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0. Premessa

Questo saggio si propone di analizzare il Protocollo Italia-Al-
bania, finalizzato a rafforzare la collaborazione tra i due Paesi
in materia migratoria. Tale accordo si inserisce nel contesto
delle politiche di contenimento dei flussi migratori, realizzate
attraverso strategie di esternalizzazione ed extraterritorializza-
zione della gestione delle frontiere, con I'obiettivo di ridurre le
pressioni migratorie attraverso la cooperazione con Paesi terzi.

L’analisi si concentrera, in primo luogo, sul contenuto
del Protocollo e sul rapporto con la normativa europea. Suc-
cessivamente, verra prestata un’attenzione particolare alle
problematiche di ordine costituzionale che I’'accordo solleva.
Infine, verranno approfondite le criticita e le difficolta emerse

nella fase di attuazione pratica dell’accordo.



1. Il Protocollo Italia-Albania

Il 6 novembre 2023, I'Italia e ’Albania hanno stipulato
un Protocollo per il rafforzamento della collaborazione in ma-
teria migratorial, finalizzato a rafforzare la cooperazione bila-
terale tra i due Paesi in materia di gestione dei flussi migra-
toriz.

Il Protocollo, della durata di cinque anni e rinnovabile
tacitamente per altri cinque, permette all'Ttalia di costruire
delle strutture in determinate “aree” del territorio albaneses.
All'interno di questi luoghi verranno accolti fino a tremila mi-
granti alla volta, e saranno svolte le procedure necessarie per
verificare i requisiti di ingresso.

Quanto agli interessi delle Parti contraenti, il governo al-

banese, da un lato, mira a cooperare con I'Italia per ottenere

1 Consultabile su https://www.esteri.it/wp-con-
tent/uploads/2023/12/PROTOCOLLO-ITALIA-ALBANIA-in-materia-
migratoria.pdf.

2 Le dichiarazioni alla stampa del Presidente Meloni con il Primo Mini-
stro d’Albania Edi Rama sono reperibili su https://www.governo.it/it/ar-

ticolo/dichiarazioni-alla-stampa-con-il-primo-ministro-dalbania-linter-

vento-del-presidente-meloni#:~:text=In%20che%20cosa%20consi-
ste%201,1a%20gestione%20dei%20migranti%z20illegali.

3 Articolo 13, comma 2 Protocollo: “Il Protocollo resta in vigore per 5 anni.
Salvo che una delle due Parti comunichi, con preavviso di almeno sei mesi
rispetto alla scadenza, la propria intenzione di non rinnovare il presente
Protocollo, questo e rinnovato tacitamente per un ulteriore periodo di 5
anni”.
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un sostegno nei negoziati di adesione all’'Unione europea, che
€ un obiettivo perseguito da oltre tredici anni. Tale interesse
emerge chiaramente dal Preambolo, che fa riferimento alla
cooperazione bilaterale «anche nella prospettiva dell’adesione
della Repubblica di Albania all’'Unione Europea». Dall’altro
lato, la sottoscrizione dell’accordo da parte dell’Ttalia riflette
una politica orientata verso I’esternalizzazione della gestione
dei flussi migratori attraverso intese con Paesi terzi. Questo
Protocollo, tuttavia, rappresenta un caso unico a livello euro-
peo: esso non si limita a delegare le funzioni di controllo dei
confini alle autorita di un altro Stato, ma estende I’applicazione
della giurisdizione italiana e della legge nazionale nelle aree
designate sul territorio albanese, equiparandole alle “zone di
frontiera” italiane4. Di conseguenza, piu che di esternalizza-
zione, si tratta di un regime di extraterritorializzazione delle
frontiere, poiché lo Stato italiano mantiene la piena responsa-

bilita delle richieste di asilo presentate dai migranti ospitati in
Albanias.

4 Sul punto si veda C. Siccardi, La legge di ratifica ed esecuzione del
Protocollo Italia-Albania per il rafforzamento della collaborazione in
materia migratoria: problematiche costituzionali, in Osservatorio co-
stituzionale AIC, 2 aprile 2024, p. 113.

5 Ad esempio, il Protocollo Italia-Albania si differenzia dall’accordo con-
cluso tra Regno Unito e Ruanda nel 2022, poiché quest’ultimo prevede
che le procedure d’esame delle richieste di asilo avvengano secondo la
legge ruandese e sotto il controllo delle autorita locali. Sul punto, F.



