione interna», ai 

sensi dell’art. 14, par. 2, del regolamento (CE) n. 987/2009, ritiene tuttavia che dette attività 

non siano sufficienti ai fini del riconoscimento dell’esercizio abituale delle attività nello Stato di 

stabilimento. A tal fine, occorrerebbe invece, secondo la Corte, che essa svolga parimenti e «in 

maniera significativa» attività di messa a disposizione di tali lavoratori nello Stato membro in cui 

è stabilita. 

La nota osserva che la soluzione adottata, basata su un’interpretazione restrittiva dell’art. 12, 

par. 1, del regolamento (CE) n. 883/2004, non nega in radice la possibilità di differenziali 

previdenziali fra i vari Stati UE. Infatti, il regolamento (CE) n. 883/2004 è inteso coordinare i 

sistemi di sicurezza sociale diversi, nell’implicito presupposto di una loro permanente 

differenziazione e «coesistenza». In tal senso, la libertà di stabilimento consentirebbe alle imprese 

di beneficiare delle differenze di «costo» previdenziale dei lavoratori, ma – precisa la Corte – 

impedisce loro di approfittare di distorsioni patologiche del sistema e di dinamiche di vero e 

proprio dumping, inteso come pressione al ribasso fra sistemi sociali di Paesi diversi e 

generalizzata riduzione del livello di tutela fornito da questi ultimi. 

Tale opzione ermeneutica ha ricadute anche sulla verifica da condurre ai fini della genuinità del 

distacco ai sensi dell’art. 3, co. 2 lett. e) e f), d.lgs. n. 136/2016 – che fanno riferimento al «luogo 

in cui l’impresa esercita la propria attività economica principale» e all’«ammontare del fatturato 

realizzato dall’impresa nello Stato membro di stabilimento» – di recepimento dell’art. 4 direttiva 

2014/67/UE, in cui sostanzialmente si evidenzia il principio secondo il quale l’attività svolta nel 

Paese di stabilimento dall’impresa distaccante non può consistere nella mera amministrazione o 

gestione interna (con formula sovrapponibile cfr. l’art. 14 par. 2 del reg. 987/2009). 

Pertanto, la nota, in coerenza con l’orientamento espresso dalla Corte di giustizia, prescrive di 

aggiornare le Linee guida sul distacco transnazionale (nota prot. n. 622/2019). In quel contesto, 

ai fini della predetta valutazione si era posta evidenza, in relazione alle prestazioni transnazionali 

di somministrazione, sulla necessità di focalizzare l’attenzione sui dati di fatturato concernenti la 

specifica attività interinale non avendo riguardo, invece, alla fatturazione concernente le eventuali 

ulteriori attività – segnatamente produttive – pur riconducibili all’oggetto sociale ed esercitate 

dell’impresa. 

Alla luce della sentenza della Corte di giustizia la nota prescrive di ulteriormente specificare che 

l’acquisizione dei dati di fatturato dovrà riguardare in modo specifico la messa a disposizione di 

lavoratori nei confronti di imprese utilizzatrici stabilite nel medesimo Stato membro di 

stabilimento dell’impresa interinale; dati questi che vanno rapportati, secondo l’indicazione della 

Corte, al complessivo fatturato conseguito, comprensivo quindi anche del ricavato derivante dalle 

operazioni transnazionali di somministrazione. 
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Ne consegue che anche in presenza di un’attività di selezione e reclutamento del personale 

effettuata nel Paese di stabilimento, l’assoluta prevalenza della messa a disposizione del personale 

presso Stati membri diversi comporta la contestazione della genuinità del distacco con gli esiti di 

cui al d.lgs. n. 136/2016 e l’avvio della procedura, a cura dell’INPS, di contestazione dei 

certificati A1 eventualmente rilasciati dallo Stato membro di stabilimento. 

In ogni caso la nota prescrive che nei confronti dei singoli lavoratori somministrati e a prescindere 

dalla valutazione effettuata nei confronti dell’Agenzia interinale nel suo complesso avrà rilievo, ai 

fini del disconoscimento del singolo distacco, la circostanza del loro abituale impiego in 

somministrazione in altri Paesi dell’Unione diversi da quello di stabilimento (cfr. art. 4, par. 3 

lett. c) e art. 3, co. 3 lett. b). 
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Il presente report prende avvio dall’analisi della nozione di «paese sicuro» e dall’inclusione da parte 
dell’Italia di vari Paesi, tra cui la Tunisia, nella lista dei «paesi sicuri». Classificazione questa che 
serve per accelerare le procedure di protezione internazionale presentate da una persona proveniente 
da un Paese di origine considerato sicuro. Le procedure accelerate limitano nei fatti l’accesso alla 
protezione internazionale, che deve essere basata sulla valutazione del profilo e delle vulnerabilità e 
non sulla nazionalità. In questo senso, i tunisini sono sottoposti a procedure accelerate che non 
permettono loro di acquisire le informazioni necessarie sulla protezione internazionale, di farne 
richiesta o di formalizzare la manifestazione di volontà. Lo scritto, ritenendo che di per sé la nozione 
di paese sicuro non sia compatibile con il diritto d’asilo e con le garanzie da assicurare ai potenziali 
richiedenti asilo, intende decostruire il concetto di sicurezza relativo alla Tunisia, un Paese che non 
assicura le garanzie fondamentali in materia di tutela dei diritti umani secondo quanto previsto 
dalla normativa europea. La strumentalizzazione del concetto di paese sicuro finalizzata alla 
gestione migratoria, finisce però per mettere in pericolo la sicurezza dei migranti. 
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Abstract: Cet article examine et analyse le concept de «pays sûr» et l’inclusion par l’Italie de 
plusieurs pays, dont la Tunisie, sur cette liste. L’objectif de cette classification est d’accélérer les 
procédures de protection internationale présentées par une personne provenant d’un pays d’origine 
considéré comme un pays sûr. Ces procédures accélérées limitent en fait l’accès à la protection 
internationale, qui doit être fondée sur une évaluation du profil et de la vulnérabilité et non sur la 
nationalité. En ce sens, les Tunisiens sont soumis à des procédures accélérées qui ne leur permettent 
pas d’acquérir les informations nécessaires sur la protection internationale, d’en faire la demande 
ou de formaliser la manifestation de leur volonté. Outre le fait que le concept de pays sûr n’est pas 
en soi compatible avec le droit d’asile et avec les garanties nécessaires aux demandeurs d’asile 
potentiels, l’analyse suivante entend déconstruire le concept de sécurité par rapport à la Tunisie, un 
pays qui n’offre pas les garanties fondamentales de protection des droits humains selon la définition 
européenne. L’instrumentalisation du concept de pays sûr ne sert pas seulement à la gestion 
migratoire, mais met également en danger la sécurité des personnes en déplacement. 

 

Abstract: This paper examines and analyses the concept of «safe country» and Italy’s inclusion of 
several countries, including Tunisia, on this list. The purpose of this classification is precisely to 
accelerate the procedures for international protection demands submitted by an individual from a 
«safe» country of origin. These accelerated procedures effectively limit the access of migrants to 
international protection, which should be based on an individual’s personal circumstances and 
vulnerability evaluation and not on nationality. In this sense, Tunisians are subjected to accelerated 
procedures that do not allow them to acquire the necessary information on international protection 
in order for them to apply for it or to formalise the manifestation of their will. In addition to the fact 
that the concept of a safe country is not in itself compatible with the right to asylum and with the 
essential guarantees to potential asylum seekers, the following analysis intends to deconstruct the 
concept of security in relation to Tunisia, a country that does not provide basic guarantees of human 
rights protection according to the European criteria. The instrumentalization of the concept of safe 
country is not only instrumental to migration management but also endangers the security of 
individuals in transit. 
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La notion de pays d'origine sûr a été introduite en Italie par le décret législatif 113-2018, 

qui est intervenu sur le décret législatif 25-2008 en insérant l'article 2-bis et en incluant 

l'hypothèse d'une demande présentée par une personne provenant d'un pays d'origine sûr 

dans les dispositions relatives aux procédures accélérées, aux procédures prioritaires et à la 

phase judiciaire d'analyse des demandes. Le concept en Italie a été introduit relativement 

tard par rapport à de nombreux autres pays européens et à la discipline l’Union européenne 

(UE) qui, à partir de la directive 2005/85/CE, puis de la directive 32/2013 UE, prévoit la 

possibilité pour les États membres d'établir leur propre liste de pays d'origine sûrs.  

Le concept est né et s'est progressivement affirmé, tant dans certains États membres que 

dans les institutions de la Communauté, puis de l’UE, à partir de la fin des années 1980, 

renforcé par la préoccupation croissante des soi-disant faux réfugiés et de l'utilisation 

instrumentale présumée par les citoyens étrangers de l'institution de la protection 

internationale. 

La généalogie politique de ce concept est bien présente dans l'institut juridique, qui 

s'inscrit dans le processus de dévalorisation du droit d'asile qui caractérise le contexte 

européen de ces dernières décennies. 

Pour le système juridique italien, il s'agit d'une innovation lourde avec des conséquences 

extrêmement négatives pour le droit d'asile.  

Les hypothèses sur lesquelles repose cette institution semblent être incompatibles avec 

les fondements mêmes du droit d'asile. L'appréciation de l'absence « générale et constante » 

de facteurs de risque dans un pays donné entraîne une réduction significative des garanties 

relatives à l'analyse des demandes présentées par des personnes originaires de ces pays. Si 

l'analyse individuelle des demandes est formellement maintenue, elle est entachée de la 

présomption de sûreté du pays et donc du caractère infondé de la demande1, ce qui a des 

conséquences procédurales importantes. Le concept de pays d'origine sûr semble donc 

polluer la substance même du droit d'asile, qui se trouve dans la centralité de l'histoire 

individuelle du demandeur d'asile, du risque de persécution et des violations subies en raison 

de son histoire et de sa position dans la société d'origine ou de résidence habituelle. C'est 

pourquoi, comme cela a été vivement souligné et pleinement illustré, l'institution des pays 

d'origine sûrs est marquée par une «incompatibilité génétique» avec le droit d'asile et 

                                            
1 La première version de la disposition prévoyait une sorte d'automatisme entre le rejet et l'absence manifeste de 

fondement. Pour plus de détails, voir A. Massimi, A. Pasquero, T. Santangelo, Le modifiche in materia di procedure per 

il riconoscimento della protezione internazionale, en Immigrazione, protezione internazionale e misure penali Commento 

al decreto legge n. 130/2020, conv. con mod. in legge 18 dicembre 2020, n. 173, sous la direction de Monia Giovannetti, 

Nazzarena Zorzella, Pisa, Pacini, 2021, pages 117-135. 
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constitue un élément susceptible de démanteler toute la structure de la protection 

internationale2. 

L'article 2-bis du décret législatif n. 25-2008 établit qu'un État non membre de l'UE 

peut être considéré comme sûr s’il peut être démontré que, «d'une manière générale et 

constante, il n'y a pas d'actes de persécution tels que définis par l'article 7 du décret législatif 

n. 251 du 19 novembre 2007, ni de torture ou d'autres formes de peines ou traitements 

inhumains ou dégradants, ni de danger dû à une violence aveugle dans des situations de 

conflit armé interne ou international». Cette absence de risque doit être démontrée sur la 

base du système juridique, de l'application de la loi dans un système démocratique et de la 

situation politique générale. Il s'agit manifestement de formulations extrêmement vagues, 

que le paragraphe suivant tente de rendre plus précises, en indiquant que, pour procéder à 

cette évaluation, il est nécessaire de vérifier dans quelle mesure la protection contre les 

persécutions et les mauvais traitements est offerte par : (i) une analyse des dispositions 

juridiques et de leur mise en œuvre ; (ii) le respect des droits consacrés par la Convention 

européenne des droits de l'homme, le Pacte international relatif aux droits civils et politiques 

et la Convention des Nations unies contre la torture ; (iii) le respect du principe de non-

refoulement ; (iv) un système de recours efficaces contre la violation de ces droits. Certaines 

catégories sociales et certaines zones spécifiques du territoire du pays peuvent être exclues 

de la présomption de sécurité. 

Les risques d'évaluations essentiellement politiques quant à l'inclusion ou non d'un État 

tiers dans la liste des pays considérés comme sûrs sont accrus par l'imprécision de la 

formulation des paragraphes 2 et 3 de l'article 2-bis3. 

D'un point de vue procédural, le fait qu'un demandeur d'asile provienne d'un pays 

considéré comme sûr entraîne une réduction du temps et des garanties prévus pour l'analyse 

ordinaire des demandes de protection internationale. Fondamentalement, compte tenu de la 

présomption de sécurité du pays, il incombe au demandeur d'invoquer, lors de l'audition 

devant la Commission territoriale, les raisons sérieuses pour lesquelles le pays d'origine ne 

doit pas être considéré comme sûr pour sa situation personnelle. La présomption de sécurité 

signifie également que la Commission n'est plus obligée de motiver sa décision ; en cas de 

rejet de la demande, la Commission peut se limiter à déclarer que le demandeur n'a pas 

invoqué les raisons sérieuses mentionnées ci-dessus. Cette discipline entraîne un 

changement radical du devoir de coopération en matière d'enquête: l'absence d'allégation de 

                                            
2 F. Venturi, Il diritto di asilo: un diritto “sofferente”. L’introduzione nell’ordinamento italiano del concetto di «Paesi 

di origine sicuri» ad opera della l. 132/2018 di conversione del cd. «Decreto Sicurezza» (dl. 113/2018), dans cette Revue, 

n. 2/2019, pages 147 et suiv. 
3 F. Venturi, L’istituto dei “Paesi di origine sicuri” e il decreto attuativo del 4 ottobre 2019: una “storia sbagliata”, in 

Questione giustizia, 18.11.2019, www.questionegiustizia.it 
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facteurs de risque graves par le demandeur peut conduire à un rejet quasi automatique de 

sa demande de protection. 

Si l'examen individuel des demandes est ainsi formellement maintenu, il est vidé des 

garanties qui lui confèrent substance et efficacité, et réduit à un simple simulacre.  

L'intervention du législateur avec la loi n. 130-2020 n'a pas entraîné des changements 

substantiels dans la réglementation de l'analyse des demandes en cas de provenance d'un 

pays d'origine sûr, mais a simplement mis de l'ordre dans le fouillis de dispositions, parfois 

difficiles à interpréter, créées par l'intervention précédente. Les demandes des demandeurs 

d'asile provenant de pays d'origine sûrs sont donc analysées selon la procédure prévue au c. 

2 de l'article 28-bis du décret législatif 25-2008, selon laquelle la Commission doit procéder 

à l'audition dans les sept jours à compter de la réception de la documentation et adopter la 

décision dans les deux jours à compter de l'audition. Le délai pour introduire un recours est 

également réduit de moitié (quinze jours) et l'introduction d'un recours ne suspend pas 

automatiquement l'efficacité de l'acte contesté.  

Il est donc évident que le fait de provenir d'un pays d'origine sûr entraîne une série de 

conséquences procédurales qui pourraient potentiellement exclure les ressortissants de ces 

pays d'un accès substantiel à la protection internationale, ce qui semble être en contradiction 

avec le principe de non-discrimination établi dans la Convention de Genève et la Convention 

européenne des droits de l'homme4.  

En plus de criticités générales entourant l'institution du pays d'origine sûr, de 

nombreuses questions se posent quant à la manière dont un pays est considéré comme sûr 

et placé sur la liste des pays sûrs. 

L'article 2-bis précise que la liste des pays sûrs est adoptée par arrêté interministériel du 

ministre des Affaires étrangères et de la Coopération internationale en accord avec les 

ministres de l'Intérieur et de la Justice. L’alinéa 4 du même article prévoit l'intervention, 

dans la définition de la liste, d'un certain nombre d'entités : l'évaluation doit en effet se 

fonder sur les informations fournies par la Commission nationale du droit d'asile, qui doit 

utiliser les informations traitées par le centre de documentation de la Commission elle-même 

et par d'autres entités, telles que l'EASO, le HCR, le Conseil de l'Europe et d'autres 

organisations internationales compétentes. 

Le décret, adopté le 4 octobre 2019, considère comme pays sûrs l'Albanie, l'Algérie, la 

Bosnie-Herzégovine, le Cap-Vert, le Ghana, le Kosovo, la Macédoine du Nord, le Maroc, le 

Monténégro, le Sénégal, la Serbie, la Tunisie et l'Ukraine, sans exclusion d'aucune portion 

de territoire ou catégorie de personnes.  

                                            
4 Pour un aperçu plus clair et plus approfondi des profils contrastés avec le droit international, le droit communautaire 

et le droit constitutionnel, voir la revue de P. Bonetti, Osservatorio Italiano, dans cette Revue, n. 1/2020. 
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La multiplicité des sources exigée par l'article 2-bis est en effet remplacée par l'évaluation 

réalisée par les services du ministère des affaires étrangères, note de service n. 167189 du 

1er octobre 2019, qui n'a pas été publiée par les autorités. Par le biais d'une demande 

d'accès civique généralisé en vertu de l'art. 5, alinéa 2, décret législatif n. 33 du 14 mars 

2013, l'ASGI a obtenu les fiches rédigées par les directions générales du MAECI pour la 

mondialisation et les questions globales, pour les affaires politiques et la sécurité et pour 

l'Union européenne, en ce qui concerne les pays inclus dans le décret du 4 octobre 2019. 

Et encore, les modalités d'évaluation et d'adoption de la liste semblent d'une part 

s'opposer à la réserve de la loi sur le droit des étrangers et le droit d'asile prévue aux articles 

10 alinéa 2 et 10 alinéa 3 de la Constitution, et d'autre part accroître le risque que les choix 

soient influencés par des intérêts politiques5.  

Une autre source d’inquiétude ressort de la lecture des dossiers et du décret: bien que les 

bureaux du MAECI aient décidé d'exclure certaines catégories de personnes et portions de 

territoire de l'évaluation de la sécurité, cette exception n'a pas été acceptée par le décret 

interministériel. 

La capacité de cet institut à produire des effets dans la réalité est également liée à 

l'existence et à l'efficacité des accords de rapatriement signés entre l'Italie et les pays 

d'origine. Compte tenu de cette considération, il est extrêmement intéressant d'analyser la 

situation de la Tunisie, un pays avec lequel l'Italie a eu ces dernières années une grande 

capacité à conclure des accords de rapatriement6. 

En retraçant les étapes des analyses qui ont conduit à l'évaluation de la Tunisie comme 

pays sûr, cet article vise à déconstruire la présomption de sécurité du pays et à mettre en 

évidence la composante politique qui a guidé la décision de l'administration. 

