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Abstract: Il contributo mira a esaminare la portata e le modalita del controllo sulla legittimita della
designazione dei Paesi di origine sicuri che, in forza del nuovo regolamento procedure, é operata anche
a livello comune dell’Unione. Lo scritto evidenzia, innanzitutto, le ragioni per cui i principi che la Corte
di giustizia ha elaborato, in vigenza della precedente direttiva procedure, con riguardo al sindacato dei
giudici nazionali circa la legittimita della designazione svolta dalle autorita nazionali, mantengono
valenza anche nel nuovo quadro normativo. Successivamente, il lavoro indaga la possibilita di
configurare uno spazio per un’‘impugnazione diretta dei privati nei confronti degli atti dell’Unione
relativi alla designazione e, in particolare alla sospensione dei Paesi terzi dalla lista comune, nonché
avverso l'inerzia della Commissione al riguardo. Particolare attenzione ¢é, infine, dedicata alla funzione
che i giudici nazionali assumeranno in relazione al controllo di legittimita della lista comune
dell’Unione, sia attraverso la proposizione di un rinvio pregiudiziale di validita alla Corte di giustizia
che, laddove ve ne siano i presupposti, tramite la presentazione di una questione di legittimita
costituzionale e I'auspicabile promozione di “nuove” forme di dialogo tra le Corti.

Abstract: This article examines the scope and modalities of judicial review of the designation of safe
countries of origin carried out at EU level under the new Asylum Procedures Regulation. It first argues
that the principles developed by the Court of justice under the previous Asylum Procedures Directive
regarding the review by national courts of the legality of designations made by national authorities
remain fully applicable under the new legal framework. The article then examines whether individuals
may have standing to bring direct actions before the EU Courts against Union acts relating to the
designation of safe countries of origin, in particular decisions suspending third countries from the EU
common list, as well as against the Commission’s failure to act in this regard. Finally, it examines the
role that national courts will play in reviewing the legality of the EU common list, both through the
submission of preliminary references on validity to the Court of Justice and, where this is the case, by
referring questions of constitutionality to the Italian Constitutional Court, thereby fostering new forms
of judicial dialogue between the Courts.
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1. Introduzione

In vigenza della, ormai abrogata, direttiva procedurel, la designazione dei Paesi di
origine sicuri («Paesi sicuri»)? ha dato origine a un articolato contenzioso giurisdizionale che
ha condotto la Corte di giustizia a elaborare, nelle sentenze CV3 e Alace e Canpelli («Alace»)*,

* Ricercatrice a tempo determinato in Diritto dell’'Unione europea, Dipartimento di Scienze giuridiche, Universita degli

studi di Firenze. L’Autrice desidera ringraziare la Professoressa Adelina Adinolfi per i preziosi suggerimenti ricevuti e i
confrontiintercorsi durante la redazione del lavoro, sollevandola ovviamente da qualsiasi responsabilita per quanto scritto.

1. Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recante procedure comuni ai
fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione internazionale (rifusione), in GU L 180, 29.6.2013, p. 60 ss.

2. Come noto, tale istituto e distinto da quello del Paese terzo sicuro che non sara oggetto di analisi in questo scritto.
La letteratura sul Paese sicuro & estremamente ampia: per un inquadramento, cfr. ex multis, K. Hailbronner, The Concept of
«Safe Country» and Expeditious Asylum Procedures: A Western European Perspective, in International Journal of Refugee Law,
1993, p. 31 ss.; R. Byrne, A. Shacknove, The Safe Country Notion in European Asylum Law, in Harvard Human Rights Journal,
1996, p. 185 ss.; C. Costello, The Asylum Procedures Directive and the Proliferation of Safe Country Practices: Deterrence,
Deflection and the Dismantling of International Protection?, in European Journal of Migration and Law, 2005, p. 35 ss.; Id,,
Safe Country? Says Who?, in International Journal of Refugee Law, 2016, p. 601 ss.; con specifico riferimento riferimento
all'ordinamento italiano, cfr. inter alia 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, 2019, p. 627 ss.; F. Venturi, Il diritto d’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» (d.l. 113/2018), in questa Rivista, n. 2.2019, p. 147 ss.; M. Flamini, La
protezione dei cittadini stranieri provenienti da c.d. Paesi sicuri in seguito alle modifiche introdotte dal d.I. n. 20 del 2023, in
Questione Giustizia, 2023, p. 1 ss.; M. Gattuso, Tre domande sui Paesi sicuri, in Questione Giustizia, 2023, p. 1 ss.

3. Corte di giustizia, sentenza del 4 ottobre 2024, Ministerstvo vnitra Ceské republiky, Odbor azylové a migracni
politiky (d’ora in poi «CV»), C-406/22, EU:C:2024:841.

4. Corte di giustizia, sentenza del 1° agosto 2025, Alace e Canpelli, C-758/24 e C-759/24, EU:C:2025:591; su cui inter
alia, cfr. C. Favilli, L. Marin, Il controllo giurisdizionale sulla designazione di un Paese d’origine sicuro dopo le sentenze CV e
ALACE, in Rivista del contenzioso europeo, 2025; B. Cortese, Dai Paesi (terzi) di origine sicuri a un Paese fondatore non pitl
cosi sicuro del suo posto nel Diritto dell’'Unione: riflessioni a margine di Corte di giustizia, sentenza 1° agosto 2025, cause riunite
C-758/24 e C-759/24, Alace e Canpelli, in questa Rivista, n. 3.2025; in senso critico rispetto alla sentenza, F. Munari, Alace,
Canpelli e... l'insicurezza dei Paesi terzi sicuri, in Unione europea e diritti, 2025.
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una rilevante giurisprudenza relativa alla portata del sindacato che il giudice nazionale, adito
nell’ambito della procedura di esame della domanda di protezione internazionale di un
richiedente proveniente da un Paese qualificato come sicuro dalla normativa nazionale, deve
esercitare circa la legittimita di tale designazione.

Come noto, il nuovo regolamento che definisce le procedure in materia di protezione
internazionale («regolamento procedure») >, adottato nell’ambito del nuovo Patto in
sostituzione della precedente direttiva procedure, va a innovare anche il concetto di Paese
sicuro. La novita piu significativa € costituita dall'introduzione, accanto alle designazioni
operate dai singoli Stati membri, di una lista comune dell’'Unione di Paesi sicuri, attualmente
definita dal regolamento 2026/4646.

Questa modifica rende necessario esaminare le modalita in cui pud realizzarsi il
controllo sulla legittimita della designazione svolta a livello dell’'Unione.

A tal fine, & necessario, innanzitutto, indagare se e la misura in cui la giurisprudenza CV
e Alace continui a mantenere valenza nel nuovo assetto normativo e, in particolare, se essa
abbia una qualche rilevanza con riguardo all’elenco comune dei Paesi sicuri. Appurato -
come si vedra - che, anche nel quadro normativo ora vigente, resta fermo il principio del
sindacato giurisdizionale nei confronti della qualificazione di Paese sicuro, occorre quindi
interrogarsi sugli strumenti in cui si articola il suddetto sindacato in relazione alla legittimita
della designazione definita a livello dell’'Unione. La circostanza che questa sia contenuta in
un atto legislativo dell’UE implica, infatti, che tale sindacato assuma una configurazione in
parte differente rispetto a quella delineata nelle pronunce CV e Alace, in cui la verifica di
legittimita aveva ad oggetto la qualificazione svolta dalle autorita nazionali.

Come si cerchera di evidenziare, se per un verso questa giurisprudenza costituisce
un’eredita tutt’altro che superata, per altro verso essa dovra essere declinata attraverso
strumenti diversi da quelli finora utilizzati. Si tratta, peraltro, di istituti ampiamente
conosciuti nell'ordinamento giuridico dell’'Unione e che, tuttavia, sono rimasti in gran parte
inesplorati nella materia qui in esame e, ora, potrebbero invece conoscere nuove prospettive
di sviluppo.

Nella prima parte del lavoro, dopo aver illustrato la disciplina dell’istituto del Paese
sicuro nel nuovo regolamento (par. 2), si richiameranno i principi elaborati nella
giurisprudenza pregressa (par. 3) per svolgere alcune prime considerazioni circa il
permanere della loro rilevanza nel nuovo quadro normativo (par. 4). Nella seconda parte del
lavoro, si esamineranno innanzitutto i rimedi previsti dal sistema giurisdizionale dell’'Unione
per garantire il controllo sulla legittimita degli atti dell’'Unione e costituiti, segnatamente, dal
ricorso di annullamento (par. 5) e dal rinvio pregiudiziale di validita (par. 5.1.). Ci si
focalizzera, quindi, sulle modalita in cui tali rimedi possono trovare applicazione con
riferimento agli atti adottati dall’'UE per la designazione e la sospensione dei Paesi sicuri. A
questo riguardo, ci si interroghera in primo luogo circa la possibilita di configurare uno

5. Regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, che stabilisce una
procedura comune di protezione internazionale nell’'Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE, PE/16/2024/REV/1, GU L,
2024/1348, 22.5.2024, per un commento si rinvia inter alia a L. Marin, La riforma del regolamento “procedure” ed il suo
impatto sul diritto di asilo: degli effetti della forma sulla sostanza, in G. Morgese (a cura di), Il futuro del diritto e della politica
migratoria europea: il Nuovo Patto e oltre, in Quaderni AISDUE, 2024, p. 305 ss.; M. Cometti, Attuali e future questioni sul
concetto di Paese di origine sicuro, in DPCE online, 2025, p. 689 ss.; M. Gattuso, [ Paesi sicuri,in M. Gattuso (a cura di), Manuale
del diritto d’asilo, Pisa, 2026 (in corso di pubblicazione).

6. Regolamento (UE) 2026/464 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 febbraio 2026, che modifica il
regolamento (UE) 2024/1348 per quanto riguarda l'istituzione di un elenco di Paesi di origine sicuri a livello dell'Unione,
PE/67/2025/REV/1,GU L, 2026/464, 26.2.2026.
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spazio per un'impugnazione diretta dei privati nei confronti dei suddetti atti e,
segnatamente, di quelli con la cui Commissione europea € tenuta a sospendere un Paese dalla
lista comune laddove vengano meno le condizioni per la sua qualificazione come Paese
sicuro (par. 6). Non si manchera al riguardo di considerare anche 'ammissibilita di un
ricorso in carenza volto a contestare I'inerzia della Commissione nell’adottare tale atto (par.
6.1). In secondo luogo, si esamineranno le modalita in cui i giudici nazionali dovranno
esaminare la legittimita della designazione operata a livello dell’'Unione e, in particolare
sollecitare, attraverso un rinvio pregiudiziale di validita, un controllo al riguardo da parte
della Corte di giustizia (par. 7). Infine, si accennera al ruolo che la Corte costituzionale potra
assumere laddove 'applicazione dell’istituto dei Paesi sicuri ponga anche degli ulteriori
profili di contrasto con il diritto costituzionale (par. 7.1.).

2. L’istituto del Paese sicuro nel nuovo regolamento procedure: nozione e conseguenze
procedurali

In continuita con la normativa previgente, il concetto di Paese sicuro quale definito
dall’art. 61 del nuovo regolamento procedure presuppone il rispetto di una duplice tipologia
di condizioni: sostanziali, concernenti la sicurezza che si presume in via generale esistente
nel Paese terzo, e procedurali attinenti, invece, alle modalita con cui deve essere effettuata
la valutazione finalizzata ad accertare la sicurezza.

Per quanto concerne, in particolare, il primo profilo, ai sensi dell’art. 61, par. 1, un Paese
terzo puo essere designato come sicuro qualora «sulla base della situazione giuridica,
dell’applicazione della legge all’interno di un sistema democratico e della situazione politica
generale», si possa dimostrare che non ci sono persecuzioni né rischi di danno grave, quali
definiti dal regolamento qualifiche’. A differenza della precedente direttiva, il regolamento
introduce poi la possibilita di qualificare un Paese terzo come di origine sicura introducendo
eccezioni per determinate parti del suo territorio o per categorie di persone «chiaramente
identificabili»8.

Muovendo al profilo procedurale, 'art. 61, par. 2, dispone che la designazione di Paese
sicuro deve avvenire sulla base di una valutazione fondata «su una serie di fonti
d’informazione pertinenti e disponibili», provenienti tra I’altro dagli Stati membri, I’Agenzia
per l'asilo, il Servizio europeo per l'azione esterna, 'UNHCR e altre organizzazioni
internazionali; essa deve altresi, se disponibile, tenere conto dell’analisi comune delle
informazioni sui Paesi di origine predisposta dall’Agenzia per l'asilo?. Inoltre, 'esame
precedente la designazione deve avvenire considerando non solo il quadro normativo
esistente nel Paese terzo, ma anche la situazione di fatto presente in esso10.

7. Regolamento (UE) 2024/1347 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, recante norme
sull’attribuzione a cittadini di Paesi terzi o apolidi della qualifica di beneficiario di protezione internazionale, su uno status
uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria e sul contenuto della
protezione riconosciuta, che modifica la direttiva 2003/109/CE del Consiglio e che abroga la direttiva 2011/95/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio, PE/70/2023/REV/1, GU L, 2024/1347, 22.5.2024.

8. Regolamento procedure, art. 61, par. 2.

9.1bid., art. 61, par. 3.

10. Ai sensi dell’art. 61, par. 4, la valutazione deve avvenire tenendo conto «tra l'altro, della misura in cui & offerta
protezione contro le persecuzioni e il danno grave» mediante le pertinenti disposizioni vigenti «e il modo in cui sono
applicate», del rispetto dei diritti e delle liberta stabiliti nella CEDU (o nel Patto internazionale relativo ai diritti civili e
politici o nella Convenzione delle Nazioni Unite contro la tortura), in particolare dei diritti ai quali non si puo derogare ai
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Nel solco della normativa previgente, anche nel nuovo regolamento la circostanza che la
domanda di protezione sia presentata da un richiedente proveniente da un Paese qualificato
come sicuro, determina «un regime particolare di esame della domandax»11, caratterizzato da
molteplici aspetti. In primo luogo, la provenienza da un Paese designato come sicuro
costituisce una delle ipotesi che determina l'applicazione obbligatoria della procedura
accelerata per 'esame della domanda (art. 42, par. 1, lett. e). In secondo luogo, si tratta di
una delle situazioni in cui gli Stati membri hanno la facolta di prevedere lo svolgimento della
procedura alla frontiera (art. 44, par. 1, lett. b); cio, peraltro, comporta che, secondo quanto
previsto dalla direttiva accoglienza, le autorita nazionali possono disporne il
trattenimentol2. In terzo luogo, laddove la domanda sia respinta, il ricorso giurisdizionale
avverso la decisione di diniego, cui senza «nessun vuoto di procedura» (considerando n. 40)
deve seguire la conseguente decisione di rimpatrio, non ha effetto sospensivo automatico;
pertanto, fermo restando il principio di non respingimento, il richiedente non ha diritto di
rimanere sul territorio nelle more dell’esito del ricorso se non in seguito a una decisione del
giudice (art. 68). Infine, I'applicazione del concetto di Paese sicuro determina il sorgere di
una «presunzione relativa» circa l'esistenza di una protezione sufficiente nel Paese di
originel3 che sara confutabile dal richiedente sulla base di ragioni attinenti alla sua specifica
situazione individuale (art. 61, par. 5, lett. c).

La previsione di una designazione dei Paesi sicuri a livello dell'Unione, da farsi tramite
atto legislativo, € accompagnata da una serie di disposizioni relative al complesso
meccanismo di sospensione e revoca della designazione. In particolare, ai sensi dell’art. 62,
par. 2,la Commissione deve riesaminare, con l'assistenza dell’Agenzia per I'asilo e sulla base
delle fonti di informazione rilevanti, la situazione nei Paesi che sono stati qualificati come
sicuri nella lista comune. A fronte di un cambiamento significativo della situazione in uno di
essi, laddove la Commissione, a seguito di una «valutazione circostanziata» ritenga che le
condizioni cui il regolamento subordina la designazione di Paese sicuro non siano piu
rispettate, adottera un atto delegato con cui sospendera la suddetta designazione per un
periodo di sei mesi (art. 63). Tale sospensione puo riguardare il Paese terzo sia nella sua
totalita che solo parzialmente, laddove le condizioni per la designazione vengano meno solo
in relazione a determinate aree geografiche o a categorie di persone chiaramente
identificabili. Entro tre mesi dall’adozione dell’atto delegato di sospensione, la Commissione
dovra presentare una proposta di atto legislativo volto a disporre la revoca della
designazione di Paese sicuro in relazione al Paese terzo per cui era stata disposta la
sospensione oppure modificarne la designazione «per prevedere eccezioni alla designazione
per le determinate parti del territorio o le categorie di persone chiaramente identificabili di
cui all’atto delegato adottato» (art. 63, par. 3, lett. a)14.

sensi dell’articolo 15, par. 2, CEDU, della protezione avverso il respingimento e della presenza di «un sistema di ricorsi
effettivi contro le violazioni di tali diritti e liberta».