1.1.  ...dal Protocollo alla legge di ratifica

Inizialmente, il Governo italiano intendeva dare attuazione
diretta al Protocollo senza passare attraverso la ratifica parla-
mentare. Questa scelta si basava sul fatto che, per molte altre
intese mirate all’esternalizzazione delle politiche migratorie
concluse dall'Ttalia con Paesi terzi (come, ad esempio, il Me-
morandum d’intesa con la Libia del 2017), non era stato richie-
sto un esame formale da parte del Parlamento. Tali accordi
erano stati infatti qualificati come accordi in forma semplifi-
cata, vincolanti per le Parti contraenti in virtu della sola sotto-
scrizione governativa.

Secondo quando sostenuto dal Governo, il Protocollo costi-
tuiva un semplice accordo attuativo di due trattati internazio-
nali conclusi con il Governo albanese®, cioe il “Trattato di Ami-
cizia e di Collaborazione tra la Repubblica italiana e la Repub-
blica di Albania” del 1995 e il “Protocollo tra il Ministero
dell'interno della Repubblica italiana e il Ministero dell’'interno

della Repubblica di Albania per il rafforzamento della

Tammone, Brevi considerazioni a margine del Protocollo d’intesa tra
Italia e Albania in materia di

immigrazione, in Osservatorio sulle fonti, n. 3/2023.

6 Sul punto, L. Masera, Il Disegno di legge di ratifica ed esecuzione del
Protocollo tra Italia ed Albania in materia di immigrazione: analisi del
progetto e questioni di legittimita, in Sistema penale, 28 dicembre 2023.



collaborazione bilaterale nel contrasto al terrorismo e alla
tratta di esseri umani” del 2017, entrambi citati nel Preambolo.
Nello specifico, il Ministro italiano per i rapporti con il Parla-
mento, aveva affermato espressamente che «si tratta di un ac-
cordo di collaborazione rafforzata previsto da quelli precedenti
gia sottoscritti e ratificati negli anni passati, quindi il passaggio
Nnon serve»’.

Nonostante cio, non sono mancate le critiche da parte
della dottrina, che ha sottolineato la necessita di una ratifica in
base all’articolo 80 della Costituzione, secondo cui «le Camere
autorizzano con legge la ratifica dei trattati internazionali che
sono di natura politica, o prevedono arbitrati o regolamenti
giudiziari, o importano variazioni del territorio o oneri alle fi-
nanze o modificazioni di leggi».

In questo contesto, € chiaro che il Protocollo comporta oneri
finanziari per lo Stato, finalizzati all’allestimento delle strut-
ture (art. 4, comma 5), all’erogazione di servizi sanitari (art. 4,
comma 9), alla realizzazione delle strutture necessarie al per-
sonale albanese addetto alla sicurezza esterna dei centri (art.
5, comma 2), alla riconduzione nei centri da parte delle auto-
rita albanesi di eventuali migranti usciti illegalmente (art. 6,

comma 6), all'impiego dei mezzi e delle unita albanesi (art. 8,

7 Le dichiarazioni del Ministro Luca Ciriani sono reperibili su
https://www.agi.it/politica/news/2023-11-06 /italia-albania-accordo-
gestione-migranti-23841053/.
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comma 3) e per eventuali risarcimenti del danno (art. 12,
comma 2).

Inoltre, il Protocollo introduce modifiche legislative, poiché
stabilisce nuove norme per le operazioni amministrative e giu-
diziarie riguardanti i cittadini stranieri che arrivano in Italia,
ma le cui procedure saranno gestite in Albania. Prevede anche
regolamenti giudiziari relativi alla giurisdizione italiana,
estendendone I'applicazione territoriale e consentendo ai giu-
dici italiani di effettuare i giudizi di convalida dei trattenimenti
nei centri albanesi e di esaminare eventuali ricorsi.

Ed e ancora necessario sottolineare che il Protocollo ha una
natura politica, non solo perché influisce sulla politica estera
italiana, ma anche perché risulta chiaramente dalle dichiara-
zioni fatte dal Presidente del Consiglio dei ministri al momento
della firma, che ha descritto il Protocollo come un «accordo
che arricchisce un’amicizia storica (...) e una cooperazione pro-
fonda» tra le due Nazioni, definendolo come la «cornice poli-
tica e giuridica» della collaborazione tra Italia e Albanias.