  

 

  

                                            
5 Pour plus des détails voir ASGI, Nota di commento del decreto del Ministro degli affari esteri e della cooperazione 

internazionale 4 ottobre 2019 sull’elenco dei paesi di origine sicuri, www.asgi.it 
6 Voir Carolina di Luciano, Molti rimpatri, poche garanzie: un’analisi dei dati sui rimpatri dei cittadini tunisini degli 

ultimi mesi, www.inlimine.asgi.it; EuroMed Rights, Return Mania. Mapping policies and practices in the EuroMed 

Region, EN_INTRO-migration-research.pdf (euromedrights.org)  
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L’édifice constitutionnel apporté par la Constitution de 2014 demeure inachevé. En dépit 

de l’urgence de cette question, les autorités politiques – appartenant aux différentes 

affiliations idéologiques – ont échoué à trouver un véritable consensus. 

La nouvelle construction politique après la révolution puise son essence dans une 

recherche d’un équilibre de pouvoirs perdu, une angoisse post-traumatique de plus de 50 

ans de dictature policière, marquée par une corruption endémique et des violations graves 

des droits humains, dont notamment le recours à la torture. C’est ainsi qu’elle repose, à 

cette fin, sur 4 piliers essentiels: un pouvoir judiciaire indépendant, un pouvoir législatif 

représentatif des soucis et aspirations des citoyens et citoyennes, un pouvoir exécutif 

partagé entre deux têtes – le Président de la République et le Chef du gouvernement – et 

un ensemble d’instances indépendantes nationales dotées d’une mission régulatrice et 

préventive.  

Au terme de cette analyse, nous allons démontrer la fragilité de chaque pilier de cet 

édifice, et par conséquent la précarité de sa longévité, un constat inquiétant pour une 

construction politique censée perdurer. 

 

Le pouvoir judiciaire en Tunisie a été entaché par des affaires de corruption et d’abus de 

pouvoir massives ainsi que d’une grande lenteur dans le traitement des dossiers, notamment 

au niveau du pole judiciaire, économique et financier. En tête du pouvoir judiciaire, le 

premier président de la Cour de cassation Taieb Rached est l’objet de poursuites judiciaires 

pour corruption financière en lien avec les dossiers qu’il examinait, possession de biens non 

déclarés7. Suite à une décision du Conseil de l’ordre judiciaire, qui s’est réuni le 20 août 

2021, il a été suspendu et son dossier déféré devant le parquet. Le Conseil de l’ordre 

judiciaire a également pris un ensemble de décisions contre ce dernier dont la levée de 

l’immunité judiciaire et le gel de son adhésion au Conseil tout comme il a donné son feu vert 

pour entamer des poursuites judiciaires à son encontre. Selon un rapport élaboré par le 

ministère de la justice8, il aurait également dissimulé des preuves importantes dans les 

dossiers des assassinats politiques9.  

Le procureur général de la République fait l’objet également d’accusations plus graves. 

En effet, la Comité des martyrs Chokri Belaid et Mohamed Brahmi – un comité d’avocats 

qui suivent les deux affaires – ont publié le rapport10 de l’investigation interne du ministère 

de la justice sur les travaux de ce dernier en tant que procureur et ceci après le refus de la 

                                            
7 Webdo, Le juge Taieb Rached est suspendu, 21.8.2021. 
8 Badr Essalem Trabelsi, Rapport d’inspection du ministère de la Justice enterré, Nawaat, 1.7.2021.  
9 Rapport d’investigation interne du ministère de la justice, publié par la comité de défense. 
10 https://www.facebook.com/comite.defense.belaid.brahmi/posts/840881710177921. 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

                                                          RECENSIONI E MATERIALI DI RICERCA, fasc. n.3/2021                488 

ministre de le publier. Le rapport énumère les affaires de caractère terroristes que le 

procureur a masqué. Les chiffres sont choquants: 6.268 dossiers à caractère terroriste, 

1.361 affaires de terrorisme, 118 affaires de terrorisme envoyées par le pole judiciaire et 

financier non traitées, ainsi que plusieurs fraudes procédurales (disparition de procès-

verbaux, manipulation et dissimulation des preuves, menace des membres du conseil 

sectoriel judiciaire11). 

Ces deux exemples sont représentatifs d’une maladie chronique qui a envahi le pouvoir 

judiciaire. La présidente honoraire de l’Association Tunisienne des Magistrats (AMT), 

Rawdha Guerafi, étaye le diagnostic, ce qu’on connait désormais sous l’appellation de 

«justice des couloirs12», une justice à la carte qui obéit aux instructions politiques et à la loi 

de l’argent. Un dysfonctionnement qui rend infondé le constat que la Tunisie est un «État 

de droit». 

 

Le mandat législatif de 2019 a été marqué par un blocage politique sans précédent. Ceci 

a engendré une suspension des travaux de l’Assemblée des Représentants du Peuple (ARP) 

pendant des semaines. Quotidiennement, des images de violence au sein de l’hémicycle sont 

relayés par les médias13. Un taux de violence bouleversant, des propos sexistes et misogynes 

de la part des députés, des coups de poings en direct pendant une séance plénière14 et une 

mauvaise gouvernance du parlement par le Bureau ont conduit à la perte progressive de la 

confiance des électeurs. 

Concernant le rôle législatif, au-delà du comportement et discours haineux, dont la 

plupart est dirigé envers les femmes, qui a polarisé l’opinion publique et l’a distrait des 

problèmes urgents, ce mandat a été marqué par un grand échec des délibérations et un 

rendement législatif faible en deçà des attentes15.   

Malgré une amélioration du rendement purement quantitative vers la fin du mandat, 

aucune d’amélioration marquée n’a eu lieu sur le plan de la qualité16. 

L’ARP a également échoué dans son rôle électif. Malgré l’urgence de parachever la mise 

en place des instances constitutionnelles, aucun vote d’élection n’a été fructueux.  

 

                                            
11 Imen Guzara, membre du comité de la défense dans une intervention à Mosaïque FM. 
12  Interview pour «Mosaïque FM», le 28 juin 2021, disponible ici : 

https://www.youtube.com/watch?v=fM5vcBuoLYM. 
13 Mohamed Khalil Jelassi, Chaos et violences à l’ARP : Qui sifflera la fin de la recréation ?, La Presse, 16.6.2021. 
14 Vingt-trois actes de violence ont été enregistrés au cours de cette période au total, tous restés dans l’impunité. 
15 Rapport Al Bawsala, mandat 2019-2020. 
16 L’économiste maghrébin, Al Bawsala critique le faible rendement législatif des députés, 1 avril 2021. 
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Après le 25 janvier, il y a eu un cumul du pouvoir exécutif de tous les pouvoirs. Le 

Président de la République a pris le 25 janvier un certain nombre de décisions dans le but 

de débloquer le paysage politique tunisien, notamment le gel des travaux de l’ARP et le 

limogeage du Chef de Gouvernement 17. Le pouvoir exécutif s’accapare ainsi d’un rôle 

judiciaire. Par le biais de décrets présidentiels, des assignations à domicile de plusieurs 

personnalités et des arrestations de plusieurs députés ont eu lieu. Ces décrets se sont donc 

substitués aux décisions judiciaires. 

Le pouvoir exécutif – en la personne du Président – exerce également des fonctions qui 

ont auparavant appartenu au gouvernement. Il décrète des nouvelles mesures pour la 

gestion de la crise sanitaire18, réglemente l’horaire du travail19, ordonne des descentes et du 

contrôle douanier. 

Un des problèmes les plus endémiques de la justice tunisienne c’est la non-exécution des 

décisions de justice par l’exécutif, notamment les décisions du Tribunal Administratif. Au 

cours de l’année 2020, seulement 13 décisions ont été appliquées, d’un total de 11320. 

 

Emportant l'adhésion générale des constituants, la Cour constitutionnelle a été introduite 

dans la Constitution par un titre à part qui lui a été réservé dans le Chapitre V relatif au 

pouvoir judiciaire. Cette institution marque ainsi une rupture avec l'ancien système.  

Régi par l’article 118 de la Constitution qui l’inscrit dans le pouvoir judiciaire et l’article 

10 de la loi 10-2015 sur la Cour constitutionnelle, le processus de la nomination de ses 

membres été bloqué au parlement pour plus de 7 ans. Le système de nomination prévu par 

la loi a montré ses défaillances et cette nomination est devenue objet d’une grande 

polarisation entre les partis politiques.  

La fondation même de cet édifice est donc fragile. L’autorité chargée de régler les conflits 

entre les pouvoirs et d’être le garde-fou de la Constitution est absente. La première 

protection de cet édifice n’existe pas. Cette absence a engendré plusieurs conflits politiques 

entre les différents pouvoirs. Chaque pouvoir adopte une lecture constitutionnelle au service 

de ses intérêts, en l’absence d’une autorité qui peut trancher22. 

 

                                            
17 Décret Présidentiel n. 69-202 du 26 juillet 2021, portant cessation de fonctions du Chef du Gouvernement et de 

membres du Gouvernement. 
18 Décret Présidentiel n. 70-2021 du 26 juillet 2021, relatif à l’instauration du couvre-feu sur tout le territoire de la 

République. 
19 Décret Présidentiel n. 71-2021 du 26 juillet 2021, portant dispositions exceptionnelles pour le travail des agents 

de l’État, des collectivités locales et des établissements publics à caractère administratif.  
20 Abdelsattar Ben Moussa, Rapport annuel des travaux du médiateur administratif, 2017. 
21 DRI, La Cour constitutionnelle tunisienne. Analyse de la physionomie de l’institution après l’adoption de la loi 

organique du 3 décembre 2015, Tunis, p. 7. 
22 Khaled Mejri, Lecture analytique de la loi de 2015, Al Bawsala. 
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La Constitution de 2014 prévoit la mise en place de cinq instances : l'Instance des 

élections, l'Instance de la communication audiovisuelle, l'Instance des droits de l'homme, 

l'Instance du développement durable et des droits des générations futures et l'Instance de 

la bonne gouvernance et de la lutte contre la corruption. Cela s’inscrit dans un souci 

d’instituer un système qui protège contre l’autoritarisme du pouvoir exécutif.  

Ces structures ont la mission de contrôler les déviations éventuelles en matière de scrutin, 

de communication audiovisuelle, de droits humains, de développement durable, de droit des 

générations futures et de la corruption du pouvoir. 

Ces instances sont ineffectives aujourd’hui et souffrent d’un grand problème de 

dépendance, entrave majeure à leur mission de contrôle. D’abord, une dépendance envers le 

parlement qui élit ses membres. C’est ainsi que ces membres obéissent généralement à des 

affiliations partisanes. C’est au parlement également qu’ils doivent présenter leurs rapports 

d’activités. Donc, pas de contrôle réel. 
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Au lendemain de la révolution tunisienne, un processus de justice transitionnelle (JT), 

visant l’exonération des anciens opposants politiques et à faire la lumière sur les violations 

de la dictature, a été entamé. Afin de réparer les dommages matériels et moraux causés aux 

victimes, les crimes de corruption et de malversation ainsi que les violations et les abus 

commis pendant la révolution ont fait l'objet de différents investigations, jusqu’à l’adoption 

de la loi relative à l’instauration de la JT et à son organisation23 en 2013. Cette loi prévoit 

la création de chambres spécialisées au sein des tribunaux de première instance pour juger 

les cas de violations graves des droits humains, ainsi que la création de l’Instance Vérité et 

Dignité (IVD), chargé d'enquêter sur les violations graves ou flagrantes des droits humains 

commises entre 1955 et 2013. L'adoption d'une loi sur la JT et la création de l’IVD le 9 

juin 2014 ont été des étapes primordiales sur la voie de la responsabilisation et de la fin du 

cycle de l'impunité pour les violations des droits humains, notamment la torture et les 

mauvais traitements en Tunisie. 

Le mandat de l’IVD est de faciliter la transition vers un État de droit en révélant la vérité 

sur les violations passées, en déterminant la responsabilité de l'État dans ces violations, en 

demandant aux responsables de ces violations de répondre de leurs actes. 

Durant son mandat, l’IVD a reçu 62.720 dossiers, auditionné 49.654 victimes alléguées 

de violations des droits humains et notamment de torture et peines ou traitements cruels, 

inhumains ou dégradants, détention arbitraire, disparitions forcées, exécutions 

extrajudiciaires, viols et autres formes d’agressions sexuelles24. L’IVD, qui est compétente 

pour renvoyer les cas de violations flagrantes des droits humains au pouvoir judiciaire, a 

aussi transféré 200 dossiers aux 13 chambres criminelles spécialisées en JT. 

L'IVD a achevé ses travaux en 2019, après cinq ans d’existence, avec la publication d'un 

rapport final qui fait la lumière sur les différentes violations des droits humains perpétrées 

depuis 195525. 

                                            
23  Loi organique 53-2013 du 24 décembre 2013, relative à l’instauration de la justice transitionnelle et à son 

organisation 
24 Avocats Sans Frontières (ASF) et all, Pas de réconciliation sans justice: bilan et perspectives des chambres 

spécialisées en Tunisie. 
25 La publication du rapport final est prévue à l'article 67 de la loi n. 53-2013, qui dispose que l'IVD élabore et publie 

un rapport final, comportant : les vérités établies après vérification et investigation, la détermination des responsabilités, 

les motifs des violations et les recommandations garantissant que ces violations ne se reproduisent plus, les mesures à 

adopter pour inciter à la réconciliation nationale et à la protection des droits individuels, les recommandations, propositions 

et procédures destinées à renforcer la construction démocratique et à contribuer à l'édification de l'État de droit, les 

recommandations et les propositions relatives aux réformes politiques, administratives, économiques, sécuritaires, 

judiciaires, médiatiques, éducatives, culturelles et autres réformes pour éviter le retour à la répression, à la dictature, à la 

violation des droits de l'Homme et à la mauvaise gestion des deniers publics. 
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Le rapport final de l'IVD a été publié au Journal officiel de la République tunisienne 

(JORT) le 24 juin 2020, et il est l'aboutissement d'un travail de 5 ans visant à démanteler 

le système de la tyrannie et de la corruption, la réparation des dommages, la préservation 

de la mémoire, la redevabilité et la reddition des comptes, et à fournir des recommandations 

pour réformer les systèmes sécuritaire, judiciaire, législatif et administratif. Il s'agit 

également d'une reconnaissance par l'État des droits des victimes à la dignité et à la 

réhabilitation, ainsi que des droits des zones victimes qui ont souffert de la marginalisation 

économique et de l'exclusion politique et sociale au cours des décennies26. 

Malgré l'importance du processus de JT pour soutenir la Tunisie dans sa transition 

démocratique et le renforcement de l'état de droit, le processus continue d'être confronté à 

des obstacles et des pratiques qui menacent son bon fonctionnement. Or, depuis la mise en 

place de l’IVD, le contexte politique s’est révélé fortement opposé à son travail. En 2016, 

la Présidence de la République a proposé, et réussi à faire adopter malgré les contestations 

de la part de la société civile, une loi instaurant l’amnistie pour les crimes économiques 

(corruption) accomplis pendant la dictature27. En mars 2018, le Parlement tunisien a tenté, 

par la force, de mettre un terme prématurément aux travaux de l’IVD, qui avait commencé 

à transférer certains dossiers liés à de violations graves des droits humains à la justice. 

Le travail de l'IVD a été confronté à de nombreux obstacles de la part du gouvernement 

et des décideurs, notamment un certain retard dans la publication du rapport au JORT. 

La liste définitive des martyrs et blessés de la révolution a été publiée le 19 mars 2021 

au JORT après un retard de plus de 5 années depuis sa publication par le Comité supérieur 

des droits de l’Homme et des Libertés fondamentales. La liste des martyrs et blessés de la 

révolution comporte les noms de 129 martyrs et 634 blessés28.  

La liste a été contestée par de nombreuses personnes qui estiment qu’elles ont été exclues 

à tort29. À ce jour, aucun jugement ou décision judiciaire n'a été rendu, aucune affaire n'a 

été clôturée30. La lenteur des procès est due à de multiples reports, voire même l'absence de 

l'accusé pendant le procès. «Les actes d’accusations transférés par l’IVD aux chambres 

spécialisées visent pour la plupart, parmi les auteurs présumés, des membres ou d’anciens 

membres des forces sécuritaires, administration pénitentiaire comprise, ou anciens cadres 

du Ministère de l’Intérieur et de la Présidence. Pourtant, les accusés se font rares dans les 

                                            
26 Instance Vérité et Dignité, The Final Comprehensive Report: Executive Summary, mai 2019. 
27 ASF, Loi sur la «réconciliation économique» en Tunisie: un blanc-seing à la corruption? , juillet 2016. 
28 Noujoud Rejbi, Épisode 1 : Comment la liste a-t-elle été conçue ?, in Inkyfada, 18 mai 2021. 
29 ASF et all, Communication conjointe aux procédures spéciales : sur la promotion de la vérité, de la justice, de la 

réparation et des garanties de non-répétition, sur la torture et les peines ou traitements cruels, inhumains ou dégradants, 

sur l’indépendance des juges et des avocats, sur la détention arbitraire, sur la disparition forcée, 25 mars 2021. 
30 Human Rights Council, Human rights situations that require the Council’s attention Written statement submitted 

by World Organisation Against Torture, a non-governmental organization in special consultative status, 23 mars 2021. 
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salles d’audience31». Le taux de comparution des accusés est très faible, ce qui ne permet 

pas l'exécution des jugements.  

L'État tunisien, que ce soit par le biais de son système judiciaire ou de ses autorités 

d'exécution, n'a pas fourni beaucoup d'efforts pour soutenir l'obligation de rendre des 

comptes et fermer le cercle de l'impunité. De manière générale, il est toujours attendu du 

gouvernement qu'il produise un plan de travail sur la manière dont il mettra en œuvre le 

rapport final, qui, selon la loi organique, est la base sur laquelle le Parlement peut exercer 

son contrôle démocratique32. 

Comme l’IVD l'a noté dans son rapport, «The revolution, which paved the way to 

democratic transition, represented the hope for thousands of victims of torture, as well as 

for human rights defenders, to provide redress for victims and follow the perpetrators of 

torture. Everyone had high hopes for the large-scale reform process launched in the country. 

However, the difficulties that faced the democratic transition, the heightened terrorist 

threat, and the weak human rights culture formed a general context that promoted 

continued torture and impunity33». 

Cela a ralenti le processus de JT et l'a entravé dans la plupart des cas, le menaçant 

d'ingratitude et de déni des nombreux sacrifices faits par des femmes, des hommes et des 

enfants de toutes origines, générations et régions sociales depuis de nombreuses décennies. 