11. Corte di giustizia, sentenza del 25 luglio 2018, 4, C-404/17, EU:C:2018:588, punto 25.

12. Direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 2024, recante norme relative
all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, PE/69/2023/REV/1, GU L, 2024 /1346, 22.5.2024, art. 10, par. 4,
lett. d); il trattenimento deve ovviamente risultare conforme alle garanzie previste dall’art. 11 della direttiva.

13.Corte di giustizia, sentenza 4, cit., punto 25.

14. Ai sensi dell’art. 63, par. 4, qualora all’atto delegato di sospensione non faccia seguito entro tre mesi la
presentazione della proposta di atto legislativo di revoca o di modifica parziale della designazione, I'atto delegato cessa di
produrre effetti; la validita di quest'ultimo pud invece essere prorogata dalla Commissione per un periodo di sei mesi
rinnovabile una sola volta, laddove sia presentata la proposta di atto legislativo; qualora a questa non faccia seguito
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Come gia richiamato, il regolamento 2026/464 ha definito I'elenco dei Paesi sicuri a
livello dell’'Unione. Andando a modificare I'art. 62, par. 1, ter del regolamento procedure, esso
ha previsto che siano qualificati come Paesi sicuri, innanzitutto, i Paesi terzi aventi lo status
di candidato all’adesione all'UE, a meno che non si verifichi una o piu circostanze
escludentil®. Inoltre, il regolamento 2026/464 ha introdotto nel regolamento procedure un
allegato contenente la lista dei Paesi terzi (non candidati) qualificati come sicuri; si tratta
segnatamente di Bangladesh, Colombia, Egitto, India, Kosovo, Marocco e Tunisia. Tale
designazione presenta molteplici profili di illegittimita rispetto ai requisiti sostanziali e
procedurali di cui all’art. 61, parr. 1 e 2, del regolamento procedurel®. Innanzitutto, per
ciascuno dei Paesi inseriti nell’allegato, il preambolo ne giustifica la designazione quali Paesi
sicuri limitandosi a richiamare il quadro normativo piuttosto che la situazione
effettivamente esistente nei Paesi considerati, e cid nonostante il regolamento procedure
imponga espressamente anche una valutazione de facto circa la protezione assicurata nel
Paese terzo. Inoltre, pare particolarmente problematico che, in relazione ai Paesi qualificati
come sicuri, sia svolto un generalissimo - e sia consentito, molto approssimativo -
riferimento all’assenza in tali Paesi di persecuzioni o rischi di danno grave, sulla base di
considerazioni che risultano in aperto contrasto con la reale situazione esistente in essi.
D’altra parte, lo stesso legislatore dell'Unione pare consapevole di tale aspetto laddove, al
considerando n. 19, evidenzia che «é opportuno prestare particolare attenzione ai
richiedenti che si trovano in una situazione specifica in tali Paesi, come le persone LGBTIQ,
le vittime di violenza di genere, i difensori dei diritti umani, le minoranze religiose e i
giornalisti». A fronte di tali constatazioni che attengono evidentemente a intere categorie di
persone, il regolamento 2026/464 non ha, invece, previsto alcuna eccezione soggettiva né
territoriale e cio, nonostante la loro ammissibilita nel nuovo quadro normativo. Da ultimo,
sotto un profilo procedurale che si approfondira piu specificatamente infra, il regolamento
non fornisce alcuna indicazione circa le fonti sulla base delle quali & avvenuta la
designazione, fatto salvo un velocissimo richiamo alle «informazioni dell’Agenzia per 1'asilo».

I'adozione dell’atto proposto entro 15 mesi dalla sua presentazione, la sospensione cessa di produrre effetti. L’art. 64 del
regolamento, oltre a prevedere la facolta degli Stati membri di mantenere in vigore o introdurre una normativa che designa
un Paese terzo come sicuro, stabilisce altresi un complesso meccanismo volto ad assicurare un coordinamento tra le
qualificazioni nazionali e quelle a livello UE nelle ipotesi in cui la designazione di un Paese terzo come sicuro nella lista
comune sia stata sospesa, revocata o modificata.

15. Tali circostanze sono la presenza di una minaccia grave e individuale alla vita o alla persona di un civile derivante
dalla violenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale; la presenza di misure restrittive
adottate ai sensi dell’art. 215 TFUE, in seguito a una decisione in ambito PESC «in considerazione delle azioni di tale Paese
terzo che incidono sui diritti e sulle liberta fondamentali che sono pertinenti ai fini dei criteri di designazione di un Paese
terzo» come Paese sicuro sulla base delle condizioni a tal fine previste dall’art. 61, par. 1, del regolamento procedure e,
infine, la circostanza che in relazione alle domande di protezione di richiedenti provenienti da tale Paese il tasso di
riconoscimento da parte delle autorita accertanti, sulla base degli ultimi dati medi annuali Eurostat disponibili per tutta
I'Unione, sia superiore al 20%.

16. In riferimento alla proposta presentata dalla Commissione (Proposal for a Regulation of the European
Parliament and of the Council amending Regulation (EU) 2024/1348 as regards the establishment of a list of safe countries
of origin at Union level, COM(2025) 186 final), si vedano i rilievi critici di S. Peers, Jumping the Gun? The proposed early
application of some of the EU’s new asylum pact - and a common list of supposedly ‘safe countries of origin’,in EU Law Analysis,
21 April 2025; v. anche ASGI, Il concetto di Paese di Origine Sicuro e il diritto d’asilo: una forbice che si allarga sempre di pit,
aprile 2025; ci si permette di rinviare anche a M. Ferri, Le proposte della Commissione su Paesi di origine e Paesi terzi sicuri:
ampliamento degli istituti e ulteriore abbassamento degli standard di tutela dei richiedenti, in Questione Giustizia, 1° luglio
2025.
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3. Il sindacato giurisdizionale nell’ambito della procedura del Paese di origine sicuro

In vigenza della direttiva procedure, la Corte di giustizia ha reso, nella composizione
della Grande sezione, due importanti pronunce in cui ha precisato la portata del sindacato
giurisdizionale nei confronti della designazione di Paese sicuro operata a livello nazionale.

Le prime precisazioni al riguardo risalgono alla sentenza CV in cui la Corte ha, tra I'altro,
statuito che il diritto al ricorso, previsto dall’art. 46, par. 3, della direttiva, letto alla luce del
diritto alla tutela giurisdizionale effettiva di cui all’art. 47 della Carta, implica che il giudice,
davanti al quale e stata impugnata la decisione di diniego della domanda presentata da un
richiedente proveniente da un Paese qualificato dalla normativa nazionale come sicuro, deve
rilevare, anche d’ufficio, 'esistenza della violazione di una delle condizioni cui I'allegato I
della direttiva procedure subordinava la suddetta designazione.

La Grande sezione € giunta a tale conclusione ancorandola a due aspetti. In primo luogo,
la formulazione dell’art. 46 della direttiva procedure, in forza del quale il ricorso effettivo
deve prevedere un «esame completo ed ex nunc degli elementi di fatto e di diritto compreso,
se del caso, 'esame delle esigenze di protezione internazionale». Come evidenziato dalla
Corte, quest’ultima espressione implica che I'’esame completo ed ex nunc non riguardi solo il
merito delle esigenze di protezione internazionale, bensi anche gli «aspetti procedurali»
della domanda. Nonostante la riconducibilita di tali profili all’lambito dell’esame di cui
dell’art. 46 della direttiva fosse gia stata riconosciuta nella giurisprudenza pregressa,
riferendola in particolare alla irricevibilita della domandal?, in CV la Corte & giunta a
includere nella categoria degli elementi procedurali - suscettibili, quindi, di sindacato
giurisdizionale - anche la designazione di un Paese terzo come sicuro, e cio in ragione della
speciale procedura di esame cui e soggetta la domanda in seguito alla suddetta designazione.
In secondo luogo, la Grande sezione ha richiamato 'effetto diretto del diritto alla tutela
giurisdizionale effettiva di cui all’art. 47 della Carta, nonché del ricorso previsto dall’art. 46
della direttiva che, costituendo una riaffermazione del primo, ne condivide le caratteristiche.

Nella sentenza CV, la Corte ha altresi specificato che la valutazione che il giudice
nazionale e chiamato a svolgere nell’ambito del ricorso assume una duplice declinazione:
essa deve riguardare tanto la circostanza che al momento della qualificazione da parte delle
autorita nazionali non sia stata rispettata una delle condizioni sostanziali o procedurali
previste dal diritto dell’'Unione, quanto il fatto che, in ragione di un mutamento della
situazione esistente nel Paese terzo qualificato come sicuro, quest'ultimo non continui piu a
soddisfare tali condizioni!8. In altri termini, il diritto al ricorso effettivo implica che anche il
rispetto dei criteri previsti dal diritto dell’'Unione, ai fini della designazione di Paese sicuro,
debba essere oggetto di un esame ex nunc da parte del giudice.

La portata del sindacato giurisdizionale sulla designazione di Paese sicuro e stata
ulteriormente specificata nella sentenza Alace in cui la Corte ha precisato, per quanto qui
interessa, che qualora uno Stato membro designi un Paese terzo come sicuro deve garantire
'accesso «sufficiente e adeguato»1? alle fonti di informazione su cui si fonda la suddetta
qualificazione. Tale approdo e stato ancorato al diritto al ricorso effettivo di cui all’art. 46,

17.Si tratta in particolare della sentenza del 25 luglio 2018, Alheto, C-585/16, EU:C:2018:584.

18. Corte di giustizia, sentenza CV, cit., punto 96: «la sua valutazione, nell’ambito di tale esame completo ed ex nunc
e sulla base degli elementi del fascicolo, deve vertere, da un lato, sul ricorso all’articolo 15 della CEDU, se le autorita
competenti a tal riguardo non sono state in grado di considerare la portata di siffatto evento significativo per quanto
riguarda la capacita del Paese terzo designato come Paese di origine sicuro di continuare a soddisfare i criteri previsti a tal
fine dalla direttiva 2013/32».

19. Corte di giustizia, sentenza Alace, cit., punto 87.
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par. 3, della direttiva, letto alla luce dell’art. 47 della Carta. L’accesso alle fonti e stato infatti
qualificato come funzionale, da un lato, per permettere al richiedente originario di un Paese
designato come sicuro di conoscere le ragioni a fondamento del diniego della sua domanda
di protezione e, dunque, per decidere in piena cognizione di causa se presentare ricorso
avverso di esso. D’altro lato, la pubblicita delle fonti &€ da considerarsi prodromica al
sindacato che il giudice, adito nell’'ambito di tale ricorso, deve svolgere circa la suddetta
decisione che, come gia chiarito dalla Corte in CV, presuppone che egli accerti 'eventuale
violazione delle condizioni cui il diritto UE subordina la qualificazione di Paese sicuro.
Inoltre, in Alace, la Corte ha altresi precisato che 'efficacia del sindacato giurisdizionale
implica che il suddetto giudice possa verificare la legittimita della designazione anche
tenendo conto di altre informazioni da esso raccolte, promananti da fonti pubbliche o da altre
fonti che ha chiesto alle parti di produrre.

Prima di proseguire nell’analisi, ¢ necessario evidenziare che, in continuita con la
normativa previgente, il regolamento procedure esclude I'applicazione dell’istituto del Paese
sicuro e del regime procedurale che esso comporta qualora il richiedente fornisca elementi
- nell’assetto previgente qualificabili come «gravi motivi» - tali da giustificare 'impossibilita
di applicare il suddetto istituto nei suoi confronti, in ragione di una «valutazione
individuale». Questo accertamento ha ad oggetto la situazione soggettiva del richiedente e,
in particolare il rischio concreto cui questi sarebbe esposto nel Paese di origine, nonostante
la sua qualificazione quale Paese, in via generale, sicuro. Si tratta, pertanto, di una
valutazione nettamente distinta rispetto a quella che il giudice & chiamato a svolgere circa il
rispetto ex nunc delle condizioni cui il diritto dell'Unione subordina la qualificazione di un
Paese terzo come sicuro. Sulla base di una distinzione gia chiaramente desumibile dalla
lettura di CV e poi esplicitata in Alace??, i due ambiti dell’esame implicano valutazioni non
sovrapponibili: 'uno e incentrato sulla designazione di sicurezza operata a livello generale
in conformita ai criteri previsti, l'altro verte sulla sicurezza del Paese in questione - e
qualificato, in via generale, come sicuro - per lo specifico richiedente.

La necessita di distinguere il sindacato sulla sicurezza generale del Paese terzo e quello
sulla sicurezza con riferimento al singolo richiedente si ricollega alla circostanza che, come
richiamato, il presupposto per applicare il regime procedurale derogatorio connesso
all'istituto del Paese sicuro € proprio costituito dalla circostanza che il Paese di origine del
richiedente sia stato qualificato, in via generale, come sicuro. Ne consegue che il richiedente
proveniente da un Paese che risulta, invece, illegittimamente designato come sicuro
subirebbe una violazione del suo diritto a vedere la propria domanda di protezione
esaminata secondo il regime ordinario, senza subire quelle compressioni derivanti
dall’'applicazione della procedura derogatoria connessa all’istituto del Paese sicuro. Il
sindacato sulla legittimita della designazione risulta pertanto funzionale ad assicurare tale
diritto e non potrebbe per questo confluire nella valutazione relativa all’applicabilita del
concetto di Paese sicuro rispetto al singolo richiedente perché quest’ultima si colloca in una
fase in cui la procedura derogatoria ha gia cominciato - illegittimamente - a trovare
applicazione. Anzi, la circostanza che, nel quadro dell’esame specifico relativo al singolo
richiedente, questi debba fornire elementi a sostegno dell’inapplicabilita nei suoi confronti
del concetto di Paese sicuro costituisce proprio uno degli aspetti in cui si esprime la natura
derogatoria della procedura con cui la sua domanda e esaminata.

20. Ibid., punto 89.
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I diritto del richiedente, proveniente da un Paese illegittimamente qualificato come
sicuro, a vedere la propria domanda esaminata secondo la procedura ordinaria - e non
tramite quella derogatoria connessa all’istituto del Paese sicuro - € innanzitutto ricavabile
quale corollario dell’obbligo, posto in capo agli Stati membri, di esercitare la discrezionalita
loro conferita in relazione alla designazione dei Paesi sicuri nel rispetto delle condizioni
chiaramente e precisamente definite dall’art. 37, par. 1, in combinato all’allegato I, della
vecchia direttiva procedure cui corrisponde l'art. 61, par. 1 del nuovo regolamento?!. In tale
quadro, si deve evidenziare che, nonostante 'individuazione dei Paesi terzi da qualificare
come sicuri implichi I'esercizio di un margine di discrezionalita da parte degli Stati membri
che richiede una valutazione tecnica, quest'ultima non € libera da vincoli ma deve, al
contrario, avvenire conformemente ai requisiti, sostanziali e procedurali, cui il diritto
dell’'Unione subordina la nozione di Paese sicuro.

E inoltre necessario rimarcare che l'obbligo di qualificare un Paese come sicuro solo in
presenza delle condizioni previste al riguardo dal diritto UE trova ulteriore ancoraggio in
taluni diritti fondamentali riconosciuti dalla Carta. A questo proposito, occorre precisare che,
dal punto di vista del diritto dell’'Unione, il regime procedurale derogatorio applicabile alla
domanda di un richiedente proveniente da un Paese sicuro non e da considerarsi, di per sé,
incompatibile con il diritto primario. Tuttavia, laddove la procedura derogatoria sia
applicata in assenza delle condizioni cui il diritto dell'Unione subordina la qualificazione di
un Paese terzo quale sicuro, essa va a incidere su alcuni diritti fondamentali del richiedente.
Tale impatto riguarda innanzitutto il diritto alla difesa, di cui all’art. 47 della Carta che, come
visto, risulta significativamente compresso dall’esame tramite la procedura di deroga.
Inoltre, laddove la provenienza da un Paese sicuro sia il presupposto per il trattenimento, la
qualificazione illegittima comporta una limitazione della liberta personale del richiedente
(art. 6 della Carta). Infine, si ha unarilevante ricaduta sulla tutela giurisdizionale effettiva del
diritto di asilo (art. 18 della Carta) e, conseguentemente, del principio di non respingimento
(art. 19, par. 2, della Carta e art. 78, par. 1 TFUE), nonché del divieto di tortura e trattamenti
inumani e degradanti (art. 4 della Carta). L'incidenza su tali diritti, derivante dall’illegittima
designazione del Paese sicuro, emerge dalla sentenza CV in cui la Corte ha giustificato la
sindacabilita giurisdizionale di tale designazione richiamando, tra I'altro, la circostanza che,
secondo quanto gia statuito nella sua pregressa giurisprudenza, qualora un cittadino di
Paese terzo soddisfa le condizioni previste dal diritto UE e, in particolare, dalla direttiva
qualifiche - oggi dal regolamento qualifiche - per il riconoscimento della protezione
internazionale, gli Stati membri non godono di alcun potere discrezionale al riguardo. Come
ben emerge dalle conclusioni dell’Avvocato generale Emiliou nel caso CV?22, ne consegue che
la portata del sindacato giurisdizionale di cui all’art. 46, par. 3, della direttiva procedure deve
essere definita in modo da evitare che la protezione internazionale sia negata nonostante i
requisiti richiesti siano integrati23. A cio si ricollega la circostanza che, come ulteriormente
precisato nel prosieguo delle conclusioni, la sindacabilita circa il rispetto delle condizioni cui
il diritto UE subordina la qualificazione di Paese sicuro viene a configurarsi come funzionale
alla piena tutela del diritto alla protezione internazionale nella misura in cui la violazione dei
suddetti requisiti condiziona la portata dell’esame relativo ai presupposti in presenza dei

21. Circa la natura chiaramente determinata e incondizionata di tale obbligo, ci si permette di rinviare a M. Ferri, Le
ricadute nell’'ordinamento italiano della sentenza della Corte di giustizia sui Paesi sicuri: la via della disapplicazione, in Rivista
del Contenzioso europeo, 2024, p. 26 ss.