Sulla base di queste osservazioni, il Governo ha presentato

un disegno di legge per la ratifica ed esecuzione del Protocollo

8 Sul punto, si vedano ASGI, Accordo Italia-Albania, ASGI: é incostitu-
zionale non sottoporlo al Parlamento, 14 novembre 2023; A. SPA-
GNOLO, Sullillegittimita del protocollo Italia-Albania in materia mi-
gratoria, in SIDIblog, 9 novembre 2023.



il 18 dicembre 20239. 1l testo e stato approvato dalla Camera
dei deputati il 25 gennaio 2024, senza emendamenti, e succes-
sivamente dal Senato il 15 febbraio 20241°. Infine, ¢ stato pub-
blicato in Gazzetta Ufficiale il 22 febbraio 2024 con la legge n.
14/20241,

Parallelamente, il processo di ratifica del Protocollo da
parte del Parlamento albanese era stato interrotto a causa di
alcuni ricorsi presentati alla Corte costituzionale da un gruppo
di parlamentari dell’opposizione. In particolare, si contesta-
vano sia aspetti procedurali, sostenendo che il Primo ministro
non avesse l’autorita per negoziare senza una previa autorizza-
zione del Presidente della Repubblica, sia questioni di merito,
poiché si riteneva che il Protocollo violasse la sovranita nazio-
nale albanese e compromettesse i diritti fondamentali degli
stranieri garantiti dalla Costituzione.

Il 29 gennaio 2024, la Corte costituzionale ha stabilito che
I’accordo non fosse in contrasto con la Costituzione albanese,
poiché non intaccava l'integrita territoriale né limitava la giu-

risdizione dell’Albania sul proprio territorio. Nello specifico, i

9 D.d.l. A.C. 1620, Ratifica ed esecuzione del Protocollo tra il Governo
della Repubblica italiana e il Consiglio dei ministri della Repubblica di
Albania per il rafforzamento della collaborazione in materia migrato-
ria, fatto a Roma il 6 novembre 2023, nonché norme di coordinamento
con lordinamento interno, 18 dicembre 2023.

10 Rispettivamente con 115 e 93 voti favorevoli.

11 Legge 21 febbraio 2024, n. 14 (GU Serie Generale n.44 del 22-02-2024).



giudici hanno chiarito che l'accordo prevedeva «una doppia
giurisdizione, il che significa che la giurisdizione italiana (...)
non esclude la giurisdizione albanese». In questo contesto, la
Corte ha anche respinto la richiesta di un parere consultivo alla
Corte europea dei diritti del'uomo?2. Di conseguenza, il 22 feb-

braio 2024, il Parlamento albanese ha ratificato il Protocollo.

1.2. Il contenuto del Protocollo

Il Protocollo Italia-Albania permette al Governo italiano di
costruire, in un’area ubicata presso il porto di Shengjin e nella
localita di Gjadér, delle strutture per ’accoglienza di migranti
intercettati in mare dalle autorita italiane, al fine di sottoporli
alle procedure di frontiera o di rimpatrio «previste dalla nor-
mativa italiana ed europea»s.

In base a quanto disposto dall’articolo 4 del Protocollo, tali
strutture sono gestite dalle autorita italiane, ed eventuali con-
troversie che possono nascere tra queste e i migranti sono sot-

toposte esclusivamente alla giurisdizione italiana.

12 J] comunicato stampa presentato dalla Corte costituzionale albanese €
reperibile in https://www.gjk.gov.al/web/Njoftim per shtyp 3025 1-

94.php.
13 Articolo 4, comma 3 del Protocollo.
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Premesso cio, la legge di ratifica ha chiarito i contenuti ge-
nerici del Protocollo, definendo con maggiore precisione le
procedure e le leggi applicabili nei centri albanesi.

Innanzitutto, ai sensi dell’articolo 3, comma 2 1. 14/2024,
nelle aree albanesi possono essere condotte esclusivamente
persone imbarcate su mezzi delle autorita italiane, anche a se-
guito di operazioni di soccorso, in zone situate all’esterno del
mare territoriale della Repubblica o di altri Stati membri
dell’'Unione europea. Pertanto, dal testo della disposizione do-
vrebbe risultare esclusa la possibilita, inizialmente conside-
ratal4, di trasferire nelle strutture i migranti gia presenti sul
territorio italiano.