Cela a incité les organisations de la société civile tunisienne à recourir aux procédures 

spéciales de l'ONU pour alerter sur les menaces qui pèsent sur le processus de JT34. 

 

La marginalisation et le déséquilibre régional sont parmi les facteurs déterminants qui 

ont conduit au déclenchement de la révolution tunisienne. La corruption endémique et la 

centralisation excessive, qui caractérisaient l'organisation territoriale avant le 14 janvier 

2011, ont montré leurs limites pour parvenir à un développement équitable. 

C’est pourquoi la Constitution du 27 janvier 2014 est l'expression d'une volonté de 

rupture avec cette réalité. L’article 14 de la Constitution prévoit que «L’État s’engage à 

renforcer la décentralisation et à la mettre en œuvre sur l’ensemble du territoire national, 

dans le cadre de l’unité de l’État». En outre, l'ensemble du Chapitre VII de la Constitution 

réglemente le «pouvoir local» qui est fondé sur la décentralisation. A travers des principes 

                                            
31 Ibid. 
32 Art. 70 de la loi organique 53-2013 du 24 décembre 2013: «Dans un délai d'une année, à compter de la date de 

publication du rapport global de l'instance, le gouvernement prépare un plan et des programmes de travail pour appliquer 

les recommandations et les propositions présentées par l'Instance. Les dits plan et programmes sont soumis a la discussion 

de l’Assemblée chargée de la législation». 
33 IVD, p. 576, mai 2019. 
34 ASF et all, 25 mars 2021. 
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tels que la subsidiarité, la libre administration ou l'autonomie locale, la décentralisation vise 

également à créer une organisation qui donne aux autorités locales une fonction de 

développement, assurant ainsi l'émergence d'une démocratie de proximité. 

Un des principaux pas vers la décentralisation a été l'adoption du Code des collectivités 

locales35 en avril 2018, ainsi que les élections municipales tunisiennes du 6 mai 2018 sous 

la supervision de l'Instance supérieure indépendante pour les élections. 

Malgré toutes ces avancées, l'expérience de la décentralisation et de la gouvernance locale 

en Tunisie reste incomplète du fait que les collectivités locales n'ont pas de réelles 

attributions, même si la Constitution a précisé la répartition des attributions et des 

ressources selon les principes de subsidiarité et d'égalité. 

Ce qui entrave le fonctionnement des collectivités locales n'est pas seulement l'aspect 

financier, mais aussi une législation incomplète, outre le fait que de nombreuses lois n'ont 

pas été révisées ou n'ont pas encore été promulguées, et que les décrets gouvernementaux 

publiés n'ont pas été appliqués. En outre, les dispositions du Chapitre VII de la Constitution 

n'ont pas été pleinement mises en œuvre et aucun progrès n'a été réalisé dans la préparation 

des élections des conseils régionaux et territoriaux. 

 

La situation socio-économique du pays, l'impasse politique, une transition incomplète, 

avec tout ce que cela implique, ont été autant d'éléments de revendications pour les 

mouvements sociaux. 

Après la forte montée des revendications dans la plupart des secteurs, notamment parmi 

les pauvres et les victimes de l'emploi précaire, les mouvements de contestation et de 

revendication ont connu une tendance à l'escalade et à la croissance de leurs capacités de 

mobilisation et d'innovation, avec des formes nouvelles et non stéréotypées de protestations.  

Ils ne sont plus des mouvements structurés et hiérarchisés, mais plutôt ils sont devenus 

des mouvements et des campagnes qui ont connu, depuis la révolution, des vagues 

montantes et grandissantes tout en occupant leur place dans l'espace public et en cherchant 

à contribuer à une nouvelle formation de l'espace public pour accueillir divers acteurs sans 

exclusion. 

Cependant, ils ont été confrontés à des poursuites sécuritaires et judiciaires, en plus de 

l’exacerbation des formes de stigmatisation. Les récents événements qui ont eu lieu fin juin 

2021 ont été marqués par la répression systématique de l'État contre ces mouvements de 

jeunesse, qui sont dispersés dans différentes villes et villages. 

Les mouvements de la jeunesse tunisienne au cours du mois de janvier 2021 n'étaient 

pas surprenants, mais plutôt le résultat direct d’un contexte politique difficile, de l'échec de 

                                            
35 Loi organique n. 29-2018 du 9 mai 2018, relative au Code des collectivités locales. 
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la construction d'institutions politiques, et de la propagation de la corruption et de 

l'impunité. Ces événements ont représenté un espace de croisement des luttes des 

marginalisés et des moins favorisés, avec les jeunes de la société civile et les défenseurs des 

libertés individuelles. 

Le gouvernement a traité ces protestations avec stigmatisation, les accusant de sabotage, 

et a donné carte blanche aux services de sécurité pour les réprimer. 

Plus de 2.000 jeunes, dont 30% de mineurs, ont été arrêtés 36 . Les médias et les 

organisations de la société civile ont documenté d'horribles violations des droits humains37. 

Les récents événements de janvier n'ont été qu'un épisode de la série de mesures de 

répression sécuritaire contre les mouvements sociaux et de jeunesse réclamant des droits 

constitutionnels. 

L’Instance Nationale de Prévention de la Torture (INPT) a annoncé, après des visites 

dans les prisons et les centres de détention du pays, qu'elle avait détecté 630 violations des 

droits humains enregistrées en l'espace d'un an, voir des violations graves, lésions 

corporelles, dont certaines ont entraîné la mort. L’INPT a remarqué l'utilisation 

d’instruments de torture (battons de baseball, tuyaux en plastique, fils électriques) qui ne 

sont pas officiellement inclus dans les équipements de travail remis aux forces de l'ordre. 

Enfin, elle a exigé l’ouverture d'enquêtes administratives et judiciaires contre toutes les 

personnes soupçonnées d’agression contre des détenus préventifs. 

La Constitution de 2014 a reconnu la responsabilité de l'État de garantir une vie digne 

et l'égalité, en soulignant son devoir de protéger la dignité humaine, d'assurer le 

développement et l'équilibre entre les régions, les soins de santé, l'éducation et les autres 

droits fondamentaux. En réalité, l'autorité qui est censée incarner ce qui a été déclaré dans 

le document suprême dans la hiérarchie des normes fait face aux détenteurs de ces droits 

avec la répression sécuritaire, le harcèlement et la criminalisation de leurs mouvements pour 

saper leur légitimité. Les dossiers judiciaires des acteurs du mouvement social, en janvier 

2021 et depuis la révolution, ont prouvé l’intention constante du ministère public de les 

renvoyer sur la base des articles juridiques qui atteignent leur réputation et les accusent de 

violence et de désobéissance afin de les criminaliser dans un premier temps et saper la 

légitimité de leur mouvement dans un second temps. 

Il a été démontré que les textes de référence établissant cette approche sont tous des 

textes stagnants émis depuis la promulgation du Code pénal en 1913 et des décrets exécutifs 

                                            
36 ASF, Rapport conjoint de plaidoyer : Violences policières et criminalisation des activistes et des défenseur.e.s des 

droits humains, 2021. 
37 Noujoud Rejbi, En chiffres. Arrestations arbitraires, violences... Un mois de manifestations réprimées, in Inkyfada, 

3 mars 2021. 
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datant de l'époque coloniale. Souvent, les mesures pénales existantes contre les titulaires de 

droits étaient fondées sur des textes juridiques coloniaux et autres inconstitutionnels. 

Par exemple, l’article 125 du Code pénal38 est considéré comme l'un des articles les plus 

dangereux utilisés pour confronter les titulaires de droits et les dirigeants de mouvements 

de protestation. Depuis la promulgation du Code pénal le 9 juillet 1913, ce texte n'a pas du 

tout fait l'objet de révision ou d'annulation. C'est peut-être une indication claire de la 

conviction totale de l’autorité de l’utilité de ce mécanisme pour réprimer tout mouvement de 

protestation. Parmi les méthodes adoptées par le ministère public pour humilier les titulaires 

de droits et dévaloriser leur mouvement, il y a des fréquentes saisines fondées sur la base 

des articles 22639, 226-bis40 et 24541 du Code pénal. 

En 2016, le parlement tunisien a adopté une loi historique42 sur le droit à un avocat dès 

le début de la garde à vue pour les personnes arrêtées par la police. En conséquence, les 

détenus d'aujourd'hui sont plus protégés des abus policiers et des aveux forcés, mais ils 

souffrent encore du manque d'application systématique de la loi par les autorités 43 , 

notamment lors des manifestations. 

Amnesty International a également révélé de nombreux procès et poursuites judiciaires 

contre des blogueurs en raison de leurs opinions et positions critiques sur les politiques 

gouvernementales lors de la gestion de la crise de l'épidémie de Covid-1944, après avoir écrit 

des commentaires sur les réseaux sociaux et publié des vidéos. Ils ont été inculpés de 

«provocation de désordre en vue de faire obstacle à l’ordre public» et «outrage à un 

fonctionnaire public». Tout cela fait du processus de critique des autorités officielles un 

prétexte pour faire taire les différentes voix et fabriquer des accusations. 

 

                                            
38  Section II - Outrages et violences à fonctionnaire public ou assimilé - Article 125 : Est puni d'un an 

d'emprisonnement et de cent vingt dinars d'amende, quiconque, par paroles, gestes ou menaces se rend coupable d'outrage 

à un fonctionnaire public ou assimilé dans l'exercice ou à l'occasion de l'exercice de ses fonctions. 
39 Section III - Attentats aux mœurs - Article 226 : Est puni de six mois d'emprisonnement et de quarante-huit dinars 

d'amende, quiconque se sera, sciemment, rendu coupable d'outrage public à la pudeur. 
40 Section III - Attentats aux mœurs - Article 226 bis : Est puni de six mois d'emprisonnement et d'une amende de 

mille dinars quiconque porte publiquement atteinte aux bonnes mœurs ou à la morale publique par le geste ou la parole ou 

gène intentionnellement autrui d'une façon qui porte atteinte à la pudeur. Est passible des mêmes peines prévues au 

paragraphe précédent quiconque attire publiquement l'attention sur une occasion de commettre la débauche par des écrits, 

des enregistrements, des messages audio ou visuels, électroniques ou optiques. 
41 Section V - Atteinte à l'honneur ou à la réputation des personnes - Article 245 : Il y a diffamation dans toute 

allégation ou imputation publique d'un fait qui porte atteinte à l'honneur ou à la considération d'une personne ou d'un corps 

constitué. La preuve du fait diffamatoire peut être établie dans les cas prévus à l'article 57 du Code de la presse. 
42 Loi n. 5-2016 du 16 février 2016, modifiant et complétant certaines dispositions du Code de procédure pénale. 
43 Human Rights Watch, « Comment ça, vous voulez un avocat ? » La nouvelle loi tunisienne sur la garde à vue, du 

texte à la réalité, 2018. 
44 Amnesty International, Traduit·e·s en justice pour avoir exprimé leurs opinions en ligne. L'utilisation de lois 

archaïques et bancales pour limiter la liberté d'expression en Tunisie, 2020. 
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Depuis de nombreuses années, une discussion est en cours sur un projet de loi concernant 

la protection des forces armées. Déjà en 2015, un projet de loi relative à la répression des 

atteintes contre les forces armées45 était inscrit au parlement. 

Bloqué depuis suite aux critiques qu’il a essuyé de la part de la société civile et 

d’organisations internationales, en 2017 l’ARP a repris le débat parlementaire sur ce projet 

après la mort d’un policier à Sidi Bouzid. 

Ce projet de loi, qui comporte un grand nombre de dispositions floues et régressives, a 

été fortement contesté par la société civile tunisienne et les organisations internationales. 

Amnesty International déclare qu'il s’agit d’un «projet de loi qui risque de museler toute 

critique des forces armées et de renforcer une culture de l’impunité déjà ancrée dans le 

système sécuritaire et judiciaire tunisien46». 

Les lobbys des forces armées, les syndicats de la police et de la garde nationale ont 

toujours fait pression pour l'adoption de ce projet de loi. Malgré de fortes critiques et des 

manifestations, le projet de loi a été discuté à nouveau en juillet 202047. Les amendements 

positifs qui ont supprimé des restrictions sur les droits à la liberté d’expression et à l’accès 

à l’information n'ont toutefois pas modifié la nature du projet de loi, qui contient toujours 

des dispositions susceptibles de renforcer l'impunité des forces de sécurité et de les exonérer 

de toute responsabilité pénale lorsqu'elles font un recours excessif à la force. «S’il est adopté, 

il renforcera la culture de l’impunité et adressera un message inquiétant aux forces de 

sécurité, leur indiquant qu’elles ont le feu vert pour utiliser la force à leur gré, sans 

s’inquiéter de devoir rendre des comptes48». 

Il a été défini comme un «projet de loi liberticide»49 précisément parce qu'il met en péril 

les acquis de la révolution, avec le risque d’un virage sécuritaire excessif. 

Le bureau de l’ARP a voté le report de ce projet de loi en raison des blocages 

parlementaires et des protestations de la société civile. 

Ce projet de loi, discuté en 2015 et retiré à plusieurs reprises, montre en tout cas une 

tendance claire des forces de sécurité qui ont longtemps bénéficié de l'impunité pour les 

violations des droits humains et le recours excessif à la force. 

                                            
45 Projet de loi n. 25-2015 relative à la répression des atteintes contre les forces armées. 
46 Amnesty International, Tunisie: Appel aux Représentants du Peuple pour l’abandon de l’examen du projet de loi 

relatif à la répression des atteintes contre les forces armées, 24 juillet 2017. 
47 Projet de loi organique n. 25-2015 relatif à la protection des forces de sécurité intérieure et de la Douane. 
48 Amnesty International, Tunisie. Les membres du Parlement doivent rejeter la légalisation de l’impunité pour les 

forces de sécurité, 5 octobre 2020. 
49 Euromed Droits, Tunisie : des lois liberticides, non merci !, 17 novembre 2020. 
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Cette tendance a été particulièrement visible lors des interventions des forces de sécurité 

ayant entraîné la mort d'Omar Laabidi et d'Aymen Othmani en 2018 50 , lors des 

manifestations pacifiques à Tatatouine en juin 202051, lors des manifestations de janvier 

2021, lorsque les forces de sécurité ont fait un recours excessif de la force pour disperser 

les manifestant descendus dans les rues 52, lors de l'interrogatoire en janvier 2021 d'un 

garçon de Monastir qui, soupçonné de vol, a été torturé par la police qui lui a brûlé les 

testicules, ou encore lors d'une intervention contre une manifestation organisée à Sidi 

Hassine où un jeune homme a été battu puis transporté nu dans un fourgon de la police53. 

L'agressivité et la violence des forces de sécurité étaient également visibles à l'égard de 

la communauté LGBTIQA+. En mars dernier, les bureaux de l'association DAMJ pour la 

Justice et l'Égalité ont été fouillés illégalement par un policier en civil. Cet événement fait 

suite à plusieurs autres pratiques similaires à l'encontre de militants de la société civile et 

de défenseurs des droits humains: Badr Baabou, militant et président de DAMJ; Rania 

Amdouni, militante féministe queer; Marwen Bendhiyafi, membre de la Ligue Tunisienne 

des Droits de l'Homme; Mehdi Barhoumi, membre de International Alert; Mondher Soudi, 

membre de Cartographie Citoyenne; Sami Hmid, militant indépendant; Samira Rabaoui, 

militante de l’Association Tunisienne des Femmes Démocrates, Warda Atig, Secrétaire 

générale de l’Union générale des étudiants de Tunisie, et des dizaines d’autres militants et 

défenseurs des droits humains54. 

Ces dernières années, la police a durement réprimé les mouvements sociaux, a fait un 

recours excessif à la violence, a été responsable de la mort de personnes et des arrestations 

arbitraires, et a violé les droits humains fondamentaux. Tout cela en toute impunité. 

 

La Tunisie, qui a lancé un processus de transition démocratique depuis la révolution avec 

deux axes de revendications (la mise en place d’un État de droit et le partage équitable des 

richesses), a fait face à plusieurs difficultés sécuritaires, notamment les attaques terroristes. 

La Tunisie vit sous un état d'urgence permanent depuis qu'il a été déclaré par le Président 

Béji Caïd Essebsi le 24 novembre 2015, suite à la série d'attentats terroristes perpétrés 

dans le pays. 

                                            
50 Amnesty International, Tunisia: Where running from police can be deadly, avril 2019.  
51 Amnesty International, Tunisie, il faut enquêter sur l’utilisation alarmante de la force contre des manifestants 

pacifiques, juillet 2020. 
52 Amnesty International, Tunisie, les autorités ne doivent pas recourir à une force inutile contre les manifestants, 

janvier 2021. HRW, Tunisie : La police a violemment réprimé des manifestations, février 2021. 
53 Issa Ziadia, In Sidi Hassine, the death of a young man thrusts the issue of police violence back into the spotlight, in 

Inkyfada, juin 2021. 
54 Communiqué de presse, La société civile proie de l’État policier Jusqu’à quand ?, Tunis, 19 mars 2021. 
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Depuis lors, le renouvellement de cette mesure est devenu mécanique, malgré les 

promesses de la réexaminer à chaque fois, d'autant plus que le Président actuel tunisien, 

Kaïs Saïed, a souligné pendant la campagne électorale l'inconstitutionnalité du cadre 

juridique actuel relatif à l'état d'urgence55. 

L'état d'urgence, fondé sur le décret n. 50-78 de 1978 56 , est incompatible avec la 

Constitution57, bien qu'il ne puisse être contesté en l'absence d'une Cour constitutionnelle. 

L'état d'urgence, un dispositif permettant aux autorités de prendre des mesures 

exceptionnelles en cas de péril imminent pour le pays, confère au ministre de l'Intérieur des 

pouvoirs exceptionnels, notamment la possibilité d'interdire des réunions, imposer le couvre-

feux, l'inspection des magasins jour et nuit et la surveillance de la presse, des publications, 

des diffusions des radios et des spectacles de cinéma et de théâtre sans autorisation préalable 

du pouvoir judiciaire. «Ces mesures, qui s’accompagnent d’un renforcement des pouvoirs 

exécutifs par rapport aux autres pouvoirs, sont par nature liberticides58». 

L'état d'urgence, qui sert souvent «les autorités administratives à couvrir les atteintes 

contre les droits humains et les libertés fondamentales 59», entraîne une augmentation 

significative des pouvoirs et des prérogatives des forces de sécurité. 