22.1bid., spec. pp. 7-8.

23. Conclusioni dell’Avvocato generale Nicholas Emiliou, C-406/22, 30 maggio 2024, EU:C:2024:442, punto 165.

8



Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 2/2026

quali al richiedente deve essere concessa la protezione senza che, al riguardo, sia lasciato
alcun margine di discrezionalita agli Stati membri.

In conclusione, l'illegittima designazione di un Paese sicuro ha, innanzitutto, un impatto
sul diritto del richiedente, proveniente da un Paese che non possa validamente dirsi sicuro,
a vedere la propria domanda di protezione esaminata secondo la procedura ordinaria; un
diritto questo desumibile dall’obbligo degli Stati membri di qualificare i Paesi sicuri nel
rispetto delle condizioni chiaramente e precisamente definite dall’art. 37, par. 1, in
combinato all’allegato I, della precedente direttiva procedure. Inoltre, l'illegittimita della
designazione va a incidere su alcuni diritti fondamentali del richiedente tutelati dalla Carta.

4. L’eredita della giurisprudenza CV e Alace nel nuovo quadro normativo

Prima di proseguire nell’analisi, € opportuno evidenziare se e in che misura i principi
elaborati dalla Corte, in vigenza della precedente direttiva procedure, con riguardo al
sindacato dei giudici nazionali circa la legittimita della designazione svolta dalle autorita
nazionali, mantengono valenza anche nel nuovo quadro normativo. Al riguardo, si possono
mettere in evidenza tre aspetti.

In primo luogo, come sopra richiamato, in CV e in Alace, tanto I'ambito del sindacato
giurisdizionale con riguardo alla designazione di Paese sicuro quanto il principio della
trasparenza delle fonti sono stati delineati dalla Grande sezione ancorandoli alle
caratteristiche del ricorso ai sensi dell’art. 46, par. 3, della direttiva procedure, nonché del
diritto alla tutela giurisdizionale effettiva di cui all’art. 47 della Carta. Tale circostanza
implica che questa giurisprudenza sia assolutamente trasponibile nel nuovo quadro
normativo. L'art. 67, par. 3, del regolamento procedure, relativo al diritto a un ricorso
effettivo, riproduce infatti testualmente la formulazione della corrispondente disposizione
della direttiva procedure e - ovviamente - deve continuare a leggersi alla luce dell’art. 47
della Carta. Detto diversamente, il principio della sindacabilita giurisdizionale circa la
legittimita della qualificazione rimane invariato. Inoltre, esso non riguardera piu solo la
qualificazione a livello nazionale, ma anche quella operata a livello comune dell’'Unione.

Tuttavia, se nel quadro del nuovo regolamento nulla cambia con riguardo alla portata
del sindacato giurisdizionale riguardo alla designazione dei Paesi sicuri svolta a livello
nazionale, cid che cambia - e molto significativamente - sono le modalita in cui si configura
il controllo sulla legittimita della lista comune dell’'Unione. Fermo restando il principio della
sindacabilita giurisdizionale circa la legittimita della lista, la circostanza che essa sia
contenuta in un atto legislativo dell’'Unione implica che gli strumenti per l'esercizio del
suddetto sindacato siano diversi da quelli caratterizzanti il controllo sulla legittimita della
designazione a livello nazionale.

In secondo luogo, il principio della trasparenza delle fonti utilizzate per la designazione,
enucleato nella pronuncia Alace a partire dal diritto alla tutela giurisdizionale effettiva quale
garantito dall’art. 46, par. 3, della direttiva procedure, nonché dall’art. 47 della Carta, implica
che tale vincolo procedurale operi anche nel nuovo ambiente normativo e con riguardo tanto
alle designazioni nazionali quanto a quella definita a livello dell’'Unione.

Da ultimo, anche nell’'ambito del nuovo regolamento procedure, la designazione dei
Paesi sicuri costituisce I'espressione di una valutazione tecnica che non lascia alcuno spazio
a una discrezionalita politica. Essa, al contrario, deve muoversi entro una cornice
chiaramente definita dal diritto UE e, in particolare nei confini posti dai criteri, sostanziali e
procedurali, disposti dall’art. 61, parr. 1 e 2, e integrati dal principio di trasparenza delle
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fonti. Anche nel nuovo quadro normativo, si configura quindi il diritto del richiedente a
vedere la propria domanda di protezione oggetto di procedura ordinaria laddove la
designazione del proprio Paese quale sicuro risulti illegittima.

Peraltro, i criteri per la designazione di cui all’art. 61, parr. 1 e 2, unitamente al principio
di trasparenza delle fonti, operano anche con riguardo a quella svolta a livello dell’'Unione.
Ne consegue che, anche le istituzioni dell'Unione, quando procedono a predisporre la lista
comune dei Paesi sicuri esercitano una valutazione meramente tecnica. Anche con
riferimento a questa, la discrezionalita politica e solo «<a monte» ed € riconducibile alla scelta
del legislatore dell’'Unione di introdurre la lista comune; l'individuazione dei Paesi da
inserire in essa, invece, si colloca «a valle»?4 di tale scelta ed ¢ il frutto di una valutazione
esclusivamente tecnica da farsi entro gli stretti confini delineati dall’art. 61, parr. 1 e 2.

5. Il controllo di legittimita sugli atti di diritto derivato dell’'Unione tra ricorso di
annullamento

Come gia anticipato, l'introduzione di una lista comune dell’'Unione di Paesi sicuri,
definita tramite atto legislativo, comporta delle significative ricadute rispetto all’esercizio
del sindacato giurisdizionale sulla legittimita di tale designazione. Pertanto, &€ a questo punto
necessario fornire un breve quadro dei rimedi, previsti dal sistema giurisdizionale
dell’Unione, al fine di assicurare un controllo sulla legittimita degli atti di diritto derivato.

Tale controllo, garanzia di una «Unione di diritto»2, & costituito, innanzitutto, dal ricorso
di annullamento di cui all’art. 263 TFUE. Si tratta di un rimedio di natura impugnatoria che,
in caso di accoglimento, conduce la Corte di giustizia o il Tribunale a dichiarare I'atto
impugnato «nullo e non avvenuto» (art. 264 TFUE). Conseguentemente, ragioni di certezza
del diritto implicano che il ricorso sia esperibile entro un termine perentorio di due mesi
dalla pubblicazione dell’atto o, a seconda dei casi, dalla sua notificazione al ricorrente o dal
giorno in cui questi ne ha avuto conoscenza.

Ai sensi dell’art. 263 TFUE, la Corte di giustizia esercita un controllo di legittimita sugli
atti delle istituzioni2®, degli organi e degli organismi dell'Unione che, a prescindere dalla
forma dell’atto (c.d. criterio della prevalenza della sostanza sulla forma), risultino capaci di
«produrre effetti giuridici vincolanti» 2. 1l ricorso e esperibile dagli Stati membri, dal
Parlamento, dal Consiglio e dalla Commissione, nonché qualora finalizzato a salvaguardarne

24. Tali espressioni, pur riferite alla designazione a livello nazionale, si devono a C. Cudia, Sindacabilita e
disapplicazione del decreto ministeriale di individuazione dei “Paesi di origine sicuri” nel procedimento per il riconoscimen to
della protezione internazionale: osservazioni su una attivita del giudice ordinario costituzionalmente necessaria, in questa
Rivista, n. 2.2024, p. 14.

25. Si veda inter alia Corte di giustizia, sentenza del 23 aprile 1986, Les Verts c. Parlamento, C-294/83,
EU:C:1986:166, punto 23; sentenza del 27 febbraio 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
EU:C:2018:117, punto 31; sentenza del 24 giugno 2019, Commissione c. Polonia (Indipendenza della Corte suprema), causa
C-619/18, EU:C:2019:531, punto 58.

26. Occorre precisare che sono impugnabili gli atti del Consiglio, del Consiglio europeo, del Parlamento, della
Commissione e della Banca centrale europea; si tratta dunque degli atti di tutte le istituzioni ai sensi dell’art. 13 TUE, ad
esclusione della Corte di giustizia e della Corte dei conti.

27. Ex multis, Corte di giustizia, sentenza del 3 giugno 2021, Ungheria c. Parlamento europeo, C-650/18,
EU:C:2021:426, punto 37; I'accertamento volto a valutare gli effetti dell’atto avviene sulla base «di criteri obiettivi, come il
contenuto di detto atto, tenendo conto eventualmente del contesto in cui quest’ultimo e stato adottato nonché dei poteri
dell’istituzione da cui esso promana» (punto 38); come evidenziato in dottrina, la qualificazione di atto impugnabile
dipende da una valutazione sostanziale, cui si aggiunge un criterio procedurale, v. D.P. Domenicucci, Il ricorso di
annullamento, in R. Mastroianni (a cura di), Il diritto processuale dell’Unione europea, Torino, 2025, spec. pp. 162-163.
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le prerogative, dalla Corte dei conti, dalla Banca centrale e dal Comitato delle regioni28. La
legittimazione a impugnare € riconosciuta, in presenza di determinate condizioni molto
restrittive, anche alle persone fisiche e giuridiche cui, peraltro, a differenza degli altri
soggetti legittimati ad agire, &€ garantito un doppio grado di giudizio, il primo dei quali davanti
al Tribunale?°. L’art. 263, co. 4, dispone che le persone fisiche e giuridiche possano proporre
ricorso di annullamento avverso tre categorie di atti: quelli adottati nei loro confronti, quelli
che le riguardano «direttamente e individualmente» e gli «atti regolamentari» che le
concernono «direttamente e che non comportano alcuna misura d’esecuzione» (d’ora in poi,
«art. 263, co. 4, ult. fr. TFUE»).

Ai fini dell’analisi qui svolta, e necessario rammentare che, se in relazione al requisito
dell’essere «direttamente» interessato dall’atto impugnato, la giurisprudenza ha delineato
una nozione piuttosto estensiva3?, il concetto di «individualmente» riguardato e stato,
invece, oggetto di una definizione assai restrittiva incentrata sulla celebre formula
Plaumann. 1l criterio, secondo cui un ricorrente puo dirsi individualmente interessato da un
atto di cui non sia il destinatario qualora questo «lo tocchi a causa di determinate qualita
personali, ovvero di particolari circostanze atte a distinguerlo dalla generalita, e quindi lo
identifichi alla stessa stregua dei destinatari»31, & stato in particolare applicato facendo
riferimento alla nozione di «cerchia ristretta» di soggetti. Cio implica che, affinché il privato
possa dirsi interessato dall’atto, non e sufficiente che egli rientri nel suo ambito di
applicazione soggettivo individuato in modo generale e astratto. Al contrario, il suddetto
requisito e integrato solo qualora l'atto «riguardi un gruppo di soggetti identificati o
identificabili [...] in base a criteri tipici dei membri di tale gruppo»32. A titolo meramente
esemplificativo, si pensi all'ipotesi in cui il diritto dell'Unione conferisca al privato una
posizione “qualificata” nell’ambito della procedura che ha condotto all’adozione dell’atto,

28.Inragione delle diverse condizioni di legittimazione ad agire dei ricorrenti appartenenti alla prima e alla seconda
categoria, essi sono qualificati rispettivamente come ricorrenti privilegiati e semi-privilegiati; su tali profili, nonché per
un’illustrazione generale del ricorso di annullamento, si rimanda inter alia a C. lannone, Commento all’art. 263 TFUE, in A.
Tizzano (a cura di), Trattati dell’Unione europea, Milano, 2014, p. 2078 ss.; B. Schima, Article 263, in M. Kellerbauer, M.
Klamert, ]. Tomkin (eds.), The Treaties and the Charter of Fundamental Rights. A Commentary, Oxford, 2019, p. 1798 ss.; K.
Lenaerts, K. Gutman, J. T. Nowak, EU Procedural Law, Oxford, 2023, 275 ss.; D. P. Domenicucci, op. cit, p. 157 ss.

29. Dallo schema delineato dall’art. 256, par. 1, TFUE e dall’art. 51 dello Statuto della Corte di giustizia emerge che
la competenza a pronunciarsi sui ricorsi di annullamento presentati da privati spetta in primo grado al Tribunale; ai sensi
dell’art. 256, par. 1, le decisioni del Tribunale possono essere oggetto di impugnazione davanti alla Corte «per i soli motivi
di diritto e alle condizioni ed entro i limiti previsti dallo statuto». Ai sensi dello Statuto, I'impugnazione, entro il termine di
due mesi dalla notifica della decisione del Tribunale, puo essere proposta «da qualsiasi parte che sia rimasta parzialmente
o totalmente soccombente nelle sue conclusioni», dagli Stati membri e dalle istituzioni dell’'Unione, anche se non erano
intervenuti nel procedimento dinanzi al Tribunale, nonché dalle parti intervenienti diverse dagli Stati membri e dalle
istituzioni limitatamente alla parte della decisione che li «concerna direttamente» (art. 56). L'impugnazione & ammessa per
i soli motivi di diritto e, in particolare puo essere fondata esclusivamente sull'incompetenza del Tribunale, vizi di procedura
recanti pregiudizio agli interessi del ricorrente e violazione del diritto dell’'Unione da parte del Tribunale (art. 58).

30. Ex multis, Corte di giustizia, sentenza del 13 maggio 1971, International Fruit Company e a. c. Commissione, cause
riunite C-41/70-C-44/70, EU:C:1971:53, punti 23-29; sentenza del 6 marzo 1979, Simmenthal c. Commissione, 92/78,
EU:C:1979:53, punti 25-26; sentenza del 29 marzo 1979, NTN Toyo Bearing Company e a. c. Consiglio, 113 /77,EU:C:1979:91,
punti 11-12; sentenza dell’11 luglio 1985, Salerno e a. c. Commissione e Consiglio, cause riunite 87/77,130/77,22/83,9/84
e 10/84, EU:C:1985:318, punto 31; sentenza del 26 giugno 1990, Sofrimport c. Commissione, C-152 /88, EU:C:1990:259,
punto 9.

31. Corte di giustizia, sentenza del 15 luglio 1963, Plaumann c. Commissione, C-25/62, EU:C:1963:17.

32.Tra agli altri, Corte di giustizia, sentenza del 27 febbraio 2014, Stichting Woonpunt e a. c. Commissione, C-132/12
P,EU:C:2014:100, punto 59 (corsivo aggiunto).
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segnatamente attraverso il riconoscimento di diritti procedurali, come avviene in taluni
settori quali quelli della concorrenza, degli aiuti di Stato e dei dazi antidumping?33.
L’'interpretazione particolarmente restrittiva elaborata in relazione alla formula
Plaumann ha sollevato numerose critiche, sia in dottrina34 che da parte di alcuni avvocati
generali3?, volte a sollecitarne un ripensamento e, in tal modo, a consentire un ampliamento
dei requisiti di locus standi dei privati nell’ambito del ricorso di annullamento. Proprio
queste critiche sono all’origine della riforma introdotta dal Trattato di Lisbona in relazione
alla disposizione sul ricorso di annullamento che € andata, in particolare, ad aggiungere, alle
prime due ipotesi gia previste in relazione alla legittimazione ad agire dei privati, la terza,
sopra menzionata, attualmente sancita dall’art. 263, co. 4, ult. fr. Contestualmente, il Trattato
di Lisbona ha introdotto, all’art. 19, par. 1, co. 2, TUE, la previsione per cui «nei settori
disciplinati dal diritto dell’'Unione» gli Stati membri hanno I'obbligo di stabilire «i rimedi
giurisdizionali necessari per assicurare una tutela giurisdizionale effettiva». Una «lettura
congiunta» dell’art. 263, co. 4, ult. fr. TFUE e dell’art. 19, par. 1, co. 2, TUE 3¢ consente di
evidenziare che il rafforzamento del diritto alla tutela giurisdizionale effettiva dei privati,
perseguito dalla riforma, e stato realizzato non solo (e non tanto) ampliandone i requisiti di
locus standi nel ricorso di annullamento, e segnatamente riconoscendo loro legittimazione a
impugnare gli atti regolamentari che non comportano misure di esecuzione3’. Guardando
alle modifiche apportate nella loro globalita e, considerando in particolare 1'obbligo
introdotto all’art. 19 con riferimento ai rimedi giurisdizionali nazionali, si evince che la
riforma ha teso piuttosto ad ampliare la tutela giurisdizionale nell’ordinamento UE
complessivamente inteso, consolidandone in particolare il perno a livello nazionale38. Tale

33. Rilevante al riguardo l'interpretazione particolarmente ampia elaborata dalla giurisprudenza in relazione alla
nozione di interessati nell’'ambito della fase preliminare di esame della compatibilita degli aiuti di Stato di cui al
regolamento (UE) 2015/1589 del Consiglio, del 13 luglio 2015, recante modalita di applicazione dell’art. 108 del TFUE
(GUUE L 248 del 24.9.2015, 9 ss.); paradigmatica Corte di giustizia, sentenza del 9 luglio 2009, 3F c. Commissione, C-319/07
P, EU:C:2009:435, punto 95.