Tra l’altro, nonostante se ne sia parlato molto in sede me-
diaticas, la legge di ratifica non prevede alcuna esclusione

della procedura per i minori e per le persone vulnerabilize.

14 In sede di audizione informale davanti le Commissioni affari costitu-
zionali e affari esteri, il professore M. Esposito ha affermato che «deve
rammentarsi che il d.d.l. non concerne soltanto le persone soccorse in
operazioni SAR, ma anche quelle che siano state intercettate a seguito di
legittime operazioni di controllo», Note sul d.d.L. di ratifica dell’Accordo
Italia-Albania (A.C. 1620).

15 Nelle dichiarazioni alla stampa con il Primo Ministro d’Albania Edi
Rama, il Presidente Meloni aveva affermato «che questo accordo e questa
possibilita non riguarda i minori, non riguarda le donne in gravidanza,
non riguarda gli altri soggetti vulnerabili».

16 Aj sensi dell’articolo 28-bis, comma 6 d.Igs. 25/2008, le procedure ac-
celerate non si applicano ai minori accompagnati e agli stranieri portatori
di esigenze particolari ai sensi dell’articolo 17 del d.lgs. 142/2015. Nello
specifico, le persone vulnerabili coincidono con i minori, i minori non

11



L'unico riferimento presente € la possibilita, solo in “casi ecce-
zionali”, di trasferire i migranti in strutture situate sul territo-
rio italiano?’. Di conseguenza, una volta sbarcati in Albania, se
una prima valutazione!8 confermasse che si tratta di soggetti
vulnerabili, questi dovrebbero essere trasferiti immediata-
mente in Italia, anche se la legge non prevede disposizioni spe-
cifiche in merito. Le implicazioni di questa lacuna normativa
sono gravi, poiché cio comporterebbe la detenzione di persone
vulnerabili a bordo delle navi o nelle strutture albanesi, con ri-
tardi nell’attivazione del supporto necessario e una valutazione
superficiale della loro condizione di vulnerabilita.

Invece, con riferimento alle aree concesse in uso all’Italia da
parte dell’Albania, I'articolo 3, comma 3 1. 14/2024 stabilisce
che queste sono equiparate alle zone di frontiera o di transito
individuate dal decreto del Ministro dell’interno, adottato ai
sensi dell’articolo 28-bis, comma 4 d.lgs. 25/2008. Nel nostro

ordinamento, queste zone non sono specificamente definite,

accompagnati, i disabili, gli anziani, le donne in stato di gravidanza, i ge-
nitori singoli con figli minori, le vittime della tratta di esseri umani, le
persone affette da gravi malattie o da disturbi mentali, le persone per le
quali e stato accertato che hanno subito torture, stupri o altre forme gravi
di violenza psicologica, fisica o sessuale o legata all'orientamento sessuale
o all'identita di genere, le vittime di mutilazioni genitali.

17 Articolo 3, comma 6 1. 14/2024.

18 Questa valutazione dovrebbe coincidere con la procedura di screening
prevista dal nuovo Patto sulla migrazione e I’asilo.
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ma vengono fatte coincidere con determinate province. In
queste aree € possibile applicare, a determinate condizioni,
una procedura accelerata di esame delle richieste di protezione
internazionale2°. In particolare, ai sensi del comma 2 dell’arti-
colo 28-bis21, tale procedura si applica nei seguenti casi: a) se
il richiedente e trattenuto negli hotspot o nei centri di perma-
nenza per il rimpatrio; b) se ha presentato la domanda di pro-
tezione internazionale direttamente alla frontiera o nelle zone
di transito, dopo essere stato fermato per aver eluso o tentato
di eludere i controlli; c) se proviene da un Paese designato di
origine sicura; d) se la domanda di protezione &€ manifesta-

mente infondata; e) se il richiedente ha presentato la

19 Ai sensi dell’articolo 2 del decreto del Ministero dell’interno del 5 ago-
sto 2019 (Individuazione delle zone di frontiera o di transito ai fini
dell’attuazione della procedura accelerata di esame della richiesta di
protezione internazionale), le zone di frontiera o di transito coincidono
con le seguenti province: Agrigento, Brindisi, Caltanissetta, Catania, Co-
senza, Crotone, Gorizia, Lecce, Matera, Messina, Ragusa, Siracusa, Ta-
ranto, Trapani, Trieste, Citta metropolitana di Cagliari e Sud Sardegna.
20 Questa procedura prevede che il richiedente asilo venga ascoltato dalle
autorita competenti entro 7 giorni e che la decisione venga adottata entro
i successivi 2 giorni.