La plus notoire est sans doute l'enregistrement de milliers de personnes soupçonnées 

d'extrémisme violent dans le registre public S17. Cette mesure a été largement utilisée, non 

seulement en raison de la situation sécuritaire liée à la lutte contre le terrorisme, mais aussi 

pour affaiblir les protestations sociales. L'état d'urgence, qui a eu un impact très négatif sur 

les libertés individuelles, permet un large éventail de restrictions potentielles des droits 

humains et des libertés fondamentales60. 

En 2019, un projet de loi organique relatif à l'organisation de l’état d’urgence avait été 

déposé à l’ARP par le précédent gouvernement, mais finalement abandonné sous la pression 

de la société civile, qui pointait le caractère flou et attentatoire aux droits et libertés 

constitutionnellement garanties61. 

                                            
55 Avec le Décret présidentiel n. 2021-67 du 23 juillet 2021 portant prorogation de l’état d’urgence, le Président Kaïs 

Saïed a décidé de prolonger de six mois l’état d’urgence dans le pays, à partir du 24 juillet 2021 et jusqu’au 19 janvier 

2022. 
56 Décret n. 78-50 du 26 janvier 1978, réglementant l'état d'urgence. 
57 L'article 49 de la Constitution dispose que les mesures restreignant l'exercice des droits et libertés doivent respecter 

les principes de proportionnalité et de nécessité. 
58 ASF, Tunisie: l’état d’urgence pour justifier la restriction des droits et libertés, 2 avril 2019. 
59 FTDES, ASF, Pensée sociale et résonances avec l’extrémisme violent, novembre 2020. 
60 OMCT, D’états d’urgence en états d’exception, la démocratie tunisienne croule sous les régimes dérogatoires, 3 

septembre 2021. 
61 Alliance Sécurité et Liberté, Projet de loi organique portant organisation de l'état d’urgence: Un instrument qui 

déroge aux droits et libertés et qui rase les garanties constitutionnelles et conventionnelles, 2 avril 2019. 
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Tout ceci concerne la réponse tunisienne au terrorisme. En 2015, suite à la série 

d’attaques terroristes perpétrées sur le territoire tunisien ciblant à la fois les forces armées 

et sécuritaires que les civiles, une nouvelle loi antiterroriste a été approuvée. Le 25 juillet 

2015 l’ARP adoptait la loi relative à la lutte contre le terrorisme et à la répression du 

blanchiment d’argent62. La loi, qui a été sévèrement critiquée par le Comité contre la torture 

des Nations Unies63, a été modifié et complété par la loi organique n. 9-201964. 

Bien que la loi organique n. 9-2019 ait apporté des modifications considérables, en 

exemptant les avocats, les médecins et les journalistes de l'obligation de dénonciation, elle 

ne rompt pas avec l'approche ultra-sécuritaire et libertaire qui a marqué les textes 

précédents65. 

L'amendement de 2019 à la loi sur le terrorisme a mieux défini les activités terroristes 

mais n'a pas amélioré les garanties juridiques fondamentales pour les détenus et les 

suspects, notamment le droit à un procès équitable dans un délai raisonnable66. Le Comité 

des droits de l’homme a critiqué la définition des actes de terrorisme inscrite dans la loi 

organique n. 9-2019 comme étant «trop large et peu précis67», ainsi que cette utilisation 

abusive de la législation antiterroriste peut criminaliser des comportements liés à l'exercice 

du droit à la liberté d'expression ou de réunion pacifique. Dans le cadre de la loi 

antiterroriste, des arrestations et des détentions systématiques, ainsi que des cas de torture, 

de personnes soupçonnées ou accusées de terrorisme ont été signalés68. 

Le recours à des notions trop larges d'extrémisme violent et de terrorisme porte atteinte 

à l'État de droit et, dans certains cas, criminalise effectivement l'exercice des libertés 

d'expression, de réunion, d'association et de participation politique. 

 

                                            
62 Loi organique n. 26-2015 du 7 août 2015 relative à la lutte contre le terrorisme et à la répression du blanchiment 

d’argent. 
63 Le Comité a déclaré que « tout en notant le contexte difficile dans lequel l’État partie se trouve, suite à des attaques 

terroristes, le Comité est néanmoins préoccupé par l’adoption en 2015 de la loi organique n. 26-2015 relative à la lutte 

contre le terrorisme, qui ne définit pas clairement l’acte de terrorisme et étend la durée maximale de la garde à vue pour 

des suspects de ces crimes jusqu’à quinze jours, et la possibilité d’ajourner la présence de l’avocat avec son client dans les 

affaires terroristes jusqu’à 48 heures à partir de la date de la garde à vue ». Comité contre la torture, Convention contre 

la torture et autres peines ou traitements cruels, inhumains ou dégradants, par. 11, 10 juin 2016. 
64 Loi organique n. 9-2019 du 23 janvier 2019, modifiant et complétant la loi organique n. 26-2015 du 7 août 2015, 

relative à la lutte contre le terrorisme et à la répression du blanchiment d’argent. 
65 FTDES, ASF, Pensée sociale et résonances avec l’extrémisme violent, novembre 2020. 
66 Human Rights Committee, Human Rights Committee asks Tunisia about state of emergency and torture, urges 

human rights protection in counter-terrorism, 4 mars 2020. 
67 Comité des droits de l’homme, Pacte international relatif aux droits civils et politiques, par. 31, 24 avril 2020. 
68 Ibid. 
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Alors que la Tunisie est plongée dans un état d'urgence permanent afin de répondre aux 

défis sécuritaires posés par la menace terroriste, ce qui a conduit l'exécutif à recourir 

auparavant à l'état d'urgence, l'activation de deux dispositions constitutionnelles, l'article 

70, qui renforce les pouvoirs de l'exécutif, et l'article 80, qui réglemente l'état d'exception, 

n'avait jamais été activée. 

Avec la recrudescence de la crise sanitaire du Covid-19, l'État tunisien a pris des mesures 

visant à contenir l'infection. En vertu du décret présidentiel n. 2020-24 du 18 mars 2020, 

proclamant le couvre-feu sur tout le territoire de la République, l’état d'exception a été 

proclamé69. 

Cette mesure a été prise sur la base de la Constitution et notamment son article 80, 

régulant l’état d’exception, lequel prévoit que: «En cas de péril imminent menaçant 

l’intégrité nationale, la sécurité ou l’indépendance du pays et entravant le fonctionnement 

régulier des pouvoirs publics, le Président de la République peut prendre les mesures 

qu’impose l’état d’exception, après consultation du Chef du Gouvernement, du Président de 

l’Assemblée des Représentants du Peuple et après en avoir informé le Président de la Cour 

constitutionnelle». Cette disposition n’évoque pas le statut des droits et libertés une fois 

l’état d’exception est proclamé70. 

Le Président de la République, Kaïs Saïed, a pourtant choisi de recourir au mécanisme le 

plus exceptionnel qui soit, la proclamation de l’état d’exception prévu par l’article 80 de la 

Constitution. Cependant, l'activation de l'article 80 a suscité de sérieux doutes de la part de 

la société civile, non seulement en raison de son aptitude à répondre à une crise sanitaire, 

mais aussi en raison de la situation fondamentalement inconstitutionnelle qu'elle perpétue, 

dans la mesure où l’état d’exception est subordonné à la consultation des plus hautes 

autorités de l'État, y compris le président de la Cour constitutionnelle 71 . En effet, 

l'application de l'article 80 exige une condition préalable importante, notamment la présence 

de la Cour constitutionnelle, la seule autorité compétente afin de contrôler les mesures 

exceptionnelles déclarées par le Président de la République. Toutefois, il n'existe pas de 

Cour constitutionnelle en Tunisie, alors que la Constitution fixe des délais stricts pour la 

mise en place de cette haute autorité garante de l'équilibre des pouvoirs et de l'État de droit. 

Dans le contexte d’une catastrophe sanitaire, mais également d’une crise politique, le 

Président de la République a annoncé, le 25 juillet 2021, l'application de mesures 

exceptionnelles, encore une fois sur la base de l’article 80 de la Constitution. Il a décidé de 

                                            
69 Décret Présidentiel n. 2020-24 du 18 mars 2020, instaurant le couvre-feu sur tout le territoire de la République. 
70 ASF, La riposte tunisienne à la pandémie Covid-19 – Quand l’état d’exception se superpose à l’état d’urgence, 1 

juillet 2020. 
71 Alliance Sécurité et Libertés, Deux mois de lutte contre le COVID19 en Tunisie. Analyse en matière d'État de droit, 

2020. 
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geler les travaux de l'Assemblée des Représentants du Peuple pour une période de 30 jour72, 

de révoquer le gouvernement de Hichem Mechichi sur fond de crises socioéconomiques et de 

lever l'immunité des députés. Il a décidé qu'il prendrait en charge l'exécutif en nommant un 

nouveau Chef de gouvernement dont il supervisera personnellement la composition et qu'il 

présidera le Conseil des ministres73. 

Quelques jours plus tard la décision du Président, qui a été accueillie avec beaucoup 

d'enthousiasme par la population, un certain nombre de mesures (décisions d'assignation à 

résidence, interdiction de voyager, interdictions de circulation à l’intérieur du pays) ont été 

prises à l’encontre diverses personnalités, notamment des hommes politiques, d'anciens 

hauts fonctionnaires, des avocats, des hommes et femmes d'affaires et d'autres personnes 

accusées de corruption74. Le 24 août, à la fin du mois, ces mesures ont été prolongées jusqu'à 

nouvel ordre75. 

Le 20 septembre 2021, dans son discours à la nation, le Président Kaïs Saïed a enfin 

annoncé certaines des mesures qu'il entend prendre, tout en gardant en place les mesures 

d'exception qu'il a décrétées cet été. Ces mesures comprennent la nomination d'un Chef de 

gouvernement, la proposition d'une nouvelle loi électorale et la révision de la Constitution, 

tout en déclarant que «Les dispositions relatives aux droits et libertés énoncées dans la 

Constitution demeureront en vigueur et personne ne pourra vous arrachera votre liberté ni 

vos droits au travail, à la liberté et à la dignité76». 

Avec le décret présidentiel n. 117 du 22 septembre 202177, le Président a prolongé le gel 

des pouvoirs parlementaires, la levée de l'immunité parlementaire et les mesures 

exceptionnelles. En outre, le décret prévoit que les textes de loi sont pris sous forme de 

décret-loi, promulgués par le Président (article 4) qui exerce le pouvoir exécutif (article 8) 

et préside le Conseil des ministres (article 10). 

Le Gouvernement, qui se compose du Chef du Gouvernement, de ministres et de 

secrétaires d’État nommés par le Président de la République (article 16), veille à l'exécution 

de la politique générale conformément aux directives et aux choix définis par le Président 

de la République (article 17). 

                                            
72 Décret présidentiel n. 2021-80 du 29 juillet 2021, relatif à la suspension des compétences de l'Assemblée des 

représentants du peuple. 
73 Alliance pour la Sécurité et les Libertés, Tunisie : 50 jours après l’article 80, une rupture dans la continuité, 

septembre 2021. 
74 OMCT, D’états d’urgence en états d’exception, la démocratie tunisienne croule sous les régimes dérogatoires, 3 

septembre 2021. 
75 Décret Présidentiel n. 2021-109 du 24 août 2021, relatif à la prorogation des mesures exceptionnelles relatives à 

la suspension des compétences de l'Assemblée des représentants du peuple. 
76 Discours du Président de la République Kaïs Saïed à Sidi Bouzid, 20 septembre 2021. 
77 Décret présidentiel n. 2021-117 du 22 septembre 2021, relatif aux mesures exceptionnelles 
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Le Chef du Gouvernement, qui dispose de l'administration aux fins de l’exécution des 

orientations et choix définis par le Président de la République (article 18), a été nommé le 

29 septembre 2021. Il s’agit de Najla Bouden Romdhane, la première femme Chef du 

gouvernement en Tunisie, qui a été désignée pour former un gouvernement. 

En ce qui concerne la révision de la Constitution, bien que le préambule de la Constitution, 

ses premier et deuxième chapitres continuent à être appliquées (article 20), le même décret 

prévoit que l'Instance provisoire de contrôle de la constitutionnalité des projets de loi est 

supprimée (article 21) et que c'est le Président de la République qui élaborera les projets de 

révisions relatives aux réformes politiques avec l’assistance d’une commission qu'il mettra 

en place (article 22). 

Toutes ces mesures, qui renforcent le pouvoir présidentiel au détriment du gouvernement 

et du Parlement, sont perçues avec une profonde inquiétude par la société civile. 

L’absence de Cour constitutionnelle signifie précisément qu'il n'y a pas d'arbitre pour le 

moment, ce qui donne au Président Kaïs Saïed un large pouvoir discrétionnaire. Cette 

situation exacerbe la crainte qu'elle ne se transforme en une situation permanente qui porte 

atteinte aux droits et libertés, menace la sécurité des individus et reconstruit un régime 

autoritaire. 

Cette impasse politique dans la construction d'institutions, la corruption, les intérêts 

étroits des factions, les inégalités croissantes dans la société et la culture de l'impunité ont 

accru la frustration, le mécontentement et l'éloignement entre les citoyens et les institutions 

politiques, et ont fourni l'occasion pour l'émergence du populisme et des factions hostiles 

aux droits. 

Les manifestations d'injustice, d'inégalité et de crise politique, sanitaire, économique et 

sociale en Tunisie ont commencé à s'étendre, ce qui a renforcé la conviction que la 

démocratie tunisienne est devenue une démocratie apparente. Toutes ces mesures, la 

destruction de la démocratie et la propagation de la corruption que la Tunisie a connues au 

cours de la dernière décennie depuis la révolution, ont exposé le pays au mécontentement et 

au soulèvement populaire.  
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Dans le système juridique tunisien, la liberté d'expression et la liberté de la presse sont 

garanties par la loi; malgré ces garanties, plusieurs dispositions ont été utilisées pour 

restreindre la liberté d'expression. Bien que la Constitution tunisienne de 2014 garantisse 

le droit à la liberté d'expression78, dans la pratique, de nombreux blogueurs, militants de la 

société civile et utilisateurs de Facebook se retrouvent poursuivis pour avoir exprimé leur 

opinion. 

La liberté d'expression et la liberté de la presse, parmi les plus importantes victoires 

obtenues depuis la révolution de 2011, sont souvent menacées par l'existence d'un certain 

nombre de dispositions législatives qui imposent des limites excessives au contenu des 

discours. 

Ces dernières années, les autorités tunisiennes ont montré une intolérance croissante 

envers ceux qui critiquent les fonctionnaires ou les institutions de l'État, harcelant les 

blogueurs et les militants pour des commentaires non violents jugés insultants ou 

irrespectueux. 

Le Comité des droits de l'homme de Nations Unies souligne être «[…] particulièrement 

préoccupé par un certain nombre de dispositions légales qui continuent de criminaliser des 

activités liées à l’exercice de la liberté d’expression, telles que la publication de fausses 

informations, l’atteinte à la réputation des institutions publiques, la diffamation ou la 

calomnie, pouvant entraver les activités de journalistes ou de défenseurs des droits humains 

et restreindre leur liberté d’expression79». 

Bien que, dans la plupart des cas, les enquêtes n'aient pas débouché sur un procès, les 

convocations pour interrogatoire représentent en elles-mêmes des actes de harcèlement et 

d'intimidation contre des personnes qui expriment légitimement leurs opinions. 

Les personnes poursuivies l'ont été en vertu du Code des Télécommunications, du Code 

pénal et du décret-loi n. 115-2011 sur la liberté de la presse, qui contiennent un certain 

nombre de dispositions formulées en termes vagues et qui criminalisent la liberté 

d'expression. 

Ces articles prévoient de lourdes peines pouvant aller jusqu'à cinq ans d'emprisonnement 

pour l'expression pacifique de divers types de discours. 

                                            
78 Article 31 de la Constitution tunisienne de janvier 2014 : « Les libertés d’opinion, de pensée, d’expression, 

d’information et de publication sont garanties. Aucun contrôle préalable ne peut être exercé sur ces libertés. » 
79 Comité des droits de l’homme, Observations finales concernant le sixième rapport périodique de la Tunisie, par. 42, 

24 avril 2020. 
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En vertu de l'article 86 du Code des télécommunications, qui prévoit une peine 

d'emprisonnement pouvant aller jusqu'à deux ans pour «quiconque sciemment nuit aux tiers 

ou perturbe leur quiétude à travers les réseaux publics des télécommunications », la 

militante de la société civile Myriam Bribri a été inculpée en octobre 2020 pour des 

publications qu'elle avait partagées sur Facebook80». 

Le Code pénal tunisien incrimine la diffamation et l'injure, pour lesquelles il prévoit des 

peines de prison, à travers les articles 125 (outrage à un fonctionnaire dans l'exercice ou en 

lien avec l'exercice de ses fonctions), 126 (outrage à un fonctionnaire lors d'une audience 

judiciaire) et 128 (accuser un fonctionnaire de faits illégaux sans pouvoir établir la véracité́ 

de ses accusations). 

En outre, la liberté d'expression est garantie, ainsi que de nombreuses autres garanties 

constitutionnelles, dans les limites de la moralité ou de la décence publique. Sur cette base, 

l'article 226 prévoit la détention pour «quiconque se sera, sciemment, rendu coupable 

d'outrage public à la pudeur», tandis que l'article 226-bis prévoit une peine de prison pour 

«quiconque porte publiquement atteinte aux bonnes mœurs ou à la morale publique». Par 

ailleurs, «quiconque attire publiquement l'attention sur une occasion de débauche par des 

écrits, des enregistrements, des messages audio ou visuels, électroniques ou optiques» est 

passible des mêmes peines.  

Le Code pénal tunisien, dans plusieurs articles, restreint précisément l'exercice des droits 

fondamentaux sur la base de concepts vagues et mal définis, ce qui laisse un large pouvoir 

discrétionnaire aux autorités et aux institutions dans l'imposition des peines et précisément 

dans la définition de ce qui peut constituer une atteinte. La limite même entre la «morale» 

et la loi est souvent déterminée par une interprétation personnelle des autorités publiques. 

Plusieurs articles du décret-loi n. 115-2011 relatif à la liberté de la presse, de 

l'imprimerie et de l'édition ont également été utilisés pour engager des procédures contre la 

liberté d'expression en Tunisie. Par exemple, en juillet 2020, la blogueuse tunisienne Emna 

Chargui a été condamnée pour avoir partagé sur Facebook une photo contenant un texte 

satirique utilisant les codes d'un verset coranique. Le procureur du Tribunal de Tunis l'a 

accusée d’ «incitation à la haine entre les religions par l’utilisation de moyens hostiles ou de 

la violence» et d'«atteinte à l'un des rites religieux autorisés» au titre des articles 52 et 53 

du décret-loi n. 115-201181. 