34. Ex multis, A. Barav, Direct and Individual Concern: An Almost Insurmountable Barrier to the Admissibility of
Individual Appeal to the EEC Court, in Common Market Law Review, 1974, p. 191 ss.; H. Rasmussen, Why is Article 173
Interpreted Against Private Plaintiffs?, in European Law Review,1980, p. 112 ss.; G. Tesauro, Il controllo diretto della legalita
degli atti comunitari e le esigenze di protezione giurisdizionale dei singoli, in B. Nascimbene, L. Daniele (a cura di), Il ricorso
di annullamento nel Trattato istitutivo della Comunita europea, Milano, 1988, p. 5 ss., spec. p. 7 ss.; P. De Pasquale, Per i
ricorsi di annullamento la Corte mantiene le distanze dai singoli, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2002, p. 1906 ss.;
K. Lenaerts T. Corthaut, Judicial Review as a Contribution to the Development of European Constitutionalism, in Yearbook of
European Law, 2003, p. 1 ss.; C. Amalfitano, Protezione giurisdizionale dei ricorrenti non privilegiati nel sistema comunitario,
in Dir. un. eur., 2003, p. 13 ss.; M. Condinanzi, R. Mastroianni, /I contenzioso dell’'Unione europea, Torino, 2009, p. 109 ss.

35. Conclusioni dell’Avvocato generale Francis G. Jacobs, C-50/00 P, Unién de Pequefios Agricultores c. Consiglio, 21
marzo 2002, EU:C:2002:197; conclusioni dell’Avvocato generale Michal Bobek, C-352/19 P, Région de Bruxelles-Capitale c.
Commissione europea, 16 luglio 2020, EU:C:2020:588, punto 117; conclusioni dell’Avvocato generale Nicholas Emiliou, C-
731/23 P, Nicoventures Trading e a. c. Commissione, 12 giugno 2025, EU:C:2025:435, punti 139-140.

36. Conclusioni dell’Avvocata generale Juliane Kokott, causa C-583/11 P, Inuit, 17 gennaio 2013, EU:C:2013:21,
punto 34 in cui si evidenzia I'importanza di una «lettura congiunta dell’articolo 263, quarto comma, TFUE e dell’articolo 19,
paragrafo 1, secondo comma, TUE».

37. Cfr. A. Adinolfi, La Corte di giustizia dell’Unione europea dopo il Trattato di Lisbona, in Rivista di diritto
internazionale, 2010, p. 45 ss., in particolare pp. 53-54; B. Marchetti, L'impugnazione degli atti normativi da parte dei privati
nell’art. 263 TFUE, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 2010, p. 1471 ss.

38. Si v. ancora conclusioni dell’Avvocata generale Juliane Kokott sul caso Inuit, cit, punto 34 in cui si evidenzia il
principio per cui «le possibilita del singolo di ottenere tutela giurisdizionale contro gli atti giuridici dell'Unione di portata
generale non devono necessariamente sempre consistere nella facolta di adire direttamente i giudici dell’'Unione». Per una
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costruzione si fonda - e mira a rafforzare - la teoria della completezza dei rimedi all'interno
del sistema giurisdizionale dell’'Unione. Tale teoria, elaborata dalla Corte ben prima delle
modifiche apportate dal Trattato di Lisbona - ma, appunto, ulteriormente rafforzata da
queste ultime - si fonda sul presupposto che il sistema giurisdizionale dell’'Unione si basa su
due pilastri costituiti dal giudice dell’'Unione (il Tribunale e la Corte) e dai giudici nazionali.
Viene cosi a delinearsi un sistema «completo»3? in cui, accanto al controllo diretto sulla
legittimita degli atti dell’'Unione assicurato dal ricorso di annullamento, si collocano
strumenti di controllo indiretto, costituiti dal rinvio pregiudiziale di validita e dall’eccezione
di invalidita degli atti#?. Le forme di controllo, diretto e indiretto, sulla legittimita degli atti
costituiscono un complesso articolato di rimedi, basato su un sistema a «vasi comunicanti»#1
che si ritiene completo e capace di assicurare il diritto alla tutela giurisdizionale effettiva.
Laddove, infatti, un privato non soddisfi i requisiti per la legittimazione a impugnare
direttamente un atto nell’ambito del ricorso di annullamento, questi potra farne valere
I'invalidita sia davanti al giudice dell’'Unione attraverso l'eccezione di invalidita, che innanzi
al giudice nazionale inducendo quest’ultimo a sollevare un rinvio pregiudiziale di validita. E
proprio sulla base di questa - discutibile*2 - presunzione di equivalenza tra, da un lato, il
ricorso di annullamento e, dall’altro, I'’eccezione di invalidita e il rinvio di validita, che la Corte
di giustizia ha ritenuto che, nonostante i criteri di locus standi dei privati nell’ambito del
ricorso di annullamento siano molto rigorosi - e, tali rimangano anche dopo la modifica
apportata dal Trattato di Lisbona all’art. 263, co. 4, ult. fr. TFUE, il sistema giurisdizionale
dell'Unione deve ritenersi nondimeno conforme al diritto alla tutela giurisdizionale
effettiva*3.

5.1. (segue) e rinvio pregiudiziale di validita

La gia richiamata equivalenza riconosciuta al rinvio pregiudiziale di validita rispetto al
ricorso di annullamento implica che, all'interno del sistema giurisdizionale dell'Unione, esso
svolga un ruolo ulteriore rispetto a quello di interpretazione. Analogamente a quest’ultimo,
anche il rinvio di validita ha la funzione di assicurare l'uniforme applicazione del diritto
dell'Unione all'interno degli ordinamenti nazionali 44 . A differenza del rinvio di
interpretazione, pero, quello di validita ha anche una finalita ulteriore che risulta analoga,

pittampia disamina, ci si permette di rinviare a M. Ferri, L' impugnazione da parte dei privati degli atti regolamentari che non
comportano misure di esecuzione. La teoria della completezza dei rimedi tra ricorso di annullamento davanti al giudice
dell’Unione e ruolo delle giurisdizioni nazionali, Pisa, 2025, p. 141 ss.

39. Ex multis, Corte di giustizia, sentenza del 25 luglio 2002, Unién de Pequefios Agricultores c Consiglio, C-50/00 P,
EU:C:2002:462, punto 40.

40. Quest'ultimo consente a ciascuna parte di una controversia, «che metta in causa un atto di portata generale
adottato da un'istituzione, organo o organismo dell’'Unione» (art. 277 TFUE), di far valere in via incidentale e anche dopo il
decorso del termine per il ricorso di annullamento, un vizio di illegittimita di un altro atto che risulti «in qualche modo
riconducibile ad un’ipotesi applicativa dell’atto a portata generale» (cfr. C. Massa, L’eccezione di invalidita, in R. Mastroianni
(a cura di), Il diritto processuale dell’'Unione europea, op. cit., p. 203 ss., spec. p. 205).

41. R. Mastroianni, La tutela dei diritti nell’'ordinamento comunitario: alcune osservazioni critiche, in Diritto
dell’'Unione europea, 2008, p. 851 ss.

42. Ex multis, B. Cortese, Rinvio pregiudiziale e ricorso di annullamento: parallelismi, intersezioni e differenze, in F.
Ferraro, C. lannone (a cura di), Il rinvio pregiudiziale, Torino, 2020, p. 241 ss.

43. Inter alia, Corte di giustizia, sentenza del 3 ottobre 2013, Inuit Tapiriit Kanatami e a. c. Parlamento e Consiglio, C-
583/11 P, EU:C:2013:625, punto 92; sentenza del 25 febbraio 2021, VodafoneZiggo Group BV, C-689/19 P, EU:C:2021:142,
punto 141; sentenza del 25 marzo 2021, Carvalho e a. c. Parlamento e Consiglio, C-565/19 P, EU:C:2021:252, punto 68.

44. Corte di giustizia, sentenza del 22 ottobre 1987, Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, punto 15.
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per quanto declinata in modo diverso, al ricorso di annullamento: «al pari» di quest'ultimo,
infatti, il rinvio di validita rende possibile un controllo giurisdizionale sulla legittimita degli
atti delle istituzioni dell’'Unione, pur indiretto e mediato dal giudice nazionale#®. Si tratta di
una funzione ontologicamente e costituzionalmente diversa da quella del rinvio di
interpretazione.

E proprio questa funzione all’origine della giurisprudenza con cui la Corte si &
riconosciuta competente in via esclusiva a dichiarare I'invalidita di un atto dell’'Unione*¢. Essa
ha in particolare precisato che, a fronte della contestazione delle parti al riguardo, il giudice
nazionale puo prendere in esame la validita dell’atto e se ritiene «infondati i motivi
d’invalidita addotti dalle parti, respingerli concludendo per la piena validita dell’atto»,
poiché in tal caso egli non ne contesta la validita#’. Tuttavia, i giudici nazionali «non hanno il
potere di dichiarare invalidi gli atti» dell’'Unione#8, costituendo questa una prerogativa da
riconoscersi in via esclusiva alla Corte.

La Corte € giunta a tale approdo sulla base di una molteplicita di considerazioni che si
andranno qui brevemente a richiamare.

Innanzitutto, sotto un profilo di architettura costituzionale, 'esigenza di assicurare
I'uniforme applicazione del diritto dell’'Unione all'interno degli ordinamenti nazionali,
garantita dalla Corte di giustizia, risulta «particolarmente imperiosa quando sia in
discussione la validita di un atto». E infatti evidente che divergenze interpretative tra i giudici
nazionali circa la validita degli atti dell’'Unione andrebbero a pregiudicare l'unita stessa
dell’ordinamento giuridico e a compromettere il principio di certezza del diritto*°.

Inoltre, guardando alla coerenza del sistema giurisdizionale dell’'Unione, la Corte ha
evidenziato che riconoscere anche ai giudici nazionali competenza a statuire sulla validita di
un atto dell'Unione sarebbe in contrasto con la sopra richiamata natura equivalente
riconosciuta al rinvio di validita rispetto al ricorso di annullamento nell’ambito del sistema
completo di rimedi®°.

Da ultimo, la soluzione di cui si e detto si impone sulla base di considerazioni
procedurali. La circostanza che le istituzioni dell’'Unione, autrici dell’atto impugnato, abbiano
il diritto di intervenire davanti alla Corte per difenderne la validita e che la Corte possa
chiedere loro tutte le informazioni necessarie implica che sia il giudice dell’'Unione «l’organo
piu indicato a pronunciarsi sulla validita degli atti comunitari»>1.

Partendo da tali considerazioni, la Corte & cosi giunta a un’interpretazione dell’art. 267
TFUE che, discostandosi dalla sua formulazione letterale, implica che tutti i giudici nazionali
- e non solo quelli di ultima istanza - abbiano I'obbligo di rivolgersi alla Corte ogniqualvolta
ritengano che un atto dell’'Unione presenti dei profili di invalidita. Essa ha, inoltre, precisato
che le c.d. eccezioni Cilfit, in presenza delle quali anche il giudice di ultima istanza non &

45. Ibid., punto 16; Corte di giustizia, sentenza del 28 marzo 2017, Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, punto 66.

46. Corte di giustizia, sentenza Foto-Frost, cit., punto 15; si v. anche Corte di giustizia, sentenza del 21 febbraio 1991,
Zuckerfabrik Stiderdithmarschen e Zuckerfabrik Soest, C-143 /88 e C-92/89, EU:C:1991:65, punto 17; sentenza del 21 marzo
2000, Association Greenpeace France e a., C-6/99, EU:C:2000:148, punto 54; sentenza del 10 gennaio 2006, IATA e ELFAA,
C-344/04, EU:C:2006:10, punto 27.

47. Corte di giustizia, sentenza Foto-Frost, cit,, punto 14.

48. Ibid., punto 15.

49. Ibidem; v. anche Corte di giustizia, sentenza del 15 aprile 1997, Woodspring District Council c. Bakers of Nailsea
Ltd., C-27/95, EU:C:1997:188, punto 20; sentenza del 6 dicembre 2005, Gaston Schul Douane-expediteur BV c. Minister van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, C-461/03, EU:C:2005:742, punto 21; sentenza IATA e ELFAA, cit., punto 27.

50. Corte di giustizia, sentenza Gaston Schul Douane-expediteur, cit., punto 22.

51. Corte di giustizia, sentenza Foto-Frost, cit,, punto 18.
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soggetto all’'obbligo di presentare rinvio pregiudiziale, non siano applicabili alle questioni di
validita. Cio in ragione del fatto che I'analogia, rilevabile prima facie, tra la disposizione della
cui validita si discute e un’altra gia dichiarata invalida, potrebbe non essere confermata in
seguito a un esame piu approfondito>2. In altre parole, tale esame potrebbe far emergere
ulteriori profili di invalidita non coperti dall’analogia e che, pertanto, non possono sfuggire
a un controllo di legittimita ad opera della Corte.

6. Il controllo dilegittimita sulla lista UE dei Paesi sicuri: quale spazio per un’impugnazione
diretta da parte dei privati nell’ambito del ricorso di annullamento?

Inquadrato il complesso di rimedi previsti dal sistema giurisdizionale dell'Unione per
assicurare il controllo giurisdizionale sulla legittimita degli atti di diritto derivato, occorre
ora declinarli in relazione agli atti dell'Unione in materia di designazione dei Paesi sicuri. A
tal fine, € necessario innanzitutto indagare se e in che misura tali atti siano impugnabili da
parte di un privato e, in particolare dal singolo richiedente proveniente da un Paese terzo
qualificato come sicuro dalla lista UE.

La natura legislativa degli atti di designazione (e di revoca) implica che un privato possa
impugnarli solo laddove questi risulti, conformemente ai requisiti di cui all’art. 263, co. 4,
TFUE, direttamente e individualmente interessato dall’atto. La sopra richiamata rigidita del
test Plaumann elaborato con riguardo al secondo di questi due requisiti preclude, tuttavia,
di ritenere che il richiedente de qua possa considerarsi individualmente interessato dall’atto
di designazione. Non e infatti sufficiente che egli rientri nel suo ambito di applicazione,
definito in modo generale e astratto e, d’altra parte, secondo una giurisprudenza molto
consolidata, la circostanza che I'atto impugnato violi un diritto fondamentale del ricorrente
non ¢, di per sé, sufficiente a ritenere che questi sia individualmente interessato dall’atto>3.

La questione si pone invece in termini molto diversi in relazione all’atto di sospensione
della designazione di un Paese, precedentemente qualificato come sicuro nella lista comune
dell’'Unione. Essendo adottato nell’esercizio del potere delegato della Commissione, esso si
caratterizza per essere un atto non legislativo di portata generale che, pertanto, secondo la
consolidata definizione elaborata al riguardo dalla Corte e dal Tribunale, & qualificabile come
«atto regolamentare»>4. Il suddetto atto sara, pertanto, impugnabile da parte del privato in
presenza delle condizioni previste dall’art. 263, co. 4, ult. fr. TFUE. Piu precisamente,
I'impugnabilita e subordinata a due condizioni: € necessario che I'atto «non comporti di
misure di esecuzione» e riguardi direttamente 1'autore del ricorso.

Occorre quindi indagare se tali requisiti sono integrati nel caso qui in esame.

Per quanto concerne I'assenza di misure di esecuzione, l'interpretazione elaborata al
riguardo dal giudice dell’'Unione risulta estremamente articolata e, in particolare tesa a
ravvisare la presenza di misure di esecuzione conducendo cosi a escludere I'integrazione del
suddetto requisito e, dunque, la legittimazione ad agire del privato>>. Nonostante cio, &
pacifico che I'atto della Commissione che sospende taluni Paesi dalla lista UE dei Paesi sicuri

52. Corte di giustizia, sentenza Gaston Schul Douane-expediteur, cit., punti 19-20.

53. Ex multis, Corte di giustizia, sentenza del 14 gennaio 2021, Sabo e a. c. Parlamento europeo e Consiglio dell’'Unione
europea, C-297 /20 P, EU:C:2021:24, punto 29; sentenza del 25 marzo 2021, Carvalho e a. c. Parlamento europeo e Consiglio
dell'Unione europea, C-565/19 P, EU:C:2021:252, punto 48.