21]] Decreto-Legge n. 20/2023 (Decreto Cutro), convertito con modifiche
nella Legge n. 50/2023, ha introdotto una modifica all’articolo 28-bis del
d.lgs. 25/2008, aggiungendo la lettera b-bis al comma 2. Questa nuova
disposizione prevede che la procedura accelerata si applichi anche alle
domande di protezione internazionale presentate direttamente alla fron-
tiera o nelle zone di transito da richiedenti fermati per aver eluso o ten-
tato di eludere i controlli, cosi come a quelle presentate in tali aree da
persone provenienti da Paesi designati come "di origine sicura". In questi
casi, la procedura accelerata si svolge direttamente alla frontiera o nelle
zone di transito.
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domanda, dopo essere stato fermato in condizioni di soggiorno
irregolare, al solo scopo di ritardare o impedire I'esecuzione di
un provvedimento di espulsione o respingimento.

Inoltre, 'articolo 3, comma 4 1. 14/2024 stabilisce espressa-
mente che le strutture indicate nel Protocollo sono equiparate
a quelle previste dalla normativa nazionale. Nello specifico, sia
le strutture di cui all’allegato 1, lettera A (“strutture per le pro-
cedure di ingresso”), sia quelle indicate alla lettera B (“strut-
ture per 'accertamento dei presupposti per il riconoscimento
della protezione internazionale e per il rimpatrio dei migranti
non aventi il diritto all'ingresso e alla permanenza nel territo-
rio”) sono considerate equivalenti agli hotspot. Invece, le strut-
ture destinate al rimpatrio situate nella localita di Gjadér sono
equiparate ai Centri di rimpatrio italiani.

Il riferimento alle zone di frontiera e ai centri di tratteni-
mento suggerisce I'intenzione, come si dira meglio in seguito,
di istituire un sistema di detenzione generalizzata e automatica
per i richiedenti asilo trasferiti in Albania. Cio emerge chiara-
mente anche dall’articolo 6, comma 5 del Protocollo, secondo
cui «le competenti autorita italiane adottano le misure neces-
sarie al fine di assicurare la permanenza dei migranti all’in-
terno delle Aree, impendendo la loro uscita non autorizzata nel

territorio della Repubblica d’Albania, sia durante il

14



perfezionamento delle procedure amministrative che al ter-
mine delle stesse, indipendentemente dall’esito finale».
Ancora, 'articolo 4 1. 14/2024 disciplina 'applicabilita della
giurisdizione e della legge italiana per le procedure svolte nelle
aree albanesi, ovvero quelle relative al riconoscimento dello
status di rifugiato e alla convalida del trattenimento dei mi-
granti, nonché a quelle che riguardano eventuali delitti com-
messi dagli stranieri durante la permanenza in tali aree22. In
particolare, ai sensi del comma 1, € stabilito che «si applicano,
in quanto compatibili, il testo unico di cui al decreto legislativo
25 luglio 1998, n. 286, il decreto legislativo 19 novembre 2007,
n. 251, il decreto legislativo 28 gennaio 2008, n. 25, il decreto
legislativo 18 agosto 2015, n. 142, e la disciplina italiana ed eu-
ropea concernente i requisiti e le procedure relativi allammis-