Les tribunaux tunisiens ont rendu plusieurs décisions restreignant l'exercice de la liberté 

d'expression sur la base de ces articles, qui menacent sérieusement la liberté d'expression et 

les progrès réalisés par la Tunisie depuis 2011 en matière de protection des droits humains. 

                                            
80 Amnesty International, Traduit·e·s en justice pour avoir exprimé leurs opinions en ligne. L'utilisation de lois 

archaïques et bancales pour limiter la liberté d'expression en Tunisie, 2020. 
81 Amnesty International, Tunisia: Blogger Emna Chargui sentenced to six months in prison for social media post, 

2020. 
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La Constitution tunisienne garantit la liberté de religion ou de conviction dans son article 

6, ainsi que dans d'autres dispositions constitutionnelles qui renforcent cette garantie. La 

loi protège ainsi le droit à la dissidence, à la conversion religieuses, garantit l’égalité des 

citoyens et la non-discrimination.  

Cependant, des lois relatives à l’ordre public et à la moralité publique imposent des 

restrictions à ces garanties, comme les dispositions qui répriment les relations 

homosexuelles, les dispositions relatives à la succession qui fragilisent les garanties d’égalité 

entre les hommes et le femmes et la coutume de respecter le ramadan82, et en particulier à 

la consommation publique de nourriture pendant les heures de jour au cours du ramadan83. 

Comme précisé par le Rapporteur Spécial sur la liberté de religion ou de conviction, Ahmed 

Shaheed, «S’il est clair que l’État n’oblige directement personne à observer les rituels d’une 

religion, il semble que certaines notions de moralité publique peuvent être utilisées pour faire 

respecter des pratiques religieuses dans le pays. Le Rapporteur spécial a été informé que 

des personnes avaient été emprisonnées durant une période allant parfois jusqu’à un mois 

pour avoir consommé de la nourriture ou fumé des cigarettes en public au cours de la journée 

pendant le Ramadan84». 

Bien que le droit de se convertir soit protégé par la loi et que chacun est libre de choisir 

la croyance à laquelle il souhaite adhérer ou de n’adhérer à aucune croyance, un certain 

nombre de pressions sociales portent atteinte à l’égalité des droits. Plus précisément, dans 

le cas des personnes qui se convertissent à une autre religion que l’islam, une certaine 

pression sociale émerge, qui peut éclater en actes discriminatoires et violents. «Des cas 

d’hostilité sociale ont été signalés, plus précisément des cas de harcèlement ou de pressions 

à l’égard de personnes converties, ainsi que des cas de menaces et de violence à l’égard de 

personnes athées. Il a été allégué que des membres des forces de l’ordre pratiquaient eux 

aussi le harcèlement, au mépris de la législation nationale85». 

 

À l'instar de plusieurs garanties déjà mentionnées, la Constitution de 2014 intègre 

également toute une série de dispositions visant à protéger le droit à la liberté de réunion 

pacifique et d’association en ses articles 35 à 37. 

                                            
82 Les condamnations pour non-respect du ramadan sont souvent liées aux articles de la section III du Code pénal 

concernant les «attentats aux mœurs». 
83 Amnesty International, Tunisie. Un cinquième homme condamné à de la prison pour non-respect du jeûne pendant 

le ramadan, 13 juin 2017. 
84 Conseil des droits de l’homme, Visite en Tunisie. Rapport du Rapporteur spécial sur la liberté de religion ou de 

conviction, par. 44, 3 octobre 2019. 
85 Ibid., par. 64. 
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Cependant, ces garanties ne sont pas réglementées par une loi qui respecte les 

instruments internationaux, mais plutôt par une loi de 1969 adoptée sous le règne du 

Président Habib Bourguiba. La loi n. 4-1969 du 24 janvier 1969, qui réglemente les 

réunions publiques, les cortèges, les défilés, les manifestations et l’attroupements, restreint 

considérablement le droit à la liberté de réunion pacifique. 

Cette loi permet à la police de disperser et arrêter toute manifestation susceptible de 

troubler la sécurité et l'ordre publics (article 12). Le caractère vague de notions telles que 

la «sécurité» et l'«ordre public» entraîne le risque que ces dispositions soient détournées.  

En outre, l’état d’urgence, en vigueur de façon ininterrompue depuis 2015 et récemment 

prolongé par le Président tunisien jusqu'au 19 janvier 2022, restreint les grèves et les 

manifestations en vertu du décret n. 78-50 du 26 janvier 1978, réglementant l'état 

d'urgence. Les dispositions relatives à la lutte contre le terrorisme restreignent également 

de manière significative l'exercice de la liberté de réunion pacifique. 

À plusieurs reprises au cours des dix dernières années, depuis la révolution tunisienne, 

les violences policières lors de manifestations ont laissé de sérieux doutes sur la gestion des 

espaces publics et le recours à la force. Dans ses efforts pour réprimer le mouvement de 

contestation sociale qui s'est développé dans une grande partie de la Tunisie en janvier 

2018, la police a mené des arrestations arbitraires et fait un usage excessif de la force86. 

Elle a matraqué les personnes arrêtées et leur a refusé le droit à l'aide juridique prévue par 

la loi tunisienne, le tout dans un contexte d’impunité totale pour les agents impliqués87. La 

répression des droits à la liberté de réunion et d'expression, ainsi que l'usage brutal de la 

force, ont été condamnés à plusieurs reprises par diverses organisations88. 

A la mi-janvier 2021, plusieurs manifestations ont à nouveau éclaté à travers la Tunisie. 

Les manifestants qui réclamaient de meilleures politiques sociales et dénonçaient la 

répression et la brutalité policière ont été fortement réprimés. La police de plusieurs 

gouvernorats tunisiens aurait répondu par un usage excessif de la force, entraînant la mort 

d'un homme et l'arrestation de centaines de personnes, dont de nombreux mineurs. 

L'observation des violations signalées montre que plus de 2.000 arrestations, pour la 

plupart arbitraires, ont été enregistrées sur une période de deux semaines dans au moins 14 

gouvernorats du pays. Les droits des personnes arrêtées ont été violés sous diverses formes: 

                                            
86 Conseil des droits de l’homme, Rapport du Rapporteur spécial sur les droits à la liberté de réunion d’association 

pacifique et à la liberté, par. 28, 25 juin 2019. 
87 Hortense Lac, Impunité policière : mourir dans l’indifférence, in Inkyfada, 2018. 
88 Human Rights Watch (HRW), Tunisie : Brutalités policières lors de manifestations, 2018. 
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détention arbitraire, humiliation, torture, traitement inhumain et dégradant, menaces et 

intimidations verbales et physiques, harcèlement et surveillance en ligne89. 

Plusieurs vidéos inquiétantes mises en ligne montrent des policiers frappant et traînant 

des personnes au sol après leur arrestation. Plusieurs rapports font également mention d'un 

recours illégal à la force et de mauvais traitements infligés aux personnes en garde à vue 

dans les postes de police90. 

Dans les Observations finales concernant le sixième rapport périodique de la Tunisie, le 

Comité des droits de l’homme souligne que «le cadre législatif régissant le maintien de 

l’ordre public n’est pas pleinement conforme aux normes internationales». En outre, il 

s’inquiète «de ce que des agents de la force publique aient souvent fait un usage excessif de 

la force, en particulier lors de manifestations, entraînant des blessés et des morts» et «que 

les agents responsables de morts et de blessés parmi les manifestants soient rarement 

poursuivis pour de tels actes, ce qui a créé un climat d’impunité de fait91». 

Le droit à la liberté d'association est également garanti par la Constitution en ses articles 

35 et 49.  

Bien que le décret-loi 88-2011 du 24 septembre 2011, portant organisation des 

associations, ait contribué au développement de la société civile tunisienne et constitue 

désormais un héritage de la révolution, ces dernières années, une tendance à réduire l'espace 

de la société civile est réapparue, suscitant de profondes inquiétudes quant à la défense de 

l'État de droit au regard des normes internationales en matière de droits humains.  

La menace terroriste a fait émerger dans le discours et dans les actions des décideurs 

politiques la volonté affichée de mieux «contrôler» les financements des associations et 

organisations de la société civile. Lors de l’amendement de la loi anti-terroriste fin 2017, la 

tentative d’introduire des dispositions particulièrement liberticides ciblant la société civile 

est apparue de manière manifeste. 

Le Conseil des droits de l'homme a exprimé ses préoccupations quant à l'obligation pour 

les organisations à but non lucratif de s'inscrire au registre national des entreprises, prévue 

par la loi 30-2018 sur les associations. «Cette obligation peut avoir un impact négatif sur 

la liberté d'association, en particulier pour les petites associations, car elles pourraient ne 

                                            
89 Avocats Sans Frontières, Rapport conjoint de plaidoyer : Violences policières et criminalisation des activistes et des 

défenseur.e.s des droits humains, 2021. 
90 Amnesty International, Tunisie : une répression violente de la police lors de nuits d'émeute, 2021. 
91 Comité des droits de l’homme, Observations finales concernant le sixième rapport périodique de la Tunisie, par. 47, 

24 avril 2020. 
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pas être en mesure de satisfaire aux exigences financières et matérielles nécessaires à 

l'enregistrement92». 

 

En Tunisie, la discrimination à l'encontre des personnes LGBTIQA+ (Lesbiennes, Gays, 

Bisexuels, personnes Trans, Intersexués, Queer, Asexués) persiste en droit et en pratique93. 

La transition en Tunisie représente une transformation paradoxale pour les personnes et 

les militants LGBTIQA+. Bien que l'adoption d'une nouvelle Constitution ait apporté de 

nouvelles garanties aux droits et libertés individuelles, avec une augmentation de la visibilité 

de toutes les composantes de la communauté grâce, notamment, à des organisations de la 

société civile, la discrimination et la violence, tant sociale que politique, appuyée en premier 

lieu par l’État, ont augmenté.  

Malgré les garanties des libertés individuelles prévues par la Constitution du 2014 et les 

Conventions internationales, la protection des droits des personnes LGBTIQA+ rencontre 

des obstacles persistants, compte tenu de la criminalisation des relations homosexuelles et 

des libertés individuelles. 

En effet, le Code pénal comporte plusieurs lois inconstitutionnelles menaçant la vie privée 

ainsi que l’intégrité physique et psychologique des membres de la communauté, les poussant 

à une isolation et à une précarité économique et sociale critique. En droit tunisien, les 

relations sexuelles consenties entre personnes de même sexe sont punies par le Code pénal 

tunisien de 1913. L'article 230 du Code pénal criminalise les relations consensuelles entre 

partenaires de même sexe et punit les personnes qui pratiquent la «sodomie» d'une peine 

pouvant aller jusqu'à trois ans de prison. 

Depuis 2011, le Ministère de la Justice a recensé 1.225 personnes condamnés à des 

peines allant jusqu'à trois ans de prison sur la base de l’article 230.  

En outre, les minorités sexuelles risquent d'être emprisonnées jusqu'à six mois pour 

«atteinte à la pudeur» (article 226) ou «atteinte à la morale et/ou à la décence publique» 

(article 226-bis). 

L'article 125 du Code pénal («outrage à un agent public») a également été utilisé pour 

incriminer injustement des militants LGBTIQA+94. Comme dans le cas de Rania Amdouni, 

une militante féministe queer tunisienne, qui s'est rendue au poste de police de Bab Bhar 

pour porter plainte contre des policiers qui l'avaient harcelée en rentrant chez elle, a été 

                                            
92 Human Rights Council, Joint written statement submitted by the International Organization for the Elimination of 

All Forms of Racial Discrimination (EAFORD), International-Lawyers.Org, United Towns Agency for North-South 

Cooperation, non-governmental organizations in special consultative status, International Educational Development, Inc., 

World Peace Council, non-governmental organizations on the roster, 26 février 2019. 
93 HRW, Tunisie : Mettre fin à la persécution des personnes LGBT, 2019. 
94 Avocats Sans Frontières, Rapport conjoint de plaidoyer : Violences policières et criminalisation des activistes et des 

défenseur.e.s des droits humains, 2021. 
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arrêtée le 28 février 2021, placée en garde à vue, jugée et condamnée à six mois de prison 

au titre de l'article 125 du Code pénal.  

La criminalisation de l'homosexualité, d'une part, et l'absence de définition de ce qui 

constitue un «outrage», d'autre part, rendent les personnes LGBTIQA+ vulnérables aux 

violences et aux abus de la police, ce qui donne aux autorités une grande marge pour 

criminaliser les libertés individuelles, y compris celles liées au corps, à la liberté et à 

l'expression du genre. 

Face à la difficulté de contester le flagrant délit, les autorités policières et judiciaires, en 

collaboration avec le personnel médical, soumettent les hommes, ainsi que les femmes 

transgenres arrêtées pour des délits liés à l'homosexualité, à des examens médicaux 

intrusifs, tels que des tests anaux, dans le but présumé de trouver des «preuves» de 

comportement homosexuel et de prouver ainsi l'homosexualité de l'accusé95. 

Malgré le droit de refuser de tels examens intrusifs, les personnes soupçonnées de 

sodomie ont souvent été contraintes de s'y soumettre, en recourant à la force et aux 

menaces. Même en l'absence de menaces explicites, un refus serait souvent interprété comme 

une incrimination96.  Les tests anaux sont une forme de traitement cruel, inhumain et 

dégradant qui peut atteindre le niveau de la torture. Ces pratiques ont été condamnées au 

niveau international 97  et par d’éminents universitaires, praticiens tunisiens et par les 

organismes mondiaux de défense des droits humains. Le Comité des Nations Unies contre 

la torture a appelé la Tunisie à abroger l'article 230 et à mettre fin aux examens anaux 

forcés98. 

Depuis 2011, de nombreuses arrestations et procès pour «homosexualité et trans-

identité» ont été fondés sur les article anticonstitutionnels 125, 226, 226-bis et 231 du 

Code pénal. Cette discrimination institutionnelle expose les personnes LGBTIQA+ à des 

peines privatives de liberté, à des violations de leurs droits et libertés individuelles à travers 

des pratiques discriminatoires et relevant de la torture, dont principalement les examens 

anaux forcés. 

L'impact de la criminalisation sur la mise en œuvre des droits des personnes LGBTIQA+ 

en Tunisie et les mécanismes cachés de l'exclusion sociale demeurent la cause de leur 

marginalisation.  

                                            
95 Collectif Civil pour le Libertés Individuelles, État des libertés individuelles en 2018, 2019. 
96 Human Rights Committee, Concluding observations on the sixth periodic report of Tunisia, par. 19, 2020. 
97 Voir les Principes de Jogjakarta pour l'application des lois internationales relatives aux droits humains en matière 

d'orientation sexuelle et d'identité de genre, 2016. La Cour européenne de justice a également développé une jurisprudence 

qui considère que les tests d'homosexualité pour l'évaluation des demandes d'asile sont contraires aux principes de la 

dignité humaine et du droit à la vie privée et familiale en vertu de la Charte européenne des droits fondamentaux. 
98 Committee against Torture, Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or 

Punishment, par. 41, 2016. 
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A un cadre juridique défavorable, vient se greffer une vulnérabilité sociale et économique 

née du rejet dont est victime des identités sexuelles et de genre non hétéronormatives. La 

société tunisienne est encore marquée par un fort conservatisme, consacré par une religiosité 

exacerbée qui se manifeste souvent par des actes homophobes et discriminatoires. Le 

contexte religieux condamne l'homosexualité et la classe comme un péché. La communauté 

LGBTIQA+ tunisienne continue à subir une grande marginalisation économique et sociale, 

aggravée par la pandémie Covid-19, ainsi que par l’impunité dont bénéficient les auteurs de 

crimes LGBTIQA-phobes. Pour les personnes et les militants LGBTIQA+, la 

stigmatisation, l'exclusion sociale, la violence et les poursuites arbitraires sont des pratiques 

récurrentes 99 . L'État tunisien s'obstine à rejeter la diversité du tissu social et la 

reconnaissance des différentes sexualités, identités et expressions de genre. 

 

L'État tunisien s'est engagé depuis longtemps à éliminer la violence à l'égard des femmes. 

L'article 46 de la Constitution engage l'État à prendre «les mesures nécessaires en vue 

d’éliminer la violence contre la femme», à «protéger les droits acquis de la femme et veille à 

les consolider et les promouvoir» et «garantit l'égalité». En outre, la ratification de la plupart 

des conventions et traités internationaux et régionaux sur les droits humains, l'égalité des 

sexes et la lutte contre la discrimination a été achevée100. 

Les droits des femmes ont été consolidés suite à l’adoption de la loi organique n. 58-2017 

du 11 août 2017, relative à l’élimination de la violence à l’égard des femmes.  

Cette loi, qui constitue la première législation nationale de lutte contre la violence à 

l'égard des femmes, a ouvert la voie à l'adoption d'autres dispositions visant à protéger les 

droits des femmes, dont la plus significative est la loi organique n. 33-2018 du 6 juin 2018, 

approuvant l'adhésion de la Tunisie au Protocole à la Charte africaine des droits de l'homme 

et des peuples relatif aux droits des femmes en Afrique. 

La loi organique n. 58-2017 établit une série de mesures visant à éliminer toutes les 

formes de violence à l'égard des femmes afin de garantir l'égalité et le respect de la dignité 

humaine. Son intervention vise à prévenir, poursuivre et punir les auteurs de violences tout 

en protégeant et en prenant en charge la victime. Cette loi criminalise pour la première fois 

le viol conjugal et empêche le violeur d'échapper à la sanction en épousant sa victime. En 

outre, l'un des apports les plus importants de la nouvelle loi est la poursuite des procédures 

pour violence, même si la victime retire sa plainte. 

                                            
99 Human Rights Council, Report of the Special Rapporteur on freedom of religion and belief, 2019. 
100 La Convention internationale sur l’élimination de toutes les formes de discrimination à l’égard des femmes et son 

protocole additionnel, le Pacte international relatif aux droits civils et politiques, le Pacte international relatif aux droits 

économiques, sociaux et culturels, la Convention internationale des droits de l’enfant, la Charte africaine des droits de 

l’homme et des peuples, la Charte relatif aux droits des femmes en Afrique. 
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Toutefois, cela n'a pas empêché les agressions et le harcèlement à l'encontre des femmes, 

ni permis un accès plus aisé à la justice. 