54. Tra le molte, v. Corte di giustizia, sentenza Inuit, cit.

55. Per un’analisi dettagliata al riguardo, ci si permette di rimandare a M. Ferri, ult. op. cit.,, p. 115 ss.
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non necessiti di alcuna misura di esecuzione né da parte delle istituzioni dell’'Unione, né ad
opera delle autorita degli Stati membri.

Venendo invece alla presenza dell'interesse diretto, secondo una consolidata
giurisprudenza®®, un singolo puo ritenersi direttamente interessato da un atto giuridico
dell’'Unione qualora siano rispettate due condizioni cumulative. In primo luogo, € necessario
che il suddetto atto incida direttamente sulla sua situazione giuridica; in secondo luogo, la
sua applicazione deve avere natura meramente automatica senza che alle autorita a cio
incaricate sia lasciato alcun margine di discrezionalita e mantenendo, quindi, un legame
diretto tra I'atto dell’Unione e la sua concreta applicazione. Questa seconda condizione ha
suscitato un ampio dibattito in dottrina e in giurisprudenza in ragione della sua apparente
coincidenza con il sopra richiamato requisito dell’assenza di misure di esecuzione. La Corte
e il Tribunale sono, invece, giunti a distinguere i due aspetti secondo criteri che non e
necessario approfondire in questa sede®’; ai fini dell’analisi qui svolta €, infatti, sufficiente
mettere in luce che, laddove I'atto non necessiti di misure di esecuzione, la sua applicazione
puo dirsi meramente automatica.

Muovendo invece alla seconda condizione costitutiva del requisito dell'interesse diretto,
ravvisabile nella circostanza che l'atto incida direttamente sulla situazione giuridica del
ricorrente, se per un verso la sola circostanza che esso abbia effetti concreti sul ricorrente
non e di per sé sufficiente a ritenere che esso lo riguardi direttamente>8, d’altro canto, il
giudice dell'Unione tende a svolgere l'esame guardando alla posizione giuridica del
ricorrente e, segnatamente valutando se questi rientri nell’ambito di applicazione dell’atto.
Al riguardo, e interessante rilevare una recente tendenza giurisprudenziale che, al fine di
compiere tale accertamento, tende a riconoscere prevalenza alla sostanza piuttosto che alla
forma dell’atto e a valutarne gli effetti in ragione di criteri oggettivi, quali il contenuto,
I'eventuale contesto di adozione, nonché i poteri dell’istituzione da cui esso promanas®.

Particolarmente significativa a questo proposito e la sentenza della Corte sul caso Nord
Stream 299, relativa all'impugnazione di una direttiva in materia di norme comuni per il
mercato interno del gas naturale che, andando a modificare la normativa previgente, ne
determinava un sostanziale ampliamento dell’ambito di applicazione®!. Il ricorso era stato
presentato dalla Nord Stream 2 AG, societa svizzera - il cui unico azionista ¢ la societa russa
Gazprom - responsabile per la progettazione, costruzione e gestione del gasdotto Nord
Stream 2, volto a garantire il flusso di gas tra la Russia e la Germania, la cui costruzione era

56. Inter alia, Corte di giustizia, sentenza del 10 febbraio 2026, WhatsApp Ireland c. Comitato europeo per la
protezione dei dati (CEPD), C-97/23 P, EU:C:2026:81, punto 94; sentenza del 6 novembre 2018, Scuola Elementare Maria
Montessori c. Commissione, Commissione c. Scuola Elementare Maria Montessori e Commissione c. Ferracci, cause riunite da
C-622/16 P aC-624/16 P, EU:C:2018:873, punto 42; sentenza del 12 luglio 2022, Nord Stream 2 AG c. Parlamento europeo
e Consiglio dell'Unione europea, C-348/20 P, EU:C:2022:548, punto 43; sentenza del 28 febbraio 2019, Consiglio c. Growth
Energy e Renewable Fuels Association, C-465/16 P, EU:C:2019:155, punto 69.

57. Anche al riguardo, ci si permette di rimandare nuovamente a M. Ferri, ult. op. cit,, p. 91 ss.

58. La giurisprudenza ha fatto, in particolare, riferimento alla ricaduta economica sulla attivita del ricorrente;
paradigmatica al riguardo, Tribunale, sentenza del 10 marzo 2021, ViaSat c. Commissione, T-245/17, EU:T:2021:128, parr.
174-178.

59. Si vedano in particolare Corte di giustizia, Nord Stream 2 c. Parlamento e Consiglio, cit., punto 75 e Tribunale,
ordinanza del 4 giugno 2024, Medel e a. c. Consiglio, T-530/22, T-531/22 e T-533/22, EU:T:2024:363, punto 64.

60.Benché, in tale occasione, il locus standi sia stato riconosciuto alla ricorrente sulla base dell’art. 263, co. 4, seconda
frase, quanto statuito con riferimento all'interesse diretto rileva anche ai fini della presente analisi.

61. Direttiva (UE) 2019/692 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 aprile 2019, che modifica la direttiva
2009/73/CE relativa a norme comuni per il mercato interno del gas naturale, PE/58/2019/REV/1, GUUE L 117 del
3.5.2019, 1 ss.
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gia iniziata al momento dell’entrata in vigore della direttiva e che non avrebbe potuto
beneficiare delle deroghe da questa previste®2. In primo grado, il Tribunale, aderendo a
un’impostazione «formalistica» 63, aveva escluso che la ricorrente fosse direttamente
interessata dalla direttiva in ragione del fatto che, in assenza di misure di recepimento
adottate dagli Stati membri, le disposizioni di una direttiva non possono costituire la fonte
immediata o diretta di obblighi in capo a operatori privati ed essere fatte valere nei loro
confronti da parte delle autorita nazionali. Tale soluzione é stata ribaltata dalla Grande
sezione della Corte che, proprio valorizzando un'impostazione sostanzialistica, ha rilevato
che la direttiva impugnata, estendendo 'ambito di applicazione della normativa previgente,
in particolare alle interconnessioni esistenti tra uno Stato UE e uno Stato terzo, quale quella
gestita dalla ricorrente, «rende [ ...] cosi applicabili alla ricorrente gli obblighi specifici da essa
previsti al riguardo»®4. Conseguentemente, stante 'assenza di discrezionalita da parte dello
Stato membro interessato nell’adozione delle misure di trasposizione, la Corte ha ravvisato
la presenza di un «nesso diretto»®> tra i suddetti obblighi e la direttiva e ha quindi ritenuto
integrato il requisito dell’interesse diretto della ricorrente®®.

E ora necessario applicare tali principi in relazione all'atto con cui la Commissione
sospende alcuni Paesi terzi dalla lista comune dell’Unione. Si & gia detto che il suddetto atto
puo qualificarsi come atto regolamentare che non richiede misure di esecuzione. Del pari, la
sua applicazione puo dirsi meramente automatica e, dunque, € ravvisabile la prima
condizione costitutiva dellinteresse diretto. Venendo invece alla seconda condizione
necessaria per integrare tale requisito, I’analisi richiede di prendere in esame, distintamente,
due ipotesi. La prima attiene al caso in cui la sospensione sia disposta solo parzialmente e, in
particolare non avvenga con riferimento ad alcune regioni o categorie di persone rispetto
alle quali, invece, permane una situazione di rischio («sospensione parziale»). La seconda
ipotesi concerne il caso in cui, nonostante il mutamento delle circostanze verificatosi in un
Paese terzo qualificato come sicuro a livello dell’'Unione, la Commissione non provveda in
alcun modo alla sospensione («mancata sospensione»).

Per quanto attiene all'ipotesi della sospensione parziale, si puo ritenere che il richiedente
proveniente da un’area geografica o appartenente a una categoria di persone per le quali non
e stata disposta la sospensione nell’atto della Commissione, abbia un interesse diretto a
impugnare l'atto. Come sopra evidenziato®’, l'illegittima qualificazione di un Paese come
sicuro, determinando l’esame della domanda del richiedente secondo la procedura
derogatoria, incide su alcuni suoi diritti fondamentali; pertanto, la mancata sospensione di

’

62. Ibi, artt. 36 e 49 bis; per una ricostruzione della vicenda, cfr. inter alia L. Hancher, ‘Pipelines are not Clementines
Challenging Directives in annulment proceedings and the requirement of ‘direct concern’: Advocate General Bobek’s Opinion
in Nord Stream 2, in EU Law Live, 2021; F. Ferri, L'impugnazione delle direttive da parte dei singoli: la rivoluzione “gentile”
dell’Avv. gen. Bobek, in Quaderni AISDUE, 2021, 1, p. 197 ss.

63. Cfr. K. Talus; A. Johnston, A legal person and the standing to challenge a directive under EU law: Nord Stream 2 AG
v European Parliament and Council of the European Union: C-348/20 P, in European Law Review, 2022, p. 809 ss.; gli A.
definiscono «formalistic» e «artificial» I'approccio adottato dal Tribunale ed evidenziano la diversita tra questo e la
soluzione adottata dalla Corte, spec. pp. 821 e 822.

64. Corte di giustizia, Nord Stream 2 c. Parlamento e Consiglio, cit., punto 75.

65. Ibid., punto 105.

66. Si colloca in tale tendenza anche l'interpretazione proposta dall’Avvocata generale Tamara Capeta sulla causa C-
555/24 P, Medel e a. c. Consiglio, 16 aprile 2026, EU:C:2026:304, punti 79 ss. relativa all'impugnazione dell’ordinanza con
cui il Tribunale ha respinto, negando la legittimazione a impugnare, il ricorso proposto da quattro associazioni di giudici
europei nei confronti della decisione con cui, nel quadro del regolamento istitutivo del dispositivo per la ripresa e resilienza,
il Consiglio ha approvato la valutazione del PNRR polacco.

67.V.supra, par. 3.
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un’area o di una categoria va a incidere sulla situazione giuridica del richiedente proveniente
da o appartenente ad essa. Richiamando per analogia la giurisprudenza Nord Stream 2, si puo
segnatamente ravvisare l'esistenza di un nesso diretto tra il richiedente e I'atto di
sospensione in ragione del fatto che quest’ultimo «rende cosi applicabile» al ricorrente un
regime procedurale particolare quale e quello connesso alla provenienza da un Paese sicuro.

Diverso - e piu problematico - e invece il caso della mancata sospensione. Al riguardo, &
necessario interrogarsi circa la percorribilita di un ricorso di annullamento da parte del
richiedente cui sia applicato il regime derogatorio connesso alla provenienza da un Paese
qualificato come sicuro dalla lista UE e di cui la Commissione non abbia disposto la
sospensione, nonostante in esso si sia verificato un mutamento di circostanze tale per cui le
condizioni di sicurezza di cui all’art. 61, par. 1, non sono piu integrate. Laddove, il suddetto
richiedente si rivolga alla Commissione chiedendo la sospensione della designazione del
proprio Paese di origine quale sicuro e questa si rifiuti, invece, di provvedere, si puo ritenere
che avverso tale rifiuto sia esperibile un ricorso di annullamento da parte del richiedente.

Questa conclusione si fonda sulle seguenti considerazioni.

In primo luogo, secondo una consolidata giurisprudenza, il rifiuto di adottare un atto
deve essere contestato mediante un ricorso di annullamento e non tramite il ricorso in
carenza di cui all'art. 265 TFUE. Quest'ultimo - su cui si tornera infra - costituisce, infatti, lo
strumento per contestare l'inerzia di un’istituzione, organo o organismo dell’'Unione; al
contrario, il rifiuto di adottare una decisione si configura come «una manifestazione di
volonta, benché negativa»©8. Piu specificatamente, la Corte e il Tribunale hanno precisato che
il rifiuto di un’istituzione dell'Unione pud essere oggetto di un ricorso d’annullamento
«allorquando 'atto che l'istituzione dell’Unione rifiuta di emanare avrebbe potuto essere
impugnato in forza di tale disposizione»®®. In tal modo, si crea un parallelismo tra
I'impugnabilita dell’atto oggetto del rifiuto e il rifiuto stesso, garantendo cosi un controllo di
legittimita su quest’'ultimo. Alla luce di tali considerazioni, si puo affermare che
I'impugnabilita dell’atto di sospensione da parte del richiedente interessato implica che la
medesima impugnabilita debba riconoscersi al rifiuto di adottarlo.

In secondo luogo, occorre rilevare che, nella giurisprudenza sopra richiamata, al
ricorrente e stata riconosciuta legittimazione a impugnare il rifiuto di un’istituzione di
provvedere mediante un atto in riferimento al quale al ricorrente era riconosciuto un
«interesse legittimo» 7%, nonché un diritto nell’ambito della procedura di adozione71. Al
contrario, in assenza di tale posizione giuridica “qualificata”, la legittimazione ad agire e stata
negata. Ad avviso di chi scrive questa circostanza non preclude, tuttavia, il riconoscimento
di locus standi al richiedente che, rivoltosi alla Commissione affinché essa sospenda il proprio
Paese di origine dalla lista comune dell’'Unione, si veda opporre un rifiuto e, cid nonostante,

68. Conclusioni dell’Avvocato generale Yyves Bot sulla causa C-63/12, Commissione europea c. Consiglio, 12
settembre 2013, EU:C:2013:547, punto 95, cui si rimanda per una compiuta analisi circa la distinzione tra ricorso in carenza
e ricorso di annullamento.

69. Inter alia Tribunale, sentenza del 22 ottobre 1996, Salt Union Ltd c. Commissione, T-330/94, EU:T:1996:154,
punto 32; ordinanza del 15 dicembre 2020, Junqueras i Vies c. Parlamento europeo, T-24 /20, EU:T:2020:601; ordinanza del
30 gennaio 2020, Lettonia c. Commissione, T-293 /18, EU:T:2020:22, punto 25.

70. Corte di giustizia, sentenza del 24 novembre 1992, Buckl e a. c. Commissione, C-15/91 e C-108/91,
EU:C:1992:454, punto 29.

71. Siv. ex multis, Corte di giustizia, sentenza del 15 dicembre 1988, Irish Cement c. Commissione, 166/86 e 220/86,
EU:C:1988:549, sul rigetto di una denuncia contro la concessione di un aiuto e sentenza del 18 novembre 2010, NDSHT c.
Commissione, C-322/09 P, EU:C:2010:70, sulla decisione di rifiuto di avviare una procedura di indagine formale in materia
di aiuti di Stato.
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a questi non sia evidentemente riconosciuta alcuna posizione giuridica nell’ambito della
procedura di sospensione. Tale conclusione si fonda sulla considerazione che laddove, nella
giurisprudenza sopra richiamata, non € stata riconosciuta legittimazione ad impugnare il
rifiuto stante I'assenza di una posizione giuridica qualificata del ricorrente nell’ambito della
procedura di adozione dell’atto, quest’ultimo costituiva un atto legislativo e la negazione del
locus standi e avvenuta alla luce dell’applicazione della formula Plaumann e, dunque,
escludendo l'esistenza di un interesse individuale del ricorrente a impugnare. Come sopra
evidenziato, invece, nell'ipotesi qui in discussione, la legittimazione a impugnare si
fonderebbe sui requisiti di cui all’art. 263, co. 4, ult. fr. e, affinché possa ravvisarsi un
interesse diretto a impugnare, e sufficiente che I'atto impugnato - e in questo caso il rifiuto
- incida sulla situazione giuridica del ricorrente. Tale incidenza & pienamente ravvisabile
nella misura in cui il rifiuto di sospendere il Paese di origine del ricorrente dalla lista
dell’'Unione implica che questi sia soggetto a una procedura derogatoria che, come visto, ne
compromette alcuni diritti fondamentali?2.

Da ultimo, €& necessario svolgere alcune precisazioni circa 'impugnabilita del rifiuto
implicito di provvedere configurabile nel silenzio dell’istituzione. Secondo una consolidata
giurisprudenza, il silenzio di un’istituzione € equiparabile a una decisione implicita
esclusivamente laddove sussistano «disposizioni espresse, che fissano un termine alla
scadenza del quale si ritiene adottata una decisione implicita e definiscono il contenuto di
tale decisione»’3. Tuttavia, il giudice dell'Unione non ha escluso, per quanto allo stadio
attuale della giurisprudenza solo in astratto, che in «circostanze specifiche» tale principio
«possa non trovare applicazione, per cui si possa eccezionalmente ritenere che il silenzio o
la mancata azione da parte dell’istituzione possa avere valore di decisione implicita di
rifiuto»74. Non puo escludersi che, stante i diritti fondamentali su cui va a incidere la mancata
adozione dell’atto di sospensione, manifestata tramite il silenzio della Commissione, il
Tribunale e la Corte non ritengano integrate proprio quelle «circostanze specifiche» in
presenza delle quali tale silenzio sia da equipararsi a una implicita decisione di rifiuto, pur
in assenza di un’espressa disposizione in tal senso.