sione e alla permanenza degli stranieri nel territorio

22 Tn materia di giurisdizione per i fatti di reato commessi dagli stranieri
nei centri albanesi, I’articolo 4, comma 6 1. 14/2024 prevede che: “In de-
roga all’articolo 10 del codice penale, salvo che il reato sia commesso in
danno di un cittadino albanese o dello Stato albanese, lo straniero sotto-
posto alle procedure di cui al comma 1 del presente articolo, che com-
mette un delitto all'interno delle aree di cui all’articolo 1, paragrafo 1, let-
tera c), del Protocollo, € punito secondo la legge italiana, se vi e richiesta
del Ministro della giustizia, fermo restando il regime di procedibilita"
previsto per il delitto. La richiesta del Ministro non € necessaria per i de-
litti puniti con la pena dell’ergastolo o della reclusione non inferiore nel
minimo a tre anni”.
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nazionale»23. In poche parole, la norma fa riferimento speci-
fico ai quattro decreti legislativi principali in materia di immi-
grazione e protezione internazionale, ma I’elenco € solo esem-
plificativo. Infatti, nei nuovi centri si applichera I'intero qua-
dro normativo (nazionale ed europeo) che regola I'ingresso, il
soggiorno degli stranieri in Italia e I’accesso alle varie forme di
protezione internazionale.

Di conseguenza, emerge chiaramente la volonta del governo
italiano di applicare nel territorio albanese le stesse leggi vi-
genti in Italia, considerando I’Albania non come uno Stato a
cui delegare le proprie responsabilita, ma piuttosto come uno
“Stato di appoggio”24. Come ¢ stato osservato, si ricorre a una
sorta di “finzione di territorialita”, poiché ai fini della proce-
dura di asilo o rimpatrio, ai migranti trasferiti nei centri alba-
nesi dovrebbe essere garantito un trattamento giuridico “come

se” si trovassero sul territorio nazionale2s. In sostanza, «il

23 L’articolo continua sancendo che “per le procedure previste dalle di-
sposizioni indicate al primo periodo sussiste la giurisdizione italiana e
sono territorialmente competenti, in via esclusiva, la sezione specializ-
zata in materia di immigrazione, protezione internazionale e libera circo-
lazione dei cittadini dell’'Unione europea del tribunale di Roma e I'ufficio
del giudice di pace di Roma”.

24 E. Celoria, A. De Leo, Il Protocollo Italia-Albania e il diritto
dell’Unione europea: una relazione complicata, in Diritto, Immigra-
zione e Cittadinanza, fascicolo n. 1/2024.

25 M. Savino, F. V. Virzi, Il protocollo tra Italia e Albania in materia mi-
gratoria: prime riflessioni sui profili dellextraterritorialita, ADiM Blog,
Editoriale, novembre 2023.
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modello che si delinea e proprio quello di una enclave italiana,
ove si applica in toto il diritto italiano (ed europeo), e le auto-
rita albanesi sono competenti solo per garantire la sicurezza
del perimetro esterno dell’area, potendo farvi ingresso solo con
I’espresso consenso del responsabile italiano della strut-
tura»29,

Infine, per quanto riguarda i soggetti coinvolti nelle proce-
dure, I'articolo 1 del Protocollo stabilisce I'invio di “personale
italiano” per garantire lo svolgimento delle attivita. In partico-
lare, la legge di ratifica2” prevede che presso le aree albanesi
operi un nucleo composto da polizia giudiziaria, polizia peni-
tenziaria e un ufficio speciale di sanita marittima, aerea e di
confine. Nessun riferimento viene fatto circa il collocamento
fisico del personale della prefettura, della questura e della
Commissione territoriale di Roma, sebbene queste siano co-
munque individuate come autorita competenti per l'esecu-
zione del Protocollo. A cio si aggiunga che il Ministero dell’in-
terno individua, tra il personale gia in servizio, il «<responsabile

italiano»28 di ciascuna delle aree interessate.

26 .. Masera, Il Disegno di legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo
tra Italia ed Albania in materia di immigrazione: analisi del progetto e
questioni di legittimita, in Sistema penale, 28 dicembre 2023.

27 Articolo 3, comma 1 1. 14/2024.

28 Articolo 5, comma 11. 14/2024: “Il Ministero dell’interno individua, tra
il personale gia in servizio, i dipendenti che svolgono, senza nuovi o mag-
giori oneri a carico della finanza pubblica e conformemente alle
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In merito all’autorita giudiziaria, ’articolo 4, comma 5 .
14/2024, prevede che «l’avvocato del migrante (...) partecipa
all'udienza dall’aula in cui si trova il giudice, con collegamento
in modalita audiovisive da remoto con il luogo in cui si trova il
migrante». Questo implica che sia la sezione specializzata di
Roma sia I'ufficio del Giudice di pace svolgeranno le udienze a

distanza.