Les femmes victimes de violences rencontrent un certain nombre d’obstacles pour accéder 

à la justice et dans l’exercice de leurs droits. «Ces difficultés sont de deux natures différentes 

: les unes sont inhérentes au système judiciaire et au fonctionnement de ses institutions. Les 

autres sont d’ordre culturel, social et économique, de la perception sociale de leur rôle et 

notamment de leur situation économique et sociale101». 

L'impunité des agresseurs est encore courante102. En fait, la n. 58-2017 est toujours 

sujette à des interprétations par les agents de la police judiciaire et les juges qui violent les 

droits des femmes. 

Toutes ces difficultés sont aggravées par la résistance de certains juges d'instruction qui 

ne cachent pas leur opposition à la loi n. 58-2017 et qui font pression sur les victimes pour 

qu'elles retirent leurs plaintes103. 

Cette situation est exacerbée par un préjugé oppressant à l'égard de la victime qui finit 

par être elle-même responsable de l'agression104. 

Ces difficultés sont liées à l'absence de mise en œuvre complète d'un État de droit, et 

exacerbées par les coutumes sociales, les pratiques religieuses et une forte culture 

patriarcale, elle-même accentuée par les inégalités économiques et sociales auxquelles les 

femmes sont confrontées. 

En outre, il existe encore des modèles culturels et sociaux de comportement des hommes 

et des femmes fondés sur des rôles de genre stéréotypés, ce qui contribue à exacerber les 

discriminations.   

La présence de la religion musulman conditionne l'interprétation de la loi et compromet 

les droits garantis aux femmes105. Par exemple, le fait que l’égalité dans l’héritage n’est pas 

reconnue aux femmes. Actuellement, en vertu du droit successoral, la femme ne reçoit d’un 

héritage que la moitié de la part de l’homme du même degré de parenté selon la loi inspirée 

du Coran106. 

  

                                            
101 Association Tunisienne des Femmes Démocrates (ATFD), L’accès à la justice des femmes victimes de violence. 

Entraves et défis, p. 29, 2021. 
102 EuroMed Rights, Tunisie État des lieux sur les violences à l’égard des femmes, mars 2018. 
103 ATFD, 2021 
104 Amnesty International, Tunisie: Les victimes accusées: Violences sexuelles et violences liées au genre en Tunisie, 

25 novembre 2015. 
105 Conseil des droits de l’homme, Visite en Tunisie. Rapport du Rapporteur spécial sur la liberté de religion ou de 

conviction, par. 71, 3 octobre 2019. 
106 Collectif civil de liberté individuelle, Rapport Annuel : État des libertés individuelles en Tunisie mars 2020-mars 

2021: l’année de toutes les menaces, juin 2021. 
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La Tunisie connaît une transition politique depuis 2011, suite à la Révolution qui a 

conduit à la fin du régime autoritaire de Zine el-Abidine Ben Ali. Cette transition est 

toujours en cours. Quelques progrès ont été observés dans le domaine de la protection contre 

la torture et autres traitements inhumains ou dégradants depuis 2011. L'article 3 de la 

Constitution tunisienne interdit la torture et les traitements inhumains ou dégradants tandis 

que l'article 23 réaffirme le devoir de l'État de protéger contre ceux-ci. La Constitution 

consacre également le principe selon lequel le crime de torture est imprescriptible. La 

Tunisie est également signataire de la Convention contre la torture depuis 1988 et a ratifié 

en 2013 le Protocole facultatif à la Convention contre la torture et autres peines ou 

traitements cruels, inhumains ou dégradants107. 

De manière générale, la Tunisie a ratifié la plupart des instruments internationaux 

relatifs aux droits humains. Au-delà du respect formel des normes internationales, la 

pratique a révélé un certain nombre de problèmes persistants, à commencer par la définition 

de la torture dans l'article 101-bis du Code pénal108. La nouvelle définition de la torture, en 

vigueur en Tunisie depuis 2011, a remplacé une définition antérieure, du 1999, qui n'était 

pas conforme à la définition donnée par la Convention contre la torture. Toutefois, le champ 

d'application de cet article est plus limité que la définition internationale fournie à l'article 

1 de la Convention contre la torture, tant en ce qui concerne la liste des actes infligés dans 

le but de procurer la torture qui ont été réduits – vu que l’article exclut les actes commis 

dans le but de punir – , que les motifs discriminatoires qui peuvent sous-tendre les actes de 

torture, qui sont limités à la discrimination raciale.  En plus, cette article limite la définition 

du tortionnaire en excluant les personnes ayant agi sur ordre, sur incitation ou avec le 

consentement d’un fonctionnaire public ou assimilé109. 

Le Comité contre la torture a souligné cette divergence dans son examen en 2016 du 

rapport de la Tunisie sur ses obligations conventionnelles110. 

Le Comité a formulé des recommandations sur un certain nombre de sphères politiques 

clés, y compris, mais sans s'y limiter, la «lutte contre le terrorisme», la gestion des 

«allégations de torture et de mauvais traitements», «l'impunité» pour de tels actes, les 

«conditions de détention», la criminalisation de l’homosexualité et ses conséquences, ainsi 

                                            
107 Loi n. 79-1988 du 11 juillet 1988, portant ratification de la convention des Nations – Unies de 1984 contre la 

torture et les autres peines ou traitements cruels, inhumains ou dégradants; Loi organique n. 43-2013 du 23 octobre 

2013, relative à l’instance nationale pour la prévention de la torture. 
108 Introduit par le décret-loi n. 106-2011 du 22 octobre 2011 modifiant et complétant le Code pénal et le Code de 

procédure pénale. 
109 ASF, LTDH, OCTT, OMCT, Rapport Alternatif pour l’Examen du VIème Rapport Périodique de la Tunisie par 

le Comité des Droits de l’Homme, 2020. 
110 Committee against Torture, Concluding observations on the third periodic report of Tunisia, paras 7-8, 2016. 
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que le manque de ressources susceptibles de garantir l’efficacité de l’Autorité nationale pour 

la prévention de la torture. Ces recommandations ont été réitérées par le Conseil des droits 

de l'homme des Nations Unies à l'occasion de l'Examen périodique universel de la Tunisie 

en 2017111 et par le Comité des droits de l'homme, organe composé d'experts indépendants 

qui surveille la mise en œuvre du Pacte international relatif aux droits civils et politiques 

par ses États parties, à l'occasion de l'examen du sixième rapport périodique de la Tunisie 

en 2020112. 

Faute de réformes en profondeur du système judiciaire et sécuritaire, les actes de torture 

restent monnaie courante en Tunisie. Bien que le recours à la torture soit moins récurrent 

qu’avant la révolution, cette pratique continue d’être utilisée contre des victimes de profils 

divers pour obtenir des aveux mais aussi à des fins punitives et parfois discriminatoires113. 

Dans la plupart des cas, les tortures et les mauvais traitements infligés à des fins 

punitives sont le résultat d’une dispute entre un citoyen tunisien et un agent de police ou de 

la garde nationale en service, soit lors de contrôles administratifs, soit lors de 

manifestations. 

Dans la majorité des cas, les violences exercées à des fins punitives débutent dans des 

lieux publics (au stade, dans la rue, à l’hôpital, etc.) et se poursuivent au poste de police. 

Le droit d'être assisté par un avocat pendant la détention, une garantie importante contre 

la torture et les traitements inhumains ou dégradants, n'a été reconnu qu'en 2016114. Bien 

qu'il s'agisse d'une des réformes les plus remarquables du droit pénal, elle reste isolée et mal 

appliquée dans la pratique, puisque le choix de renoncer à ce droit est toujours laissé aux 

personnes soupçonnées115. 

Les mauvais traitements infligés aux détenus par les forces de sécurité sont également 

fréquents ; ils peuvent prendre la forme de torture, de harcèlement sexuel et d'autres formes 

de traitement cruel. 

Dans ses observations finales de 2020 sur le rapport périodique de la Tunisie, le Comité 

des droits de l’homme s’est dit préoccupé par le fait que «La pratique de la torture reste 

présente dans le secteur de la sécurité, notamment pendant la garde à vue116». 

Les actes de violence peuvent aller du déni «d’accès aux soins ou des visites familiales» 

aux «coups de poings, coups de pieds, coups de matraque ou de bâton infligés sur tout le 

                                            
111 Human Rights Council, Report of the Working Group on the Universal Periodic Review - Tunisia, 2017. 
112 Human Rights Committee, Concluding observations on the sixth periodic report of Tunisia, 24 avril 2020. 
113 La communauté LGBTIQA+ est à cet égard particulièrement vulnérable, de même que les migrants d’origine 

subsaharienne. 
114 Loi n. 5-2016 du 16 février 2016, modifiant et complétant certaines dispositions du Code de procédure pénale. 
115 HRW, You say you want a lawyer? Tunisia’s New Law on Detention, on Paper and in Practice, 2018. 
116 Comité des droits de l’homme, Observations finales concernant le sixième rapport périodique de la Tunisie, par. 

35, 24 avril 2020. 
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corps, des agressions sexuelles, des humiliations et des menaces de viol, de mort et de 

poursuites sur la base de fausses accusations. Les séquelles provoquées sont parfois très 

graves117». 

Plusieurs cas de décès pendant la garde à vue, en prison et au cours de l’arrestation ont 

eu lieu ces dernières années118. Abdessalem Zayan, arrêté pour non-respect du couvre-feu, 

est mort le 2 mars 2021 à la prison civile de Sfax durant son interpellation pour n’avoir pas 

eu accès à son traitement médical. 

Le dernier épisode de mort après une arrestation violente remonte à juin dernier, lorsque 

Ahmed Ben Amara a été retrouvé mort à l'hôpital après avoir été arrêté par la police. Les 

agents qui l’ont arrêté travaillent toujours au même poste de police119. 

Tous ces événements représentent des épisodes de torture, accompagnés d'une impunité 

permanente pour les auteurs de ces violations. En raison de l’absence des enquêtes fiables, 

indépendantes et impartiales sur toutes les allégations de torture et d’autres mauvais 

traitements, l’impunité pour les cas de torture et d’autres mauvais traitements demeure 

systématique en Tunisie120. 

L’accès aux recours pour les victimes de torture est particulièrement difficile et tend à 

exposer les victimes, et leurs représentants légaux, à des risques supplémentaires. «Le 

nombre de condamnations pour les cas de torture et de mauvais traitement demeure très 

faible, les peines prononcées restent particulièrement clémentes et les réparations accordées 

aux victimes demeurent insuffisantes121». 

Les enquêtes sont caractérisées par une extrême lenteur et un manque de diligence de la 

part des magistrats. En plus, les enquêtes visant des membres des forces de sécurité ne 

dépassent pas la phase de l’instruction, et aucune n’a jamais débouché sur des poursuites. 

Dans les rares cas qui arrivent devant les tribunaux, les faits, quelle que soit la gravité 

des violences subies par les victimes, ne sont jamais qualifiés de crime de torture mais, au 

mieux, de violences qui constituent un délit. Ceci est dû au fait que les violences sont souvent 

exercées à des fins punitives alors que le Code pénal tunisien limite la définition de la torture 

aux douleurs ou souffrances aiguës infligées dans le but d'obtenir des aveux ou des 

renseignements ou fondées sur la discrimination raciale. La définition de la torture en droit 

                                            
117 ASF, LTDH, OCTT, OMCT, p. 24, 2020. 
118 Réseau SOS torture, Timeline 26 juin 2020 – 26 juin 202: Retour sur un an de violences policières et d’impunité, 

juin 2021 
119 Amnesty International, Tunisie. La mort d’une personne après une arrestation violente met en exergue l’impunité 

au sein de la police, 18 juin 2021. 
120 Amnesty International, Tunisie : quand fuir la police peut être mortel, 4 avril 2019. 
121 Comité des droits de l’homme, par. 35, 24 avril 2020. 
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tunisien n'est pas conforme à la définition internationale et reste l'une des causes de 

l'impunité persistante122. 

La violence institutionnelle est d'autant plus difficile à combattre qu'elle est exercée au 

nom de la sécurité nationale. Des dizaines de milliers de Tunisiens sont fichés et soumis à 

des mesures de contrôle administratif par le ministère de l'Intérieur en raison de leurs liens 

supposés avec des activités terroristes123. Il s'agit de mesures décidées par l'administration, 

sans aucune autorisation judiciaire, pour restreindre les libertés par le biais d'assignations 

à résidence, d'interdictions de sortie du territoire, de convocations répétées dans les 

commissariats, de perquisitions en dehors de toute procédure judiciaire, d'immobilisations 

prolongées lors de contrôles routiers ou frontaliers à des fins d'information, ou encore 

d'enquêtes de voisinage et de visites de policiers au domicile et sur le lieu de travail. Ce 

processus de «fichage» est opaque et les mesures de contrôle administratif imposées à 

l'individu sont fréquemment disproportionnées et sans base légale124. Le caractère arbitraire 

et discriminatoire de l'application de cette procédure, réalisée sans autorisation judiciaire 

préalable, entraîne de graves violations des droits de l'homme de centaines de personnes et 

constitue souvent du harcèlement policier, voire des mauvais traitements. Bien qu'elle ait 

été jugée illégale par un juge tunisien en 2018, cette pratique est restée inchangée. 

Malgré l’engagement de l’État tunisien à prévenir la torture, l'impunité pour le crime de 

torture persiste, ce qui contribue à sa réitération. Les institutions tunisiennes sont complices 

en ne révisant pas l'article 101-bis du Code pénal pour l'aligner sur la définition de la torture 

figurant dans la convention internationale, en ne menant pas d'enquêtes impartiales sur 

toutes les plaintes pour torture et en ne veillant pas à ce que les suspects soient jugés et 

condamnés. 

  

                                            
122 Human Rights Council, Forty-sixth session, Written statement submitted by World Organisation Against Torture, 

a non-governmental organization in special consultative status, 23 mars 2021. 
123 OMCT, Être S: L’arbitraire des mesures de contrôle administratif en Tunisie, 2019. 
124 Amnesty International, Tunisie. Selon le tribunal administratif, l'application par le gouvernement de la procédure 

S17 est illégale, 2018. 



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 3/2021 

 

                                                          RECENSIONI E MATERIALI DI RICERCA, fasc. n.3/2021                517 

Au cours des dernières années, les schémas migratoires dans la région nord-africaine ont 

complètement changé et la Tunisie, traditionnellement considérée comme un pays 

d’émigration, s’est progressivement transformée en un pays de transit, voire même de 

destination des populations migrantes. 

En l'absence d'une autorité nationale désignée pour enregistrer les réfugiés et les 

migrants en Tunisie, il n'y a pas de données récentes à leur sujet125. En 2018, l’Organisation 

Internationale pour les Migrations (OIM) y recensait environ 75.000 migrants, aux profils 

et parcours divers : travailleurs, étudiants, familles mixtes, réfugiés, demandeurs d’asile, 

déplacés libyens, victimes de traite, mineurs isolés. Aux côtés de migrants originaires 

d’Europe, des pays du Maghreb, arabes et d’Asie, la plupart des migrants seraient 

originaires d’Afrique Subsaharienne. 

Des statistiques précises existent mais seulement pour le nombre de demandeurs d’asile 

et réfugiés. Au 30 juin 2021, selon le Haut Commissariat des Nations Unies pour les 

Réfugiés (HCR), les principales nationalités parmi les 8.465 réfugiés (32%) et demandeurs 

d’asile (68%) seraient : Ivoiriens (41,5%), Syriens (25,2%) et Guinéens (5,5%)126. Au 30 

juin 2021, en Tunisie, trois villes accueillent la plupart des réfugiés et demandeurs d’asile 

présents dans le pays : le Grand Tunis (gouvernorats de Tunis, de l’Ariana, de Manouba et 

de Ben Arous) avec plus de 4.286 réfugiés et demandeurs d’asile enregistrés ; Sfax 

accueillant 1.831 et Médenine 929127. 

Les réfugiés et les demandeurs d’asile arrivent en Tunisie dans le cadre de mouvements 

de population mixtes en provenance des pays voisins, d’Afrique sub-saharienne, du Moyen-

Orient et de la corne de l'Afrique. La plupart atteignent la Tunisie par voie terrestre ou 

aérienne depuis les pays voisins, et dans le cadre de mouvements migratoires mixtes, par 

voie maritime ou terrestre depuis et/ou vers la Libye. 

Selon les chiffres du HCR, le nombre d’arrivées en Tunisie a progressivement augmenté. 

Alors qu'en 2017, le nombre d’enregistrements effectués auprès du HCR était de 246, ce 

nombre a été de 1.667 en 2019, pour atteindre un pic en 2020 avec 3.111 enregistrements. 

La tendance demeure la même pour l’année 2021, au cours de laquelle 2.631 

enregistrements ont été effectués au premier semestre 128 . Malgré des avancées 

                                            
125 Le dernier recensement national date de 2014 et une nouvelle enquête, lancée en juillet 2020 et qui devrait être 

publiée en 2021, est en cours d’élaboration. Cette enquête est menée dans le cadre du projet Tunisia Hims lui-même conçu 

dans le cadre du projet MED-HIMS (Households International Migration Surveys in the Mediterranean countries) et est 

réalisée par l’Observatoire National de la Migration et l’Institut National de la Statistique, avec l’appui du Centre 

International pour le Développement des Politiques Migratoires. 
126 HCR, Tunisia Situation map - Refugees and asylum-seekers, 30 juin 2021. 
127 HCR, Fact sheet Tunisia, 30 juin 2021. 
128 HCR, Registration fact sheet Tunisia, 30 juin 2021. 
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considérables, le cadre juridique régissant la migration et l’asile demeure incomplet bien que 

la Tunisie ait ratifié la Convention de Genève du 28 juillet 1951 et ses protocoles 

additionnels sur le statut des réfugiés129. 

La Constitution tunisienne de 2014 ne consacre pas de section spéciale au statut des 

étrangers, mais reconnaît les droits et libertés fondamentaux à toute personne, quelle que 

soit sa nationalité (droit à la vie, à la dignité, au respect de la vie privé ; les libertés d’opinion, 

de pensée, d’expression, d’information et de publication)130. 

Or, bien que son article 26 garantit le droit d'asile politique et interdit l'extradition des 

réfugiés politiques131, aucune loi organique n’est venue mettre en œuvre un tel principe, et 

ce malgré les importantes pressions de la communauté internationale. 