In definitiva, si ritiene che tanto nel caso di sospensione parziale quanto in quello
mancata sospensione del Paese di origine del richiedente dalla lista comune dell’Unione,
questi sia da considerarsi direttamente interessato e sia, pertanto, legittimato a impugnare
il rifiuto, quantomeno quello esplicito, ma non puo escludersi neppure quello implicito.

72.V.supra, par. 3.

73. In tal senso, inter alia, Corte di giustizia, ordinanza del 13 dicembre 2000, Sodima c. Commissione, C-44/00 P,
EU:C:2000:686, punto 24; sentenza del 9 dicembre 2004, Commissione c. Greencore, C-123/03 P, EU:C:2004:783, punto 45;
Tribunale, ordinanze del 24 marzo 2011, Internationaler Hilfsfonds c. Commissione, T-36/10, EU:T:2011:124, punto 38, e
del 13 novembre 2012, ClientEarth e a. c. Commissione, T-278/11, EU:T:2012:593, punto 32 e del 15 dicembre 2020,
Junqueras i Vies c. Parlamento, T-24/20, EU:T:2020:601, punto 104; sentenza del 29 ottobre 2025, De Capitani c. Consiglio,
T-590/23,EU:T:2025:1001, punto 43. La suddetta equiparazione ¢ stata riconosciuta, in particolare, in forza dell’art. 8, par.
3, del regolamento (CE) n. 1049/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 maggio 2001, relativo all’accesso del
pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione (GU L 145, p. 43), in cui si prevede che,
in assenza di risposta nei termini da parte dell’istituzione a una domanda di conferma dell’accesso a un documento «la
domanda s’intende respinta».

74. Tra gli altri, Corte di giustizia, Commissione c. Greencore, cit., punto 45; Tribunale, ordinanza Junqueras i Vies c.
Parlamento, cit.,, punto 104 e sentenza De Capitani c. Consiglio, cit., punto 44.
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6.1. (segue) e per un ricorso in carenza in caso di inerzia della Commissione?

E inoltre opportuno interrogarsi circa la percorribilitd di un ulteriore strumento di
ricorso nell’ipotesi in cui la Commissione non provveda ad adottare I'atto delegato volto a
sospendere dalla lista comune dell’'Unione un Paese terzo precedentemente qualificato come
sicuro e che, tuttavia, non risponde piu alle condizioni sostanziali di sicurezza di cui all’art.
61, par. 1, del regolamento. Si tratta del gia citato ricorso in carenza, di cui all’art. 265 TFUE,
finalizzato a contestare l'illegittimita dell'inerzia di un’istituzione, nonché organo o
organismo dell’Unione che, «in violazione dei trattati», si siano astenuti dal pronunciarsi’s.

La legittimazione attiva ad agire e riconosciuta, oltre che agli Stati membri e alle
istituzioni, anche a una persona fisica o giuridica che contesti la mancata adozione «nei suoi
confronti» di un atto produttivo di effetti giuridici vincolanti. Nonostante la formulazione
letterale dell’art. 265 circoscriva la legittimazione ad agire dei privati alle sole ipotesi in cui
il ricorrente sia il potenziale destinatario dell’atto oggetto dell’omissione dell’istituzione, la
Corte € giunta a riconoscerne il locus standi nel ricorso in carenza sulla base di criteri
analoghi a quelli applicabili nel ricorso in annullamento. Tale conclusione si fonda sulla
considerazione che la «possibilita per i singoli di far valere i propri diritti non puo infatti
dipendere dall’azione o dall'inerzia dell’istituzione considerata»’¢ stante il fatto che il ricorso
di annullamento e quello in carenza costituiscono «l'espressione di uno stesso rimedio
giuridico» 77. Alla luce di tali considerazioni, si puo ritenere che il parallelismo tra le
condizioni di legittimazione ad agire dei privati di cui all’art. 265 e 263, co. 4, debba
estendersi anche all’ipotesi di legittimazione a impugnare introdotta dal Trattato di Lisbona
con riferimento agli atti regolamentari. Ne consegue che il ricorso in carenza puo
considerarsi ammissibile da parte di un privato anche laddove 'omissione abbia ad oggetto
un atto regolamentare che riguardi il ricorrente direttamente e non comporti alcuna misura
di esecuzione’s.

Occorre precisare che il ricorso in carenza e esperibile solo laddove in capo
all'istituzione in questione vi sia un obbligo di agire il cui mancato adempimento determina,
pertanto, una violazione del Trattato, come richiesto dall’art. 265 TFUE?°. Proprio alla luce
di tale considerazione, la Corte ha escluso che, laddove la Commissione abbia un margine di
discrezionalita nell’adozione di un atto delegato, possa configurarsi la violazione di un
obbligo ad agire e, dunque, la carenza8%. Nonostante cio, ad avviso di chi scrive, qualora in un
Paese terzo, gia inserito nella lista comune dell’'Unione dei Paesi sicuri, si verifichi un
mutamento delle circostanze tale per cui esso non soddisfa piu i requisiti sostanziali cui la
normativa dell’'Unione subordina la designazione di Paese sicuro, si configura un obbligo
della Commissione di sospendere la suddetta designazione, nonché quello di proporre I'atto
legislativo che ne dispone la revoca.

75. Per un inquadramento, si v. ex multis, G. Palmisano, Commento all’art. 265 TFUE, in A. Tizzano (a cura di), op. cit,,
p- 2085 ss.; A. Maffeo, Il ricorso in carenza, in R. Mastroianni (a cura di), op. cit,, p. 211 ss.

76. Corte di giustizia, sentenza del 26 novembre 1996, Port, C-68/95, EU:C:1996:452, punto 59.

77. Corte di giustizia, sentenza del 18 novembre 1970, Chevalley c. Commissione, 15/70, EU:C:1970:95, punto 6.

78. In tal senso, si v. le conclusioni dell’Avvocato generale Michal Bobek, Bionorica c. Commissione, C-596/15 P e
C-597/15 P, EU:C:2017:297, punti 111 ss.

79. Inter alia, Tribunale, sentenza del 24 gennaio 1995, Ladbroke c. Commissione, T-74 /92, EU:T:1995:10, punto 39;
ordinanza del 6 luglio 1998, Goldstein c. Commissione, T-286/97, EU:T:1998:150, punto 24.

80. Corte di giustizia, sentenza del 5 settembre 2023, Parlamento c. Commissione, C-173 /21, EU:C:2023:625, punto
70.
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Preme rilevare al riguardo che il regolamento pone in capo alla Commissione una
duplice tipologia di obblighi. In primo luogo, dall’art. 63, par. 1 si ricava un obbligo - che
trova riscontro nel considerando n. 8281 — di riesaminare la situazione presente nei Paesi
qualificati come sicuri cui consegue, in caso di significativo cambiamento della situazione
esistente nel Paese terzo qualificato come sicuro a livello UE, I'obbligo di procedere a una
valutazione circostanziata circa il rispetto cui I’art. 61, par. 1, subordina la qualificazione di
Paese sicuro®2. In secondo luogo, il regolamento procedure dispone che, se la Commissione
«ritiene» che le condizioni per la designazione di Paese sicuro non siano piu rispettate in
relazione alla totalita del Paese in questione oppure a determinate parti del suo territorio o
a categorie di persone chiaramente identificabili in esso, essa abbia I'obbligo di adottare un
atto delegato volto a sospendere la designazione, rispettivamente, totale o parziale, del Paese
quale sicuro a livello UE®3. All'adozione dell’atto delegato consegue un ulteriore obbligo,
strettamente connesso a quello appena richiamato, e consistente nella presentazione di una
proposta di atto legislativo volto a revocare la designazione del Paese terzo quale Paese, in
tutto o in parte, sicuro®4. Si noti che se la formulazione della disposizione designa un chiaro
obbligo di presentare la proposta di atto legislativo in seguito all’atto delegato, 'adozione di
quest’ultimo e invece subordinata a una valutazione della Commissione («se ritiene») circa il
permanere delle condizioni di designazione di cui all’art. 61, par. 185, E, tuttavia, necessario
rilevare che I'esame de qua ha natura strettamente tecnica. Come gia sopra richiamato,
infatti, la qualificazione di un Paese come sicuro presuppone una valutazione meramente
tecnica da esercitarsi entro i confini chiaramente definiti dall’art. 61, par. 1, del regolamento
procedure e che, pertanto, non lascia alcun margine di discrezionalita politica rispetto alla
sua designazione e, per quanto qui rileva, alla sua sospensione e revoca.

In conclusione, laddove un Paese cessi di rispondere ai requisiti cui il diritto UE
subordina la sua qualificazione come Paese sicuro, tanto l'inerzia della Commissione di
provvedere all’adozione dell’atto delegato che ne dispone la sospensione quale Paese sicuro
quanto quella di proporre 'atto legislativo di revoca della stessa sono censurabili in sede di
ricorso in carenza. Tuttavia, il richiamato parallelismo tra i requisiti di locus standi del
privato nel ricorso di annullamento e in quello in carenza implica che il richiedente
interessato dal permanere della designazione sara legittimato a contestare solo la mancata

81. Regolamento procedure, Preambolo, considerando n. 82: «La Commissione dovrebbe riesaminare, assistita
dall’Agenzia per l'asilo, la situazione nei Paesi terzi designati [...] Paesi di origine sicuri a livello dell'Unione»; con specifico
riferimento alla situazione dei Paesi candidati all’adesione, si veda anche il considerando n. 9 del regolamento 464/2026:
«Per agevolare I'attuazione uniforme del presente regolamento e garantire la certezza del diritto, la Commissione dovrebbe
monitorare costantemente la situazione nei Paesi candidati» (corsivo aggiunto).

82. Regolamento procedure, art. 63, par. 1: «In caso di cambiamento significativo della situazione in un Paese terzo
designato Paese terzo sicuro o Paese di origine sicuro a livello dell'Unione, la Commissione esegue una valutazione
circostanziata del rispetto da parte di tale Paese terzo delle condizioni di cui all'articolo 59 o 61 e, se ritiene che tali
condizioni non siano piu soddisfatte, in tutto o in parte» (corsivo aggiunto).

83. Ibid., art. 63, par. 1, lett. a) e b).

84. Ibid., art. 63, par. 3: «Qualora abbia adottato un atto delegato in conformita del paragrafo 1, lettera a) o b), che
sospende la designazione di un Paese terzo come Paese terzo sicuro o Paese di origine sicuro a livello dell’'Unione per la
totalita o per tutte o determinate parti del territorio di tale Paese terzo o per tutte le categorie di persone in tale Paese terzo
o per categorie chiaramente identificabili, entro tre mesi dalla data di adozione di tale atto delegato la Commissione
presenta, secondo la procedura legislativa ordinaria, una proposta volta a [...]».

85. Si veda anche il considerando n. 20 del regolamento 2026 /464: «Inoltre, il regolamento (UE) 2024 /1348 prevede
che la Commissione debba sospendere, mediante un atto delegato, la designazione di un Paese terzo come Paese terzo sicuro
o Paese di origine sicuro a livello dell’'Unione in caso di significativo deterioramento della situazione in tale Paese» (corsivo
aggiunto).
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adozione dell’atto delegato di sospensione. Quest’'ultimo, infatti, si configura come un atto
regolamentare che non necessita di misure di esecuzione e che, come sopra illustrato,
sarebbe pertanto impugnabile in sede di ricorso di annullamento. Per la medesima ragione
deve, invece, escludersi una legittimazione da parte del richiedente a impugnare la mancata
presentazione della proposta di atto legislativo.

Dal punto di vista procedurale, I’esperibilita del ricorso presuppone che all’istituzione
interessata sia previamente richiesto di agire permettendole, in tal modo, di porre fine alla
carenza, adottando I'atto oggetto dell’istanza del ricorrente86. Solo qualora, decorsi due mesi
dalla richiesta di agire, 'istituzione non abbia preso posizione, il ricorso sara esperibile,
entro un successivo termine di due mesi. Nonostante il Trattato non preveda un termine
entro il quale I'interessato deve contestare la carenza, la Corte ha riconosciuto che, alla luce
di ragioni di certezza del diritto e di «continuita dell'azione» delle istituzioni, la richiesta di
agire deve avvenire entro «un termine ragionevole» 87 la cui declinazione in concreto
dipendera pertanto dalle circostanze del caso di specie®8. Il Trattato non prevede neppure
particolari formalita per l'atto con cui e presentata la richiesta di agire; al riguardo, la
giurisprudenza ha precisato che la messa in mora deve risultare sufficientemente chiara e
precisa da permettere all’istituzione cui e destinata di individuare il contenuto del
provvedimento richiesto®?. La suddetta necessita si ricollega, infatti, alla circostanza che, in
caso di accoglimento del ricorso, il giudice dell'Unione si limita ad accertare la carenza
dell’istituzione; spettera, invece, a quest’ultima adottare i provvedimenti resi necessari
dall’esecuzione della sentenza (art. 266 TFUE).

7. Il controllo di legittimita sulla lista UE (promosso da parte) dei giudici nazionali: verso una
nuova stagione del rinvio pregiudiziale di validita

La circostanza che, in forza del nuovo regolamento procedure, i Paesi sicuri siano
designati a livello dell'Unione, attraverso un atto legislativo, va a modificare
significativamente la configurazione del sindacato dei giudici nazionali nei confronti della
suddetta designazione.

Quanto sopra richiamato circa la competenza esclusiva della Corte a pronunciarsi sulle
questioni di legittimita degli atti di diritto dell’'Unione trova riscontro nel considerando n. 5
del regolamento 2026/464 che ha definito la lista. Riferendosi esplicitamente alla
designazione comune dei Paesi sicuri, esso specifica che «I’obiettivo principale» del sindacato
giurisdizionale relativo all’applicazione dell’istituto del Paese sicuro «dovrebbe» essere la
valutazione delle prove concernenti la situazione individuale del richiedente che giustificano
'applicabilita di tale concetto nei suoi confronti. In tal modo, il considerando individua il
focus «principale» (ma non esclusivo) del sindacato del giudice nazionale nella valutazione
relativa al singolo richiedente, circoscrivendo (ma non escludendo) il controllo sulla
legittimita della designazione. Tale limitazione € motivata dalla circostanza che - prosegue
il considerando - «[c]onformemente ai trattati, la Corte di giustizia dell'Unione europea &

86. In tal senso, v. A. Maffeo, op. cit., p. 216.

87. Corte di giustizia, sentenza del 25 settembre 2003, Schliisselverlag S Moser e a. c. Commissione, C-170/02 P,
EU:C:2003:501, punto 36.

88. In tal senso A. Maffeo, op. cit., p. 216.

89. Cfr., inter alia, Tribunale, ordinanze del 22 ottobre 2014, Arvanitis e Déligéorgi c. Parlamento et al., T-350/14,
EU:T:2014:922, punto 12 e del 26 ottobre 2016, Edeka-Handelsgesellschaft Hessenring mbH c. Commissione, T-611/15,
EU:T:2016:643, punto 69).
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competente a pronunciarsi in merito a eventuali dubbi circa la validita della designazione di
un Paese terzo come Paese di origine sicuro a livello dell’'Unione».

Quanto specificato nel considerando qui citato non costituisce altro che il precipitato
della giurisprudenza Foto-Frost. Proprio tale giurisprudenza peraltro consente di precisare
le modalita in cui si configura il sindacato del giudice nazionale nei confronti della
qualificazione di sicurezza operata tramite la lista comune dell’'Unione. Si tratta di un
controllo giurisdizionale che, certamente, assume una declinazione diversa rispetto a quello
da esercitarsi con riguardo alla designazione nazionale, ma esso € tutt’altro che precluso. Cio
che & impedito al giudice nazionale é dichiarare direttamente l'invalidita della designazione.
Al contrario, come emerge in Foto-Frost, i giudici nazionali «possono esaminare la validita di
un atto comunitario»®?, tanto che, laddove ritengano infondati i motivi di invalidita, hanno il
potere di respingerli e concludere nel senso della validita dell’atto.

A questo punto dell’analisi, & necessario leggere questa giurisprudenza alla luce della
portata del sindacato giurisdizionale delineato dalla Corte in CV e Alace: in tali pronunce, la
Corte ha definito che il diritto alla tutela giurisdizionale effettiva implica il dovere del giudice
nazionale di rilevare la violazione delle condizioni, sostanziali e procedurali, cui il diritto UE
subordina la designazione dei Paesi sicuri. Una lettura combinata della giurisprudenza Foto-
Frost e CV/Alace implica che il giudice, davanti al quale € impugnata la decisione di rigetto
della domanda di protezione internazionale di un richiedente proveniente da un Paese
sicuro, deve esaminare la validita della designazione operata dalla lista e, in particolare, la
sua conformita ai requisiti previsti dal diritto UE. E, ancora, tale esame deve avvenire
secondo le modalita precisate in Alace con riguardo segnatamente alla fruibilita di ulteriori
fonti autonomamente raccolte dal giudice.