2. L’attrazione del sistema italo-albanese entro ’am-
bito di applicazione del diritto UE: un quadro in-

certo

La questione circa I'inclusione del sistema italo-alba-
nese entro 'ambito di applicazione del diritto dell’'Unione eu-
ropea presenta diverse incertezze giuridiche. Sia il Protocollo
che la legge di ratifica richiamano unilateralmente ’applica-
zione del diritto UE, ma non e chiaro se questo sia diretta-

mente applicabile o se si faccia riferimento all’applicazione

disposizioni del Protocollo, le funzioni di «responsabile italiano» di cia-
scuna delle aree di cui all’articolo 1, paragrafo 1, lettera c), del Protocollo,
nonché i rispettivi vicari. I soggetti di cui al primo periodo sono tenuti a
far rispettare le immunita, i privilegi e le prerogative stabiliti dal diritto
internazionale e informano il capo della rappresentanza diplomatica in
caso di difficolta o violazioni, anche ai fini di cui all’articolo 55 del decreto
del Presidente della Repubblica 5 gennaio 1967, n. 18”.
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delle procedure previste dal diritto UE e recepite dalla nor-

mativa italiana29.

Sul punto, anche le istituzioni europee hanno manife-
stato incertezza, esprimendo preoccupazioni riguardo I'appli-
cazione extraterritoriale del diritto comunitario. Per questo
motivo, subito dopo la pubblicazione dell’accordo, la commis-
saria europea agli affari interni, Ylva Johansson, dichiarose
che, secondo la valutazione preliminare del servizio giuridico
della Commissione, ’accordo tra Italia e Albania per esterna-
lizzare I’elaborazione delle richieste di asilo non viola il diritto
dell'UE, poiché ne «é al di fuori». Infatti, dato che il Proto-
collo riguarda esclusivamente il soccorso di migranti da parte
di navi italiane in acque internazionali, si sarebbe al di fuori
del territorio dell’'Unione europea. Di conseguenza, non sa-
rebbe possibile invocare 'applicazione del diritto comunitario
in materia di asilo, in particolare delle direttive 2013/32/UE e

2013/33/UE3!, che stabiliscono una limitazione territoriale

29 Sul punto, E. Celoria, A. De Leo, Il Protocollo Italia-Albania e il diritto
dell’Unione europea: una relazione complicata, in Diritto, Immigra-
zione e Cittadinanza, fascicolo n. 1/2024.

30 Le dichiarazioni espresse in conferenza stampa e riportate da Euro-
news Sono reperibili su https://it.euronews.com/my-eu-
rope/2023/11/16/laccordo-migratorio-italia-albania-e-al-di-fuori-del-
diritto-dellue-dice-la-commissaria-yl.

31 Ai sensi dell’articolo 3, par. 1 dir. 2013/32/UE: “La presente direttiva
si applica a tutte le domande di protezione internazionale presentate nel
territorio, anche alla frontiera, nelle acque territoriali o nelle zone di
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per l'attivazione del corpus normativo in esse contenuto. Per-
tanto, si e detto che «I'Italia sta rispettando il diritto
dell’'Unione europea, quindi le regole sono le stesse, ma dal
punto di vista legale non ¢ la legge dell'UE, bensi la legge ita-
liana che segue la legge del'UE».

Tuttavia, alcuni parlamentari europei hanno sollevato
opinioni contrarie, esprimendo dubbi sulla compatibilita del
Protocollo con il diritto internazionale e le normative
dell’'Unione europea sull’asilo32, ritenendo che le procedure
applicabili nei centri albanesi rientrino effettivamente

nell’ambito di applicazione del diritto comunitario.

Alla luce di quanto detto, € opportuno evidenziare al-
cuni elementi che rivelano le contraddizioni delle dichiara-

zioni fatte dalla commissaria europea.

Innanzitutto, e indubbio che, secondo quanto disposto

dall’articolo 89 della Convenzione delle Nazioni Unite sul

transito degli Stati membri, nonché alla revoca della protezione interna-
zionale”; ai sensi dell’articolo 3, par. 1 dir 2013/33/UE: “La presente di-
rettiva si applica a tutti i cittadini di paesi terzi e agli apolidi che manife-
stano la volonta di chiedere la protezione internazionale nel territorio di
uno Stato membro, comprese la frontiera, le acque territoriali o le zone
di transito, purché siano autorizzati a soggiornare in tale territorio in
qualita di richiedenti, nonché ai familiari, se inclusi nella domanda di
protezione internazionale ai sensi del diritto nazionale”.