Depuis la promulgation de la Constitution de 2014, certains progrès ont été réalisés dans 

la gestion des migrations en Tunisie, garantissant à certaines catégories de personnes 

vulnérables une protection particulière. C’est le cas notamment de l’adoption en 2016 de la 

loi n. 61-2016 relative à la prévention et la lutte contre la traite des personnes ; ainsi que 

l’établissement d’une Instance Nationale de Lutte contre la Traite des Personnes (INLCTP) 

; de l’adoption du décret de 2018 relatif à l'exonération des pénalités pour certaines 

catégories de migrants. A ces avancées s'ajoutent d’autres progrès qui touchent toute la 

population, tels que l’adoption de la loi du 11 août 2017 relative à l'élimination de la violence 

à l'égard des femmes132 et la loi du 23 octobre 2018 relative à l'élimination de toutes les 

formes de discrimination raciale.133 

Néanmoins, le droit tunisien des étrangers ne semble pas répondre aux standards fixés 

et à ses engagements internationaux. Le droit d’asile n’a pas encore été introduit dans le 

système juridique tunisien, bien que l’impératif d'adopter une loi sur l'asile découle de 

l'article 26 de la Constitution qui, cependant, reste assez restrictive dans sa définition de 

l’asile, ne le reconnaissant que pour des raisons politiques. 

En l’absence d’une loi d’asile nationale organisant le droit et la procédure d’asile, en 

Tunisie, le statut de réfugié peut uniquement être évalué et accordé par le HCR qui, depuis 

le 18 juin 2011 suite à un accord de coopération avec le Gouvernement tunisien, a obtenu 

le droit à une représentation officielle en Tunisie. 

                                            
129 La Convention de Genève a été signée le 24 octobre 1957 par succession et le Protocole le 16 octobre 1968 par 

adhésion. 
130 Souhayma Ben Achour, Les libertés individuelles des étrangères et des étrangers en Tunisie : Les métèques de la 

République, mai 2019. 
131 Article 26 : Le droit d’asile politique est garanti conformément à ce qui est prévu par la loi; il est interdit d’extrader 

les personnes qui bénéficient de l’asile politique. 
132 Loi organique n. 58-2017 du 11 août 2017, relative à l’élimination de la violence à l’égard des femmes. 
133 Loi organique n. 50-2018 du 23 octobre 2018, relative à l'élimination de toutes les formes de discrimination raciale. 
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En l'absence d'une autorité nationale accordant le statut de réfugié, c’est la 

représentation du HCR qui est chargée de délivrer les «certificats de réfugiés» valable un 

an aux demandeurs d’asile qui remplissent les conditions. En tout état de cause, le statut de 

réfugié délivré par le HCR ne représente pas automatiquement un permis de séjour ou un 

document pouvant garantir l'accès au travail pour ces catégories particulièrement 

vulnérables. «Les demandeurs d’asile et réfugiés sont «tolérés » sur le territoire national, 

sans statut régulier134». 

En l'absence d'un cadre juridique spécifique réglementant le droit et la procédure d'asile 

en Tunisie, la législation en matière de migration et de droit d'asile se correspondent souvent 

dans la législation et la pratique. Les mêmes lois et dispositions relatives au statut des 

étrangers s'appliquent donc aux réfugiés et aux demandeurs d'asile. 

La loi n. 0007-1968 du 8 mars 1968, relative au statut des étrangers en Tunisie, 

réglemente l'entrée sur le territoire tunisien, le séjour et la sortie des étrangers. La loi 

interdit l'entrée irrégulière, en dehors des points de passage frontaliers officiels (art. 4), le 

séjour sans visa (art. 5) et d'exercer une profession ou d'avoir une activité rémunérée sans 

autorisation (art. 8). 

En outre, la loi organique n. 6-2004 du 3 février 2004, modifiant et complétant la loi n. 

40-1975 du 14 mai 1975 relative aux passeports et documents de voyage, a renforcé le 

contrôle du franchissement des frontières par les migrants, en établissant une législation 

pénale spécifique à l’aide aux migrations irrégulières. 

En raison de l'absence d'un cadre judiciaire clair, la situation quotidienne des réfugiés, 

des demandeurs d'asile et des migrants en Tunisie est précaire et leur statut juridique est 

indéterminé. 

Par ailleurs, la situation politique et socio-économique instable offre des solutions 

durables limitées à la plupart des réfugiés et des demandeurs d'asile. 

Les conditions de séjour des migrants sont aggravées par la législation relative au travail 

et par le cadre légal en vigueur qui criminalise le séjour irrégulier, expose les migrants à la 

détention et implique des pénalités pécuniaires. 

Un tel cadre légal interdit de facto aux personnes entrées ou établies irrégulièrement en 

Tunisie d’accéder au marché régulier de l’emploi. L’une des entraves majeures à 

l’intégration des migrants est liée à l'impossibilité de s’insérer dans un contexte de travail 

formel, les exposant ainsi à une autre forme de précarité et au risque d’abus et d’exploitation 

économique. 

Par ailleurs, une carte de réfugié ne donne accès à aucun droit d’exercer un emploi 

légalement. Les demandeurs d’asile et réfugiés sont soumis aux mêmes règles que les autres 

                                            
134 Terre d’Asile Tunisie, L’accès au travail des migrants en Tunisie. Du cadre juridique à la pratique, p. 24, mai 

2020. 
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travailleurs migrants. Un étranger ne peut travailler que s’il possède une carte de séjour 

délivrée par le Ministère de l’Intérieur et un contrat de travail validé par le Ministère de la 

Formation Professionnelle et de l’Emploi. Aucune procédure spécifique n’est actuellement 

en vigueur pour permettre l’entrée des demandeurs d’asile dans le marché de l’emploi 

formel135. Les migrants sont donc entièrement contraints de se tourner vers l'économie 

informelle, où ils sont presque tous employés dans des conditions précaires. 

Les conditions extrêmes imposées aux étrangers pour accéder au marché du travail les 

poussent vers la précarité et les exposent à la traite. En effet, la traite des êtres humains 

est un phénomène fortement présent en Tunisie. Selon les données de l’INLCTP, le nombre 

de victimes est en augmentation : 742 cas de traite de personnes migrantes ont été détectés 

en 2017 selon l'Instance nationale de la lutte contre la traite de personnes, 780 cas en 

2018136. D’autres, bien plus nombreux, font l’objet d’exploitation économique dans des 

secteurs qui exposent les personnes à des atteintes graves à leurs droits, tels que la 

construction ou l’agriculture intensive. 

L’accès des personnes migrantes à la santé et à l’éducation demeure particulièrement 

difficile, non seulement pour les personnes encore en situation irrégulière, mais également 

à cause de la forte concentration dans certaines zones et aux faiblesses des services publics 

qui devraient assurer la prise en charge.  

Pour les rares migrants qui réussissent à obtenir le certificat d’asile, aucune procédure 

n’existe en vue de leur fournir un accès convenable aux soins de santé. Les hôpitaux publics 

refusent de manière systématique la gratuité des soins pour les réfugiés. Des indemnités 

sont normalement assurées par le Croissant Rouge (mandaté par l’HCR). Cependant, les 

réfugiés doivent systématiquement avancer les frais dans les hôpitaux privés et publics, leur 

indemnisation se faisant a posteriori. 

Il en résulte que la seule possibilité pour un réfugié ou un demandeur d’asile d’obtenir 

l’accès à la santé est de faire appel aux organisations et associations de la société civile, 

marquant ainsi une totale déresponsabilisation de la part de l’État et de ses institutions. 

De ce fait, l’accès des migrants, y inclus les réfugiés et les demandeurs d'asile, aux 

services de base nécessaires à garantir leur autonomisation et leurs droits économiques et 

sociaux demeure faible, notamment en matière de santé et de travail. 

Enfin en Tunisie, les migrants d'origine subsaharienne sont souvent victimes d'actes 

racistes qui portent atteinte à leur vie. «De nombreux étrangers, originaires d’Afrique 

subsaharienne souffrent d’actes de racisme, atteignant parfois la violence physique. Le 

racisme anti-noir est un phénomène déplorable bien connu en Tunisie. Les médias tunisiens 

                                            
135 Terre d’Asile Tunisie, mai 2020. 
136 INLCTP, Rapport annuel de la Commission nationale de lutte contre la traite des êtres humains, Tunis, 2018. 
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et étrangers rapportent souvent des incidents racistes qui se produisent en Tunisie137». 

Plusieurs épisodes de racisme ont marqué la Tunisie ces dernières années. Falikou 

Coulibaly, le président de l’Association des Ivoiriens en Tunisie, a été tué à l’arme blanche 

lors d’une agression en décembre 2018138. 

Le non-respect des dispositions relatives au franchissement des frontières expose le 

ressortissant étranger à un certain nombre de sanctions. 

La loi n. 0007-1968 prévoit des peines d'emprisonnement et des sanctions en cas 

d'infraction aux règles relatives au statut des étrangers en Tunisie (Chapitre V).  En outre, 

la loi prévoit l'expulsion (Chapitre III) de tout étranger dont la présence sur le territoire 

tunisien constitue une menace pour l'ordre public (art. 18), et impose le lieu de résidence à 

tout étranger qui n'est pas en mesure de quitter la Tunisie de manière autonome (art. 19). 

Ainsi, en cas de présence irrégulière dans le pays, au regard des règles relatives au 

franchissement de la frontière, et/ou en cas de refus par le HCR de la demande d'asile, 

l'étranger peut être considéré par les autorités tunisiennes et par le HCR comme un migrant 

économique irrégulier et peut donc être détenu dans un centre de rétention. 

Il existerait plusieurs centres de rétention en Tunisie, dont le «Centre d’accueil et 

d’orientation d’El Ouardia», ainsi que le «Centre de détention de Ben Guerdane» à 

Médenine139, l’aéroport de Tunis de Carthage, les commissariats de police, les centres de 

détention provisoire et les prisons140. 

Sous l’appellation officielle et neutre de «centre d’accueil et d’orientation», le centre de 

El Ouardia est le plus important de ces centres de rétention pour personnes migrantes, bien 

que son statut juridique soit pour le moins incertain141. Le statut du centre, créé par une loi 

adoptée dans les années 1970, reste ambigu: contraste entre la qualification officielle de 

centre d'accueil et les conditions réelles, caractéristiques d’un centre de détention. Il ne s’est 

jamais agi d’un lieu privatif de liberté mais plutôt d’un centre d’hébergement. Les migrants 

y sont retenus par suite d’une décision administrative implicite, dénuée de fondement légal. 

Le centre n’étant ni enregistré, ni administré officiellement comme un lieu privatif de liberté, 

toute détention en son sein est de fait arbitraire.  

L'opacité qui entoure ce centre et le manque d'informations fournies aux détenus sur leur 

situation juridique font craindre une détention arbitraire systématique, contraire à la 

                                            
137 Souhayma Ben Achour, p. 19, mai 2019. 
138 Mohamed Haddad, « A Tunis, le meurtre d’un Ivoirien cristallise la colère de la communauté subsaharienne », in 

Le Monde, 25 décembre 2018. 
139 Ce dernier a été fermé par décision ministérielle, en mars 2019, en raison « des conditions inhumaines » . 
140 Projet Global de Détention, Country report: Immigration detention in Tunisia: Shrouded in secrecy, mars 2020. 
141 FTDES, Migrants placed in the Wardia Centre: Detained, then deported or “forcibly” returned, 2019. 
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constitution tunisienne et aux engagements internationaux de l'État tunisien en vertu des 

conventions ratifiées. 

Les statistiques montrent que 1.059 migrants ont été détenus au centre de Ouardia et au 

centre de Ben Guerdan au cours des dix premiers mois de 2019142. 

Ouardia et les autres centres de détention sont conçus pour faciliter les déportations et 

les expulsions de ressortissants en situation irrégulière 143 . Les autorités expulsent 

régulièrement vers leur pays d'origine les migrants détenus à Ouardia, qui doivent supporter 

les coûts des vols et des visas expirés. 

Comme signalé par plusieurs organisations et études, les conditions dans le centre sont 

particulièrement préoccupantes car portant atteinte à la dignité humaine144. 

Le cadre juridique tunisien est encore incomplet et ne répond pas à tous les problèmes 

rencontrés par les populations migrantes. 

En outre, un épisode récent laisse planer de sérieux doutes sur la mise en œuvre et les 

garanties à fournir à la population migrante en Tunisie. Le 27 septembre 2021, des 

organisations ont été alertées par des témoignages concordants quant à la reconduite à la 

frontière libyenne d'un nombre imprécis de migrants interceptés en mer. Si de telles 

allégations se révélaient être véridiques cela constitueraient des violations graves en matière 

de droits humains, exercées par les forces de sécurité intérieures Tunisiennes  sur un groupe 

de migrants dont des femmes enceintes et des enfants, par une reconduite forcé vers la 

Lybie. Plusieurs atteintes aux droits humains ont été signalées : usage excessif et 

disproportionné de la fore, absence d’assistance médicale et obstétricale, atteintes à 

l’intégrité physique, ainsi que le transfert illégal et arbitraire vers un pays, la Libye, qui ne 

peut être considéré comme sûr. 

D’ailleurs, d'autres témoignages évoquent une autre expulsion sommaire vers la Libye 

aurait eu lieu à la fin du mois d'août, impliquant également de nombreuses femmes et des 

mineurs. L’expulsion du 27 septembre vers la frontière libyenne ne serait donc pas un cas 

isolé mais un exemple de pratiques courantes. Ces pratiques seraient fondées sur la 

présomption que les ressortissants étrangers sont passés par la Libye avant d'entrer en 

Tunisie, malgré le fait que les personnes aient été arrêtées alors qu'elles tentaient de quitter 

la Tunisie et non en traversant la frontière tuniso-libyenne. 

Ces reconduites forcées, constituent une violation des dispositions du Pacte international 

relatif aux droits civils et politiques et de la Convention de Genève qui incombe à l’État 

tunisien à respecter le principe de non-refoulement. 

                                            
142 Ibid.  
143 Souhayma Ben Achour, p. 59, mai 2019. 
144 Special Rapporteur on the Human Rights of Migrants, Report of the Special Rapporteur on the Human Rights of 

Migrants, François Crépeau, Addendum, Mission to Tunisia, 3 mai 2013. 
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Cet épisode est d'autant plus grave que la Libye est un pays qui ne dispose d'aucune 

législation sur le droit d'asile et dont la violence et la torture à l'encontre des migrants, dont 

beaucoup en état de grande vulnérabilité, ont été maintes fois dénoncées par la communauté 

internationale. 

Le refoulement d'hommes, de femmes, dont plusieurs enceintes, et d'enfants, sans aucune 

procédure d'identification et d'assistance initiale, et sans leur donner la moindre possibilité 

de demander la protection internationale, viole les droits humains fondamentaux et le droit 

d'asile lui-même. 
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Considérée comme la seule expérience révolutionnaire réussie, la Tunisie est encore loin 

de répondre aux exigences qui ont poussé des milliers de personnes dans les rues, entraînant 

la chute du régime de Zine El-Abidine Ben Ali. La transition de la Tunisie n'est pas encore 

terminée et les piliers de la révolution, l'instauration de l'État de droit et le partage équitable 

des richesses, sont encore loin d'être atteints. 

L'écho des phrases criées dans les rues pour la Tunisie – «khobz, horia, karama watania» 

(pain, liberté, dignité nationale) – se fait entendre à nouveau, dix ans plus tard, dans les 

manifestations de ces dernières années. 

L’analyse ci-dessous ne prétend pas traiter en profondeur toutes les questions pertinentes 

à ce sujet, mais assez de points essentiels pour démontrer que le concept du pays sur, selon 

la définition européenne, ne peut pas s’appliquer pour la Tunisie. La catégorisation du pays 

dans la liste des pays sûrs faite par l'Italie est politique par excellence, et obéit uniquement 

au nombre croissants de ressortissants tunisiens arrivant sur ses côtes. La définition 

européenne elle-même de la «sécurité» est superficielle et ne tient pas compte de la 

complexité de la situation dans le pays. 

Le cadre juridique tunisien demeure incomplet et ne couvre pas tous les problèmes 

rencontrés par la population tunisienne et étrangère. L'accès aux droits les plus 

fondamentaux n'est pas toujours garanti, ce qui entraîne une situation de grande précarité 

et de vulnérabilité pour la population en Tunisie. 

L'État d'urgence, en vigueur de façon continue depuis 2015, sape les acquis de la 

révolution. Dans la logique de la lutte contre le terrorisme, l'État d'urgence a et continue 

d'avoir un impact très restrictif sur les libertés individuelles. À cela s'ajoute, enfin, l'état 

d'exception, qui renforce les pouvoirs de l'exécutif, compromet l'État de droit, surtout en 

l'absence d'une Cour constitutionnelle qui puisse évaluer la conformité des lois et des 

dispositions avec la Constitution, la loi fondamentale de l’État. 

Le processus de justice transitionnelle, qui vise à apporter réparation aux victimes, à 

poursuivre les auteurs d'actes de torture et garantir le non-retour aux pratiques de l’ancien 

régime, est toujours inachevé. Le travail de l’Instance Vérité et Dignité, chargée d'enquêter 

sur les violations des droits humains, a été entravé à plusieurs reprises par le gouvernement 

et les dirigeants politiques. 

Le processus de décentralisation, l'un des objectifs du nouvel ordre étatique post-

révolution, reste défaillant, exacerbant la marginalité géographique et les vulnérabilités 

physiques des plus défavorisés. 

Le contre-pouvoir d'une société civile forte, déjà active à l'époque du régime de Ben Ali, 

représente un héritage historique inestimable pour la Tunisie d'aujourd'hui. Cependant, les 

activistes, les militants, les défenseurs des droits humains et les manifestants ont dû faire 
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face à des poursuites sécuritaires et judiciaires, ainsi qu'à l'exacerbation de formes de 

stigmatisation. Le gouvernement a traité les mouvements sociaux avec stigmatisation, les 

accusant de sabotage, et a donné carte blanche aux services de sécurité pour les réprimer. 

La répression policière était particulièrement visible lors des interventions pendant les 

manifestations, mais aussi lors des contrôles administratifs, ainsi que pendant la garde à 

vue et la détention. Les forces de sécurité ont fait un usage excessif de la violence, ont été 

responsables de meurtres et d'arrestations arbitraires, violant ainsi les droits humains 

fondamentaux. Tout cela en toute impunité. 

Souvent, la criminalisation des individus dans la société civile est basée sur des textes 

coloniaux. Comme le Code pénal de 1913, qui, avec ses articles 125 (outrage à un 

fonctionnaire dans l'exercice ou en lien avec l'exercice de ses fonctions), 126 (outrage à un 

fonctionnaire lors d'une audience judiciaire), 128 (accuser un fonctionnaire de faits illégaux 

sans pouvoir établir la véracité́ de ses accusations), 226 (d'outrage public à la pudeur), 226 

bis (atteinte aux bonnes mœurs ou à la morale publique) et 245 (atteinte à l'honneur ou à la 

considération d'une personne ou d'un corps constitué) humilie les titulaires de droits et 

dévalorise leur mouvement. 