In altre parole, la portata del sindacato del giudice nazionale sulla lista comune
dell’'Unione non si discosta da quello operante rispetto alla designazione nazionale. Cio che
cambia - in modo certamente significativo - e I'esito di tale sindacato: non I'immediato e
diretto accertamento dell’illegittimita, bensi il necessario coinvolgimento della Corte di
giustizia che laddove, in seguito al rinvio pregiudiziale di validita, riscontri l'invalidita
ravvisata dal giudice nazionale, pronuncera l'illegittimita erga omnes della designazione in
questione.

Sono gia state richiamate le ragioni che hanno condotto la Corte a riconoscersi in via
esclusiva la competenza a dichiarare I'invalidita di un atto dell’'Unione. Il caso qui in esame
costituisce paradigmatica espressione della ratio del principio Foto-Frost a fronte
dell’esigenza, «particolarmente imperiosa» quando e in discussione la validita di un atto, di
assicurare uniforme applicazione del diritto dell'Unione. Una soluzione contraria, volta a
riconoscere al giudice nazionale il potere di dichiarare l'invalidita di un atto dell’UE e,
dunque, la sua inapplicabilita pur limitatamente al caso di specie, andrebbe infatti a
compromettere I'uniforme applicazione del concetto di paese sicuro, perseguita attraverso
la predisposizione di una lista comune dell’'Unione di Paesi sicuri®l. In particolare, la suddetta
soluzione permetterebbe che, in casi analoghi, continui a trovare applicazione una disciplina
fondata su una designazione illegittima precludendo cosi di ripristinare la legalita violata
dell’'ordinamento dell’'Unione e, segnatamente di assicurare tutela ai diritti fondamentali dei
richiedenti - ugualmente interessati dalla qualificazione in questione - su cui la suddetta
illegittimita va ad incidere. Peraltro, secondo un consolidato principio giurisprudenziale,
I'accertamento dell’invalidita ad opera della Corte, all’esito di un rinvio di validita avra la

90. Corte di giustizia, sentenza Foto-Frost, cit.,, punto 14 (corsivo aggiunto).
91 Regolamento procedure, Preambolo, considerando n. 81; regolamento 2026/464, Preambolo, considerando n. 2.
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conseguenza di determinare in capo al legislatore dell’'Unione «l’obbligo di adottare i
provvedimenti necessari per porre rimedio all’illegittimita accertata»?2. Tale obbligo puo
assumere una portata estremamente rilevante nel caso qui in esame; si pensi, a titolo
meramente esemplificativo, alle ipotesi in cui l'illegittimita accertata attenga all’assenza di
trasparenza sulle fonti alla base della designazione o alla mancata previsione di eccezioni
territoriali e/o soggettive in relazione alla designazione di taluni Paesi qualificati come
sicuri.

Da ultimo, € necessario precisare il contenuto del quesito di validita qui prospettato.
Esso ha ad oggetto l'inclusione nell’allegato II al regolamento procedure di un determinato
Paese e puo riguardare, innanzitutto, aspetti procedurali, quali in particolare la violazione
del principio di trasparenza delle fonti. L’invalidita puo inoltre concernere profili sostanziali
della qualificazione e, in particolare, la circostanza che I'intero Paese o parte di esso?3 non
risponda o, in seguito a un mutamento della situazione ivi esistente, non risponda piu ai
requisiti di sicurezza previsti dall’art. 61, par. 1. A tale ipotesi sono altresi riconducibili i casi,
sopra richiamati, di sospensione parziale o mancata sospensione di un Paese dalla lista
attraverso l'atto delegato della Commissione. Tali situazioni corrispondono, infatti, al
mantenimento nell’allegato di un Paese terzo nonostante questi, a fronte di un cambiamento
delle circostanze, non integri piu i requisiti di sicurezza definiti dal regolamento. Sara, in
particolare, il permanere della designazione nell’allegato - e non l'atto delegato in sé - ad
assumere rilevanza nell’ambito del procedimento nazionale a quo, avendo questo ad oggetto
I'impugnazione della decisione di diniego della domanda del richiedente proveniente dal
Paese terzo che continua, illegittimamente, a essere qualificato come sicuro nella lista
comune.

La circostanza che la designazione rispetto alla quale il giudice nazionale ravvisa uno o
piu profili di invalidita sia contenuta in un atto legislativo (I'allegato II al regolamento
procedure) implica che il parametro di validita non possa essere individuato nelle
disposizioni dello stesso regolamento concernenti il concetto di Paese sicuro poiché queste
costituiscono disposizioni pari-ordinate. Occorrera quindi richiamare, quali parametri di
validita, le norme di rango primario rispetto alle quali l'individuazione, ad opera
dell’allegato, di un Paese terzo quale totalmente o parzialmente sicuro, risulta illegittima. In
particolare, alla luce di quanto sopra richiamato circa I'impatto dell’illegittimita della
designazione rispetto ai diritti fondamentali del richiedente, i suddetti parametri sono da
rintracciare innanzitutto nell’art. 47 della Carta, ma anche nel diritto di asilo (art. 18 della
Carta), nel principio di non refoulement (art. 19, par. 2, della Carta e art. 78 TFUE) e nel
divieto di tortura e trattamenti inumani e degradanti (art. 4 della Carta). Occorre, inoltre,
precisare la rilevanza dei vincoli promananti dalla Convenzione di Ginevra, la quale viene a
configurarsi come una sorta di parametro interposto per valutare la conformita del diritto
derivato. Come infatti precisato dalla Corte, nonostante I'Unione non sia parte della
Convenzione di Ginevra, I'art. 78 TFUE e l'art. 18 della Carta impongono ad essa di
rispettarne le norme. Ne consegue che il giudice dell’'Unione «e competente ad esaminare la
validita» di una disposizione di diritto derivato «alla luce dell’articolo 78, paragrafo 1, TFUE
e dell’articolo 18 della Carta e, nel quadro di tale esame, a verificare se queste disposizioni

92. Ex multis, Corte di giustizia, sentenza del 28 gennaio 2016, CM Eurologistik e GLS, C-283/14 e C-284/14,
EU:C:2016:57, punto 48; sul tema, si v. amplius, N. Lazzerini, Le conseguenze giuridiche per le istituzioni dell'Unione europea
dell’accertamento dell’illegittimita dei propri atti, Torino, 2025.

93. Ci si riferisce all'ipotesi in cui l'illegittimita derivi dalla mancata esclusione, in sede di designazione, di
determinate parti di territorio o di categorie di persone chiaramente identificabili.
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[...] possano essere interpretate in un senso che rispetti il livello di protezione garantito dalle
norme della Convenzione di Ginevra»®4.

Benché piu difficile da configurarsi in concreto sotto il profilo della rilevanza, non &
neppure da escludersi che nell’ambito di un procedimento nazionale sia messa in
discussione la validita dell’atto di sospensione della Commissione. In tal caso, oltre ai
parametri di diritto primario, si affiancheranno le pertinenti previsioni del regolamento
procedure, costituendo queste disposizioni di natura legislativa e, dunque, di rango
sovraordinato rispetto all’atto delegato e cui l'esercizio della delega da parte della
Commissione deve risultare conforme?>.

7.1. (segue) e di feconde prospettive di dialogo tra le Corti

La questione qui in esame impone, infine, di richiamare anche il ruolo che la Corte
costituzionale assume nel nuovo quadro normativo.

Come noto, la giurisprudenza costituzionale relativa ai rapporti tra ordinamento
dell’'Unione e ordinamento nazionale ha conosciuto negli ultimi anni una significativa
evoluzione. La Corte costituzionale, infatti, ha evidenziato la necessita di superare
'approccio elaborato nella sentenza Granital che, basandosi su una concezione rigidamente
dualista tra gli ambiti di competenza del diritto interno e di quello dell'Unione, lasciava
esclusivamente ai giudici comuni, in dialogo con la Corte di giustizia, il compito di risolvere i
contrasti tra 'uno e I'altro, segnatamente attraverso il rimedio della non applicazione della
norma interna contrastante con il diritto UE. Successivamente, il Giudice delle leggi ha invece
riconosciuto la propria competenza a pronunciarsi sia, a partire dalla sentenza n. 269 del
2017, nell’ipotesi di conflitto tra la norma interna e un diritto fondamentale tutelato tanto
dalla Carta che dalla Costituzione che, piu recentemente con la pronuncia n. 181 del 2024,
anche nelle situazioni in cui il contrasto assuma un «tono costituzionale»°¢. La Corte

94. Corte di giustizia, sentenza del 14 maggio 2019, M. (Révocation du statut de réfugié), C-391/16, C-77/17 e C-
78/17,EU:C:2019:403, punto 75.

95. Rileveranno, in particolare, oltre all’art. 61, parr. 1 e 2, I'art. 63 che disciplina la sospensione della designazione
del Paese precedentemente qualificato come sicuro a livello comune dell’'Unione e 'art. 74 che conferisce alla Commissione
il potere delegato in questione.

96. Sul complesso tema della c.d. doppia pregiudizialita, cfr. ex multis, C. Amalfitano, Il dialogo tra giudice comune,
Corte di giustizia e Corte costituzionale dopo l'obiter dictum della sentenza n. 269/2017, in Osservatorio sulle fonti, 2019, p. 1
ss.; A. Cardone, Dalla doppia pregiudizialita al parametro di costituzionalita: il nuovo ruolo della giustizia costituzionale
accentrata nel contesto dell’integrazione europea, in Osservatorio sulle fonti, 2020, p. 1 ss.; N. Lazzerini, Dual Preliminarity
Within the Scope of the EU Charter of Fundamental Rights in the Light of Order 182/2020 of the Italian Constitutional Court,
in European Papers, 2020, p. 1463 ss.; F. Spitaleri, Doppia pregiudizialita e concorso di rimedi per la tutela dei diritti
fondamentali, in 1l Diritto dell’'Unione europea, 2020, p. 729 ss.; G. Tesauro, P. De Pasquale, La doppia pregiudizialita, in F.
Ferrario, C. lannone (a cura di), Il rinvio pregiudiziale, Torino, 2020, p. 294 ss.; A. Ruggieri, Il giudice e la “doppia
pregiudizialita”: istruzioni per I'uso, in Federalismi, 2021, p. 211 ss.; sugli sviluppi piu recenti, in seguito alla sentenza n. 181
del 2024, v. inter alia, C. Amalfitano, Tutto cambia perché nulla cambi? L’incerto superamento del modello Granital, in
Osservatorio sulle fonti, 2025, p. 24 ss.; P. De Pasquale, Il primato del diritto dell’'Unione europea tra giudice comune e Corte
costituzionale, in Unione europea e diritti, 2025; R. Mastroianni, La sentenza della Corte costituzionale n. 181 del 2024 in tema
di rapporti tra ordinamenti, ovvero la scomparsa dell’articolo 11 della Costituzione, in Quaderni AISDUE, 2025; 1d., Un anno
di “tono costituzionale”: alcune riflessioni sulla giurisprudenza costituzionale successiva alla sentenza n. 181 del 2024 in tema
di rapporti tra ordinamenti, in Osservatorio sulle fonti, 2025, p. 582 ss.; M. Parodi, La Corte costituzionale si pronuncia
(ancora) sulla questione di genere nell’ordinamento del personale del corpo di polizia penitenziaria e coglie I'occasione per
ritornare sul tema della disapplicazione, in Osservatorio sulle fonti, 2025, p.148 ss.; C. Amalfitano, S. Barbieri, Da Granital al
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costituzionale e cosi approdata a un approccio basato su un’integrazione tra gli ordinamenti
e «un concorso di rimedi giurisdizionali» °7 interconnessi nell’ambito di uno «spazio
costituzionale comune»?8. Essa, infatti, lascia ai giudici comuni l'individuazione del «rimedio
piu appropriato» tra la disapplicazione della norma interna, eventualmente in seguito a un
rinvio pregiudiziale, e la questione di legittimita costituzionale. Al tempo stesso, la Corte
costituzionale pare aver - quantomeno - incentivato quest’ultima soluzione, in ragione del
«surplus di garanzia al primato» connesso al valore erga omnes della pronuncia con cui essa
dichiara lillegittimita costituzionale della norma interna per contrasto con il diritto
dell’'Unione. Tuttavia, pare condivisibile ritenere che questo surplus possa aversi solo
quando la questione di legittimita costituzionale non opera quale alternativa, bensi si
accompagna alla disapplicazione e all’eventuale rinvio pregiudiziale °°. Si tratta di una
soluzione che, fermi restando i profili di rilevanza della questione di legittimita
costituzionale, € stata accolta dalla stessa Corte costituzionale nella sentenza n. 15 del 2024,
pur in relazione a un contesto molto specifico che, tuttavia, meriterebbe di essere
ulteriormente valorizzato100,

Le complesse problematiche qui brevemente accennate sono gia emerse - pur solo in
via teorica - in relazione all’articolato contenzioso giurisprudenziale sviluppatosi
nell’ordinamento italiano in relazione ai Paesi sicuri e dunque, in un quadro normativo in cui
veniva in rilievo solo la designazione a livello nazionale0Z, In tale contesto, si era evidenziata
I'opportunita di privilegiare la via della disapplicazione e del rinvio pregiudiziale in ragione
del fatto che in relazione a un istituto, quale quello del Paese sicuro, disciplinato dal diritto
dell’'Unione, pare necessario dare priorita a una pronuncia della Corte di giustizia che, con il
suo valore erga omnes in tutti gli Stati membri, assicura l'uniforme interpretazione
dellistituto in questionel02. Il “percorso comunitario” non preclude che, successivamente,
sia posta una questione di legittimita costituzionale per “accompagnare” la disapplicazione,
ma anche per richiedere una pronuncia del Giudice delle leggi in relazione a eventuali
ulteriori elementi di contraddittorieta tra l'istituto in questione e i rilevanti principi
dell’ordinamento costituzionale, quali il diritto di asilo, il diritto alla liberta personale e il
diritto di difesal03.

Queste considerazioni mantengono la loro validita anche nell’ambito del quadro
normativo definito dal regolamento procedure, ma solo con riguardo alla designazione

“tono costituzionale”: l'interpretazione conforme del diritto nazionale al diritto UE, in Rivista del contenzioso europeo,
fascicolo speciale, 2025; V. Capuano, C. Schepisi, Primato del diritto dell’'Unione europea, giudice nazionale e dialogo con le
Corti: quali nuovi equilibri?, in Eurojus, fascicolo speciale, 2025.

97. Corte cost, sentenza del 21 febbraio 2019, n. 20.

98. Corte cost., sentenza del 24 febbraio 2026, n. 71, punto 7.1; al riguardo, v. P. De Pasquale, La sentenza 71/2026
della Consulta e lo spazio costituzionale europeo, in Federalismi, 2026.

99. R. Mastroianni, Un anno di “tono costituzionale”, op. cit., spec. p. 611.

100. Al riguardo v. C. Favilli, La possibile convivenza tra disapplicazione e questione di legittimita costituzionale dopo
la sentenza n. 15 del 2024 del Giudice delle leggi, in Rivista del contenzioso europeo, 2024, p. 35 ss.; v. anche F. Donati, Quale
ruolo per il “modello Granital” nella definizione dei rapporti tra diritto interno e diritto dell’Unione europea?, in V. Capuano,
C. Schepisi, op. cit,, p. 16 ss., spec. p. 31 ss.

101. Riguardo a questo contenzioso e al tema del dialogo tra le Corti sorto al riguardo, si rimanda inter alia a C.
Favilli, L. Marin, op. cit.

102. Ibid, p. 56.

103. In tal senso, ci si permette di rinviare a M. Ferri, M. Patrin, The safe country of origin’s legal saga in Alace and
Canpelli: A roadmap for the future rather than a groundbreaking judgment. Joined Cases C-758/24 and C-759/24, Alace and
Canpelli, Judgment of the Court (Grand Chamber) of 1 August 2025, EU:C:2025:591, in Common Market Law Review, 2026 (in
corso di pubblicazione).
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operata a livello nazionale. Le suddette valutazioni richiedono invece un ripensamento in
relazione alla qualificazione svolta a livello dell’'Unione.

E certamente ben possibile che, laddove la lista comune UE sui Paesi sicuri sia in
contrasto con i requisiti, sostanziali e procedurali, cui il diritto dell’'Unione subordina tale
designazione, essa presenti anche profili di contrarieta con diritti di portata costituzionale.
Ciononostante, la competenza esclusiva della Corte di giustizia a pronunciarsi sull’invalidita
del diritto dell’'Unione impone di ritenere che, in tale caso, il giudice nazionale abbia I'obbligo
di rivolgersi, in via prioritaria, al giudice dell’'Unione. In altre parole, nell'ipotesi qui in esame,
la scelta che la recente giurisprudenza costituzionale lascia al giudice comune tra via interna
e via comunitaria viene meno, imponendogli di percorrere la seconda.