Le fait que le Code pénal tunisien, bien qu'avec des révision fragmentaires et incomplètes, 

date de 1913, laisse envisager le caractère archaïque de dispositions criminalisant une 

société et des pratiques qui ont progressivement, au cours des 100 dernières années, 

nécessairement changé. Tant que des dispositions réglementant la moralité et la décence 

publique seront instrumentalisées et utilisées pour réprimer les individus, l'exercice des 

droits humains et des libertés fondamentales sera toujours menacé. Cela montre clairement 

que les autorités se servent de ces dispositions vagues pour réprimer les libertés 

individuelles et pour réprimer tout mouvement de protestation. 

La plupart des garanties des libertés fondamentales ont figuré dans la Constitution de 

2014. Cependant, le fait que de nombreuses garanties constitutionnelles n'aient pas été 

converties en lois rend ces protections ineffectifs. 

Un certain nombre de dispositions en Tunisie continuent de criminaliser les activités liées 

à l'exercice de la liberté d'expression et de la presse. Les tribunaux tunisiens ont rendu 

plusieurs décisions restreignant l'exercice de la liberté d'expression sur la base d'articles du 

Code pénal, du Code des Télécommunications et du décret-loi n. 115-2011 sur la liberté de 

la presse. 

Bien que la Constitution tunisienne garantisse la liberté de religion ou de croyance, 

certaines notions de moralité publique sont utilisées pour imposer des pratiques religieuses 

dans le pays, comme l'observation du jeûne pendant le Ramadan. 

Enfin, l'imprécision de notions telles que la «sécurité» et l' «ordre public» dans certains 

articles a fortement limité les réunions publiques, les cortèges, les défilés, les manifestations 
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et les assemblées. La situation a été rendue plus compliquée par l'état d'urgence, qui 

restreint les grèves et les manifestations. 

En Tunisie, l'homosexualité est toujours criminalisée dans le Code pénal tunisien (article 

230) et la discrimination à l'encontre des personnes LGBTIQA+ persiste en droit et en 

pratique. Les tests anaux, dans le but de «prouver» l'homosexualité, sont toujours pratiqués. 

En outre, les personnes LGBTIQA+ restent vulnérables aux violences et aux abus de la 

police. 

Les femmes victimes de violences rencontrent un certain nombre d'obstacles pour accéder 

à la justice et l'impunité des auteurs de ces actes est encore courante. Cette situation est 

exacerbée par un préjugé oppressif à l'encontre de la victime qui finit par être elle-même 

responsable de l'agression. 

Bien que la Tunisie ait ratifié la plupart des instruments internationaux relatifs aux droits 

humains, notamment la Convention contre la torture, les mauvais traitements infligés aux 

Tunisiens, y compris aux détenus, par les forces de sécurité sont fréquents. Ces dernières 

années, plusieurs cas de décès et de mauvais traitements pendant la garde à vue, en prison 

et au cours de l’arrestation ont été documentés. L'impunité pour la torture et les autres 

mauvais traitements reste systématique en Tunisie. 

La situation des migrants, des demandeurs d'asile et des réfugiés reste précaire et leur 

statut juridique est indéterminé. Le cadre juridique tunisien reste incomplet et ne couvre 

pas tous les problèmes rencontrés par les populations migrantes et ne respecte pas ses 

engagements internationaux. Bien que l'article 26 de la loi garantisse le droit d'asile 

politique et interdise l'extradition des réfugiés politiques, aucune loi organique n'a été 

adoptée pour mettre en œuvre ce principe. L'accès aux droits les plus fondamentaux n'est 

pas toujours garanti. Il existe plusieurs centres, formellement de l'hébergement, où les 

migrants irréguliers sont détenus. L'opacité qui entoure ce centre et le manque 

d'informations fournies aux détenus sur leur statut juridique font craindre une détention 

arbitraire systématique. 

La révolution a ouvert la voie à la transition démocratique. Cependant, les difficultés 

auxquelles a été confrontée la transition démocratique tunisienne, la faible culture des droits 

humains, des dispositions liberticides, la criminalisation des libertés individuelles, la 

répression des mouvements sociaux, ont favorisé la violation des droits humains et la 

poursuite de la torture e de l'impunité. 
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Questo libro, al quale hanno contribuito sedici giuslavoriste e giuslavoristi, propone una 

serie di saggi molto equilibrati tra loro – evidentemente ispirati da una intenzione unitaria 

e condivisa e accompagnati da una curatela effettiva e attenta (di William Chiaromonte, 

Maria Dolores Ferrara e Maura Ranieri, supportata dal contributo delle università di 

Firenze, di Trieste e «Magna Graecia» di Catanzaro) –  che percorrono, articolati in cinque 

parti, l’intero spettro delle problematiche relative al lavoro dei migranti.  

Dopo una introduzione di ricostruzione storica del rapporto tra immigrazione e lavoro 

in Italia (di Michele Colucci), la prima parte ricostruisce la regolazione sovranazionale delle 

migrazioni (Matteo Borzaga per quanto riguarda il quadro regolativo internazionale; 

Roberta Nunin e Laura Calafà, rispettivamente in riferimento alla disciplina delle migrazioni 

per motivi economici e non nel diritto dell’Unione Europea); la seconda parte esplora il 

governo del fenomeno migratorio dal punto di vista dell’accesso al lavoro nel diritto interno 

(di nuovo distinguendo tra l’accesso al lavoro dei migranti economici – Giuseppe Antonio 

Recchia – e dei richiedenti e titolari di protezione internazionale – Federico Martelloni); la 

terza parte analizza le tutele connesse al rapporto di lavoro (antidiscriminatoria, 

Mariagrazia Militello; previdenziale, Fabio Ravelli; di salute e sicurezza, Marco Peruzzi; 

contrasto allo sfruttamento, Stella Laforgia); la quarta parte si occupa dell’integrazione 

sociale (esaminando il ruolo del sindacato, William Chiaromonte e Maria Dolores Ferrara, 

e analizzando la tutela assistenziale dei migranti, Maura Ranieri) e la quinta propone 

l’analisi di alcuni status speciali (Francesca Malzani si occupa di lavoro dei migranti 

detenuti, Veronica Papa di lavoro stagionale e Silvia Borrelli di distacco). Arricchisce il 
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volume una ampia bibliografia, capace di offrire di per sé numerosi stimoli e spunti di 

interesse.  

Tutti i contributi descrivono e documentano con attenzione e precisione lo scenario in 

cui è progressivamente venuto a costruirsi un sistema di regolazione del lavoro dei migranti 

– restituito criticamente, in taluni passaggi quasi drammaticamente – largamente 

inadeguato alla tutela dei diritti delle persone migranti come tali, perché fortemente piegato 

alle logiche delle sovranità nazionali auto-referenziali, nonché inquinato da strumentali 

ideologie securitarie. 

L’obiettivo di ricerca dichiarato esplicitamente dai curatori nell’introduzione vuole 

«sintetizzare le varie prospettive di studio in tema di lavoro dei migranti e, allo stesso tempo, 

arare nuovi campi d’indagine, partendo dalla considerazione unitaria dei fenomeni collegati 

alle migrazioni tanto per motivi economici, quanto per motivi umanitari (ammesso e non 

concesso, come si avrà modo più volte di sottolineare nei vari contributi che compongono 

questo volume, che tale distinzione abbia ancora nei fatti, una ragion d’essere)» (p. 8). 

Da qui il primo elemento che emerge come tratto forte e unificante dell’intera ricerca: 

pur dovendo costantemente dare atto delle costruzioni normative che separano e 

contrappongono migrazioni per motivi economici e per motivi umanitari, ne vengono 

costantemente disvelate, con un approccio criticamente consapevole, l’artificiosità e la 

strumentalità ideologico-politica e la sostanziale inefficienza rispetto ai fini (di sicurezza e 

contenimento) spesso dichiarati. 

Emerge in tutto il suo spessore il nodo centrale di una differenziazione che contrappone 

migranti per motivi economici e umanitari, gli uni direttamente spinti dalla ricerca di lavoro, 

e gli altri per i quali il lavoro resta comunque pre-condizione di costruzione di un’esistenza 

autonoma e dignitosa; una distinzione che non dovrebbe, in realtà, avere cittadinanza in una 

costituzione che definisce l’Italia «Repubblica democratica fondata sul lavoro» (art. 1 Cost. 

it.) e che tanto significativamente afferma l’essenzialità del valore del lavoro per lo sviluppo 

della persona e per la costruzione di uguaglianza e pari dignità sociale. 

Allo svolgimento dei singoli contributi contribuisce a conferire unitarietà anche un 

secondo elemento, strettamente connesso, che in realtà consiste in un interrogativo che 

interseca tutte le riflessioni del libro e le percorre: la domanda sul senso che hanno il diritto 

del lavoro, come disciplinare, e la sua pratica a fronte del lavoro dei migranti – ma più 

esattamente dovremmo dire a fronte del non lavoro, del lavoro sfruttato e malato dei 

migranti.  

Si coglie, infatti, nel libro il disagio di un diritto che tradisce la sua origine e il suo 

significato profondo, che quando interseca la questione migratoria smarrisce e rischia di 

disattendere i suoi principi di fondo, la sua essenza e ragione d’essere. Lo restituisce, ad 

esempio, la denuncia della portata oggettivizzante e de-umanizzante della scelta semantica 
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di un’espressione come «sistemazione logistica dei lavoratori» utilizzata dalla normativa, 

che rimanda all’idea di cose da sistemare, anziché di persone portatrici di un diritto 

fondamentale costituzionale all’abitazione (Laforgia, p. 189); ma anche il rimarcare 

l’eterogenesi degli stessi fini del diritto del lavoro, piegato dalla normativa che ha costruito 

il contratto di lavoro come «prius cronologico e logico del permesso di soggiorno» (p. 190), 

presupposto e strumento della regolarità del soggiorno, subordinandone la funzione – 

essenziale e tipica – di strumento per il riconoscimento dei diritti del lavoratore alla garanzia 

dei fini dell’ordine e della sicurezza pubblica. D’altra parte, la spersonalizzazione degli 

stranieri avviene, da un lato, percependoli e agendo nei loro confronti solo come una massa 

indistinta e, dall’altro, frantumandone la qualificazione giuridica in una serie di condizioni 

differenziate, secondo politiche migratorie ispirate da un «accogliere le braccia escludendo 

le persone» (Ranieri, richiamando espressamente Ambrosini, p. 239). 

E proprio questa consapevolezza rappresenta un indubbio pregio della ricerca restituita 

da questo volume, che non si limita a documentare gli istituti giuridici che inquadrano la 

condizione dei lavoratori e delle lavoratrici migranti, disponendoli con precisione in un 

contesto complessivo, ma ne restituisce una lettura critica, che ne denuncia fallimenti e 

inadeguatezza (a cominciare dallo scarto tra law in the books e law in action a livello 

internazionale – rilevato in conclusione del contributo da Borzaga, p. 45 – per arrivare fino 

alla attestazione di un sistema difettoso all’origine e non solo nelle sue applicazioni nella 

dimensione europea, proprio per la costruzione della rigida divisione tra migrazioni per 

motivi economici e umanitari), proponendo talvolta anche soluzioni alternative (come fa 

Borelli a proposito del distacco illegittimo, p. 314), mostrandone chiaramente, al di sotto 

della retorica e nonostante la dissimulazione, alcune incontestabili tendenze di fondo: si veda 

come, ad esempio, criticando la retorica che vorrebbe mostrare la soluzione delle migrazioni 

temporanee come triple win (Papa, pp. 280-81) si denunci «una plastica dimostrazione di 

un ben poco edificante teorema» constatando la preferenza per una «disposable workforce to 

Europe’s dirty work» (p. 294), per i lavori delle cosiddette «3D»: dirty, dangerous and 

demanding – in una prima versione, o in una variazione che coglie altri aspetti – demeaning 

(su cui si soffermano anche Nunin, p. 53, e Chiaromonte e Ferrara, p. 227). Ma si veda 

anche, nella parte dedicata all’integrazione, la descrizione puntuale dell’emergere e 

successivo declinare del criterio della cittadinanza come fattore discriminatorio (Ranieri, p. 

244) e la sua sostituzione con il criterio del permesso di soggiorno di lungo periodo ( o della 

residenza qualificata, anche Chiaromonte e Ferrara, p. 220), accompagnata dalla denuncia 

dei corto-circuiti innescati dagli interventi normativi in cui emerge evidente la 

contraddizione tra selettività dei criteri di ammissione e funzione sociale e di integrazione 

delle misure predisposte, che talvolta la stessa giurisprudenza costituzionale non riesce a 

sciogliere.  
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Da ultimo, ma non certo come ultimo motivo di interesse in questo lavoro, va 

sottolineata anche la consapevolezza non superficiale della rilevanza della differenza di 

genere che percorre i vari contributi; non si presenta, infatti, come “aggiunta” in un qualche 

paragrafo o sotto-paragrafo specificamente intitolato che rivolge l’attenzione alle sole, e 

inevitabili, questioni più appariscenti (tratta e prostituzione, lavoro domestico), ma viene 

consapevolmente integrata a tutte le prospettive (mainstreaming di genere). Come osserva 

esplicitamente Colucci nell’introduzione storica al rapporto tra immigrazione e lavoro, 

parlare di immigrazione e lavoro significa rilevare «la presenza differente di uomini e donne 

straniere [che] ha segnato fin dagli inizi il modo e le forme di radicamento del lavoro 

migrante» (p. 26): ricordando le sanatorie per lavoratrici domestiche e di cura (Nunin, p. 

51); vedendo lucidamente le differenze di genere nella costruzione della segregazione 

occupazionale dei migranti (Laforgia, p. 173); nell’area dell’impegno sindacale per le pari 

opportunità (Chiaromonte e Ferrara, p. 228). Ma anche quando si discute la giurisprudenza 

europea sul velo islamico (Militello, p. 165), facendo emergere le contraddizioni del diritto 

antidiscriminatorio che racchiude l’uso femminile del velo nella sola prospettiva del 

simbolismo religioso, che non è in grado di far emergere e considerare adeguatamente 

quanto le prescrizioni di abbigliamento abbiano innanzitutto a che fare con il disciplinamento 

di genere del corpo femminile; quando proprio la questione del velo ci porta sul terreno di 

una discriminazione “intersezionale”, che incrocia sesso e genere, origine nazionale e 

religione, rinforzando in ogni lato l’effetto discriminatorio, senza poter essere singolarmente 

“catturata” e risolta in nessuno dei singoli profili (o ground di discriminazione). 

In conclusione, il libro offre una positiva e opportuna conferma della continuità di una 

pratica del diritto del lavoro che molto potrebbe contribuire a tenere viva di quella 

dimensione del valore autenticamente costituzionale, fondativo e fondante, del lavoro, che 

sembra via via andare smarrendosi e che, invece, era fortemente avvertita nell’ispirazione 

costituente. 

Come ci potrebbe utilmente ricordare la rilettura di una sentenza costituzionale (n. 

269/1986), che disegna la migrazione come un vero e proprio diritto umano.  

È vero che il suo ragionamento interpretativo di quella sentenza fa da sfondo alla 

declaratoria di illegittimità costituzionale della norma che puniva penalmente la propaganda 

o eccitazione all’emigrazione, e, dunque, si occupa della libertà di emigrazione, che la 

costituzione espressamente riconosce al cittadino italiano proteggendola nell’art. 35, co. 4. 

Tuttavia, gli argomenti spesi nella ricostruzione interpretativa del fenomeno migratorio 

hanno portata generale e non consentono una ricostruzione a senso unico, che ignori la 

circolarità del fenomeno per cui il soggetto migrante è uno solo, guardato come emigrante 

dallo stato di provenienza e come immigrato dallo stato di destinazione: due facce di una 

stessa medaglia. Del resto la sentenza richiama solenni affermazioni risuonate in sede 
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costituente, che parlano del diritto di emigrare come un diritto dell’uomo al pieno sviluppo 

della personalità e come diritto di partecipare alla vita della comunità dei popoli (Dominedò 

nella seduta dell’8 maggio 1947: «Chi ricordi le gravi ferite portate al diritto di emigrare, 

per ragioni militariste, nazionaliste o razziste, vorrà riconoscere la necessità che domani 

sia preservato da altri pericoli il diritto dell’uomo alla piena espansione della propria 

personalità e quindi il diritto di partecipare alla vita della comunità dei popoli»), 

sottolineando come nell’articolo 35 il termine «riconosce» si colleghi testualmente all’art. 2 

Cost., per affermare l’esistenza di un diritto fondamentale, che lo Stato recepisce e non 

attribuisce, tanto che «un legislatore che, ancorato a visioni arretrate del fenomeno 

emigratorio, ritenesse, oggi, di poterlo determinare autoritariamente, come “anonimo” 

fenomeno di massa, si porrebbe nettamente contro la Costituzione». 

Di fronte ad una lettura tanto valorizzante della visione costituzionale, che pone al 

centro del progetto migratorio la persona umana con la sua proiezione, costituzionalmente 

garantita, al libero sviluppo di sé, mi sembra che i pur necessari distinguo tra la posizione 

del cittadino emigrante e quella dello straniero immigrato non consentano di ritenere 

costituzionalmente accettabile che il legislatore orienti le politiche sull’immigrazione in 

chiave di disciplinamento autoritario, scordando l’irriducibile e primaria qualità umana dei 

soggetti migranti, di ogni uomo e ogni donna migrante. 

Al contrario: la coerenza con una lettura che tanto ha valorizzato il nesso tra art. 35, 

co. 4 e art. 2 Cost. nel segno del «riconoscimento» di diritti direttamente inerenti alla 

persona umana impone di valorizzare ulteriormente il nesso tra le due facce della medaglia 

(e tra i commi 3 e 4 dell’art. 35 Cost.): se la libertà di emigrazione viene riconosciuta (e non 

graziosamente concessa, come ricorda la sentenza), nell’altra faccia della medaglia il 

riconoscimento non si traduce tout-court in «libertà di immigrazione», ma certamente 

garantisce che ogni regolamentazione dell’immigrazione sia fatta a partire dal 

riconoscimento di un diritto umano che implica tutela e garanzia, cui lo stato legittimamente 

può contrapporre la necessità di proteggere propri interessi fondamentali, purché in modo 

rigorosamente proporzionato e adeguato nel rapporto tra il mezzo (limitazioni dei diritti 

degli riconosciuti agli stranieri) e il fine (di salvaguardia di specifici interessi statuali). 
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