Tale soluzione si fonda su considerazioni promananti, prima di tutto, dalla sistematica
delle fonti e dei rapporti tra ordinamenti. Nello scenario qui prospettato, la questione in
gioco implica, innanzitutto, una contrarieta tra un atto di diritto derivato (il regolamento che
adotta la lista) e il diritto primario dell’'Unione la cui soluzione spetta, pertanto, alla Corte di
giustizia in quanto, come riconosciuto dalla stessa Corte costituzionale, garante
dell'uniforme applicazione del diritto UE e - si aggiunge - della sua legittimita. Il contesto
qui in esame e, evidentemente, ben diverso da quello in cui e stata elaborata la
giurisprudenza costituzionale sopra brevemente rievocata in cui, invece, l'origine del
conflitto € da ravvisarsi in una norma interna che, appunto, risulta in contrasto sia con una
norma di diritto primario dell’'Unione che con un principio costituzionale.

Al tempo stesso, come gia richiamato, € possibile che il giudice ordinario ravvisi degli
aspetti in relazione ai quali la designazione operata tramite la lista comune dell’Unione, oltre
a risultare illegittima dal punto di vista del diritto UE, ponga anche dei profili di contrarieta
con il diritto costituzionale. Anche in questo caso, il «concorso di rimedi» prospettato dalla
Corte costituzionale & possibile, ma assume una configurazione del tutto diversa. Esso,
infatti, non risulta finalizzato a espungere dall’ordinamento interno la norma nazionale in
contrasto con il diritto UE, bensi ad accertare se, anche dopo la pronuncia della Corte di
giustizia, permangono dei profili di contrarieta tra la disposizione di diritto UE e
I'ordinamento costituzionale. Non si pud peraltro del tutto escludere, quantomeno in
astratto, che tale contrarieta sorga proprio in ragione della soluzione data dal giudice
dell’Unione al quesito di validita sollevato dal giudice nazionale. A tal riguardo, occorre in
particolare ricordare il c.d. principio di conservazione degli atti dell’'Unione che, imponendo
alla Corte di giustizia di pronunciare l'invalidita della disposizione di diritto derivato solo in
ipotesi di extrema ratiol%4, la conduca a un’interpretazione delle norme di diritto derivato e,
in particolare delle condizioni di designazione dei Paesi sicuri che, per un verso, essa ritiene
compatibile con le norme di diritto primario dell’'Unione e, per altro verso, risulti tale da
escludere I'invalidita della designazione operata tramite la lista comune dell’'Unione. Una tale
soluzione, pero, ben potrebbe porre dei problemi di compatibilita con il diritto costituzionale
e, quindi, indurre il giudice nazionale a rivolgersi alla Corte costituzionale. Si tratta, pertanto,
dell'ipotesi estrema in cui il Giudice delle leggi sarebbe sollecitato ad attivare i c.d.
controlimiti i quali, in una prospettiva improntata alla leale cooperazione, dovrebbero

104. Si v. ex multis, Corte di giustizia, sentenza M., cit,, punto 77: «occorre ricordare che, secondo un principio
ermeneutico generale, un atto dell’'Unione dev’essere interpretato, nei limiti del possibile, in modo da non inficiare la sua
validita e in conformita con il diritto primario nel suo complesso e, in particolare, con le disposizioni della Carta [...] Pertanto,
quando un testo del diritto derivato dell'Unione ammette pil di un’'interpretazione, si deve dare la preferenza a quella che
rende la disposizione conforme al diritto primario rispetto a quella che porti a constatarne I'incompatibilita con lo stesso».
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tuttavia costituire «una opzione nucleare da evitare a tutti i costi» 195, Pertanto, in tale
scenario e del tutto auspicabile che la Corte costituzionale sollevi, a sua volta, un rinvio
pregiudiziale al fine di promuovere un dialogo con la Corte di giustizia, auspicando un
ripensamento della soluzione da questa adottata in relazione al quesito di validita
originariamente postole dal giudice del rinvio e risolto, invece, in via interpretativa
escludendo profili di contraddittorieta con il diritto primario dell’'Unione. La Corte
costituzionale potrebbe in particolare sollecitare il giudice dell’'Unione a (ri)considerare la
validita del diritto derivato, certamente alla luce del diritto primario dell’'Unione, ma
nutrendo quest’ultimo delle tradizioni costituzionali degli Stati membri e, in particolare della
propria tradizione costituzionale in materia di diritto di asilo. Non si dimentichi, infatti, che
i diritti fondamentali risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri
«fanno parte del diritto dell'Unione come principi generali» (art. 6 TUE) e che la Corte di
giustizia & tenuta a interpretare i diritti della Carta «in armonia» con tali tradizioni
costituzionali comuni (art. 52, par. 4, della Carta). Lo scenario qui prospettato permetterebbe
cosi di superare la logica conflittuale dei controlimiti e addivenire invece a soluzioni
“armoniche” in cui l'interpretazione del diritto primario dell’'Unione - quale parametro di
validita del diritto derivato, e in particolare della disciplina del Paese sicuro - si alimenta dei
principi costituzionali in materia di asilo. Portando questi ultimi all’attenzione della Corte di
giustizia, la Corte costituzionale si farebbe cosi promotrice dell’autentica realizzazione di
uno «spazio costituzionale comune» europeo, frutto di un dialogo fecondo con il giudice
dell’Unione.

Nel quadro qui delineato, tuttavia, il coinvolgimento della Corte costituzionale potrebbe
essere solo successivo (ed eventuale) rispetto alla pronuncia della Corte di giustizia che ha
escluso 'invalidita dell’atto.

Non pare infatti potersi immaginare che il giudice comune sollevi prioritariamente una
questione di legittimita costituzionale in cui prospetti, oltre a tale illegittimita, I'invalidita
della lista UE, e lasci cosi al Giudice delle leggi la prerogativa di sollevare un rinvio
pregiudiziale di validita. Benché in tale scenario sarebbe auspicabile - se non obbligatorio -
un rinvio pregiudiziale ad opera della Corte costituzionale, il suo previo coinvolgimento non
e condivisibile. Esso risulterebbe, infatti, in contrasto con l'obbligo di ogni organo
giurisdizionale nazionale, a prescindere dal grado, di sollevare un rinvio pregiudiziale
laddove ravvisi un’invalidita di un atto di diritto dell’'Unionel%. Come richiamato, I'obbligo
di rinvio a fronte di un dubbio sulla validita si fonda sulla natura «particolarmente
imperiosa» della necessita di garantire I'uniformita del diritto dell’'Unione, la cui assenza
andrebbe a compromettere I'unita dell’'ordinamento giuridico dell’'Unione e la certezza del
diritto. Tali considerazioni rendono il rinvio non solo necessario, ma anche indifferibile, pena
un pregiudizio nei confronti di tali esigenze a fondamento dell’ordinamento dell’'Unione. Se
in relazione al rinvio di interpretazione si ammette la possibilita che un giudice nazionale,
non di ultima istanza, giunga a un’interpretazione errata del diritto UE che sara poi “sanata”,
eventualmente in seguito a un rinvio di interpretazione, dalla giurisdizione di grado
superiore, quando e in gioco l'illegittimita di un atto di diritto derivato, tale rischio non &,
invece, in alcun caso ammissibile. Il dubbio circa la validita deve essere immediatamente

105. G. Di Federico, Identita nazionale e controlimiti: l'inapplicabilita della ‘regola Taricco’ nell'ordinamento italiano
e il mancato ricorso (per ora) all’art. 4, par. 2, TUE, in Federalismi, 2019 p. 3.

106. Siv.inoltre Corte di giustizia, sentenza del 22 giugno 2010, Melki e Abdeli,C-188/10 e C-189/10, EU:C:2010:363,
punti 54-55; qui, la Corte ha evidenziato che il prioritario controllo di legittimita costituzionale potrebbe privare la Corte
di giustizia della possibilita di procedere a esaminare la validita di un atto di diritto derivato dell'Unione.
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portato all’attenzione della Corte di giustizia per permetterle, laddove confermato, di
ravvisare l'illegittimita dell’atto dell’'Unione precludendone, con effetti erga omnes in tutti gli
Stati membri, 'applicabilita.

Rileva al riguardo richiamare anche quanto statuito dalla Corte di giustizia in relazione
alle misure cautelari che il giudice nazionale pud disporre sospendendo I'’esecuzione di un
provvedimento amministrativo nazionale basato su un atto di diritto dell’'Unione rispetto
alla cui validita il giudice nutra delle riserve. In tal caso, se e da un lato ammessa 'adozione
di provvedimenti cautelari essa e, d’altra parte, subordinata alla presenza di determinate
condizioni. Tra queste, vi & la circostanza che sia il giudice nazionale a «provvede][re]
direttamente» 197 a sollevare il rinvio pregiudiziale. Cio in ragione del fatto che la misura
cautelare é consentita e si giustifica «solo» in vista di una possibile dichiarazione di invalidita
ad opera della Corte; ne consegue che la suddetta misura deve avere carattere provvisorio e
risultare strettamente funzionale al rinvio pregiudiziale. Se ne deduce che al dubbio di
validita del giudice comune deve seguire, in modo diretto e senza soluzione di continuita, la
proposizione del rinvio.

8. Osservazioni conclusive

Nell'ambito del nuovo regolamento procedure, il sindacato giurisdizionale sulla
designazione dei Paesi sicuri si colloca al crocevia tra alcuni importanti approdi, cui la Corte
di giustizia era giunta in vigenza della precedente direttiva, e significativi cambiamenti.

In relazione al primo aspetto, resta fermo innanzitutto quanto statuito dalla Corte circa
la necessita di assicurare il suddetto sindacato, quale strumento connaturato al diritto alla
tutela giurisdizionale effettiva, nonché agli altri diritti fondamentali su cui il regime di esame
della domanda del richiedente proveniente da un Paese, illegittimamente qualificato come
sicuro, va ad incidere. Mantiene, inoltre, immutata la propria valenza la giurisprudenza CV e
Alace circa la configurazione e la portata del controllo giurisdizionale direttamente
esperibile da parte del giudice nazionale rispetto alla designazione operata dagli Stati
membri.

Muovendo invece ai cambiamenti, I'introduzione di una lista dei Paesi sicuri a livello
dell’'Unione € destinata a rivoluzionare la portata del controllo giurisdizionale rispetto ad
essa e, in prospettiva piu generale, ad aprire nuovi spazi per le diverse forme in cui si declina
il controllo di legittimita degli atti dell'Unione, nonché per i rapporti tra giudici nazionali e
giudice dell’'Unione. Al riguardo, si possono identificare almeno tre aspetti.

Il primo attiene all'individuazione di uno spazio per una contestazione da parte dei
privati non della lista in quanto tale, bensi dell’illegittimita del comportamento sia attivo che
omissivo della Commissione con riguardo all’atto volto a sospendere la designazione, anche
parziale, di un Paese terzo come sicuro che, a discapito dei cambiamenti in esso verificatisi,
continui a essere mantenuto nella lista comune dell’'Unione in contrasto con i requisiti
previsti al riguardo. Uno spazio questo che permettera di realizzare un controllo diretto -
per quanto limitato - sulla legittimita della lista comune dell’'Unione.

Il secondo aspetto innovativo concerne I'accresciuto ruolo dei giudici nazionali al fine di
assicurare un controllo, pur indiretto, sulla legittimita della lista. Rispetto alla designazione
operata a livello dell’Unione, i giudici nazionali devono esercitare il proprio sindacato in

107. Corte di giustizia, sentenze del 21 febbraio 1991, Zuckerfabrik, C-143 /88 e C-92/89, EU:C:1991:65, punto 33 e

del 9 novembre 1995, Atlanta Fruchthandelsgesellschaft e a. (1) c. Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft, C-465/93,
EU:C:1995:369, punto 32.
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modo diverso rispetto a quello svolto rispetto alle liste nazionali. Per un verso, ad essi e
precluso dichiarare direttamente l'illegittimita della designazione operata a livello UE; ma,
per altro verso, la lettura combinata della giurisprudenza Foto-Frost e CV/Alace implica che
essi — anche laddove non siano giudici di ultima istanza - abbiano I'obbligo di esaminare la
legittimita della suddetta designazione sotto il profilo della conformita ai requisiti,
sostanziali e procedurali previsti dal regolamento e, laddove ravvisino un elemento di
illegittimita, devono sollevare un rinvio pregiudiziale di validita davanti alla Corte di
giustizia. Questa “nuova” configurazione del controllo dei giudici nazionali, tuttavia, non ne
implica affatto una deminutio, ma al contrario comporta un ulteriore accrescimento del loro
ruolo costituzionale e sistemico. Essi vengono, infatti, a qualificarsi quali garanti - in
cooperazione con la Corte di giustizia - non solo della corretta applicazione del diritto
dell'Unione nel proprio ordinamento nazionale, ma anche della legalita all'interno
dell'Unione, in quanto prime “sentinelle” dei profili di illegittimita della lista comune dei
Paesi sicuri.

Certamente, si tratta di un ruolo che essi hanno sempre avuto e che, tuttavia, fino ad oggi
é rimasto nella prassi in gran parte inesplorato, stante la prevalenza dei rinvii interpretativi
sollevati nella materia della protezione internazionale (e non solo) dai giudici italiani ed
europei. L'introduzione di una lista comune dei Paesi sicuri - ma anche altre previsioni degli
atti legislativi del nuovo Patto sull’asilo e la migrazione - apre plausibilmente, nuovi spazi
per il rinvio di validita, conducendo a forme in gran parte tuttora rimaste inesplorate di quel
“dialogo da giudice a giudice” costituito dal rinvio pregiudiziale.

Un terzo e ultimo aspetto concerne il fatto che la designazione a livello europeo dei Paesi
sicuri - nonché molteplici altri aspetti dei nuovi strumenti normativi -, pongono profili di
incompatibilita, oltre che con il diritto primario dell’'Unione, anche con le norme
costituzionali e, molto verosimilmente, questi ultimi saranno portati all’attenzione della
Corte costituzionale. Con particolare riferimento all’ipotesi, qui esaminata, in cui si pongano
questioni di illegittimita delle norme di diritto derivato dell'Unione, non € pensabile un
coinvolgimento immediato della Corte costituzionale da parte del giudice ordinario, il quale
dovra, invece, sottoporre direttamente il quesito di validita alla Corte di giustizia. Tuttavia,
non si puo escludere che, dopo la pronuncia sul rinvio di validita, la Corte costituzionale sia
chiamata a esaminare ulteriori profili di contrasto della disciplina del Paese sicuro rispetto
ai principi costituzionali che, in ipotesi, potrebbero anche derivare dalla soluzione data dal
giudice dell’'Unione al quesito di validita. Potrebbero quindi porsi nuovi scenari in cuila Corte
costituzionale, plausibilmente sollecitata ad attivare i controlimiti, promuova invece
occasioni di dialogo con la Corte di giustizia, sollecitando quest’'ultima a un ripensamento
della soluzione da questa originariamente elaborata attraverso un’interpretazione delle
rilevanti disposizioni della Carta «in armonia» con la propria tradizione costituzionale. In tal
modo, la Corte costituzionale verrebbe ad assurgere al ruolo di «moltiplicatore di [...]
valori»108 facendosi promotrice, in dialogo con il giudice dell’'Unione, dell’elaborazione di un
patrimonio valoriale comune.

108. L. S. Rossi, “Un dialogo da giudice a giudice”. Rinvio pregiudiziale e ruolo dei giudici nazionali nella recente
giurisprudenza della Corte di giustizia, in Quaderni AISDUE, 2022, p. 50 ss., spec. p. 70; in relazione a tale ruolo della Corte
costituzionale per la promozione, in dialogo con la Corte di giustizia, della tutela dei diritti fondamentali, v. anche S. Sciarra,
First and Last Word: Can Constitutional Courts and the Court of Justice of the EU Speak Common Words?, in Eurojus, 2022, p.
66 ss.; F. Vigano, Il rinvio pregiudiziale come strumento di dialogo tra giudice comune, Corte di giustizia e Corte costituzionale,
in J. Alberti, G. De Cristofaro (a cura di), /I rinvio pregiudiziale come strumento di sviluppo degli ordinamenti, Pisa, 2023, p.

65 ss., spec. p. 82 ss.
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In conclusione, si puo affermare che gli strumenti riconducibili al nuovo Patto sull’asilo
e la migrazione non rappresentano solo una rilevante riforma del sistema europeo comune
di asilo199, ma costituiscono anche il terreno di elezione nel quale aspetti tradizionali
dell’ordinamento giuridico dell’'Unione, quali il ricorso di annullamento da parte dei privati,
il rinvio pregiudiziale di validita, il ruolo costituzionale dei giudici nazionali e il dialogo tra
le Corti, potranno assumere nuove - €, in parte, inedite - declinazioni.

109. F. Spitaleri, La grande riforma del diritto dell'immigrazione e dell’asilo dell’'Unione europea: un’analisi d’insieme
nella prospettiva dei rapporti tra ordinamenti, in Eurojus, 2025, p. 255 ss.
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