32 Interrogazione con richiesta di risposta scritta alla Commissione del
7.11.2023, E-003289/2023.
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diritto del mare, «nessuno Stato puo legittimamente preten-
dere di assoggettare alla propria sovranita alcuna parte
dell’alto mare». Tuttavia, € bene considerare anche che, ai
sensi dell’articolo 94, ogni Stato esercita la propria giurisdi-

zione «sulle navi che battono la sua bandiera».

Inoltre, i Trattati dell’'Uniones33 conferiscono agli Stati il
potere di definire i propri territori, entro i quali si applica il
diritto dell’'Unione europea. Se cio € vero, occorre considerare
quanto previsto dall’articolo 4 del codice della navigazione,
secondo cui «le navi italiane in alto mare (...) sono conside-
rate come territorio italiano». Di conseguenza, il diritto
dell’'UE dovrebbe applicarsi anche alle navi militari italiane

che soccorrono i migranti in acque internazionali.

Infine, sembrerebbe che la volonta del governo italiano
sia quella di applicare direttamente le normative europee ri-

guardanti le procedure di frontiera e di rimpatrio34, oltre a

33 Nello specifico, ai sensi dell’articolo 52, par. 2 TUE ¢ stabilito che “il
campo di applicazione territoriale dei trattati € precisato all'articolo 355
del trattato sul funzionamento dell'Unione europea”; mentre, ai sensi
dell’articolo 77, par. 4 TFUE é sancito che “il presente articolo lascia im-
pregiudicata la competenza degli Stati membri riguardo alla delimita-
zione geografica delle rispettive frontiere, conformemente al diritto in-
ternazionale”.

34 Articolo 4, comma 3 Protocollo: “Le competenti autorita albanesi con-
sentono l'ingresso e la permanenza nel territorio albanese dei migranti
accolti (...), al solo fine di effettuare le procedure di frontiera o di rimpa-
trio previste dalla normativa italiana ed europea (...)".
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ricevere supporto da parte delle agenzie europee che offrono
consulenza e assistenza ai richiedenti protezione internazio-
nale3s. Tuttavia, e stato anche fatto notare che la legge di rati-
fica prevede 'applicazione delle norme europee solo “in
quanto compatibili”, il che potrebbe significare che il governo
italiano intenda applicare esclusivamente quelle norme euro-
pee che non siano strettamente territoriali. Ne consegue un
sistema confuso e contraddittorio, ancora pieno di incertezze:
per i migranti trasportati in Italia si applicheranno intera-
mente le norme del sistema europeo comune di asilo, mentre
per quelli trasferiti in Albania tali norme saranno valide solo

in quanto compatibilise.

3. Problematiche costituzionali

3.1. Il principio di non-refoulement e il diritto di ingresso se-

condo lUarticolo 10, comma 3 Costituzione

35 Articolo 9, comma 2 Protocollo: “Per assicurare il diritto di difesa, le
Parti consentono l'accesso alle strutture previste dal presente Protocollo
agli avvocati, ai loro ausiliari, nonché alle organizzazioni internazionali e
alle agenzie dell’'Unione europea che prestano consulenza e assistenza ai
richiedenti protezione internazionale, nei limiti previsti dalla legislazione
italiana, europea e albanese applicabile”.

36 Sul punto, si veda veda C. Siccardi, La legge di ratifica ed esecuzione
del Protocollo Italia-Albania per il rafforzamento della collaborazione
in materia migratoria: problematiche costituzionali, in Osservatorio
costituzionale AIC, 2 aprile 2024, p. 126.
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Il trasferimento nei centri albanesi delle «persone im-
barcate su mezzi delle autorita italiane all’esterno del mare
territoriale della Repubblica o di altri Stati membri
dell’'Unione europea»3” solleva significative problematiche di

natura costituzionale.

Innanzitutto, una prima questione riguarda I'imbarco di
migranti su navi italiane, che, essendo equiparate al territorio
italiano, solleva il problema di un possibile aggiramento del
divieto di refoulement nel caso di trasferimenti degli stessi in
Albania. In particolare, la Corte EDU, nella gia citata sentenza
Hirsi Jamaa e altri c. Italia, ha stabilito che il divieto di
espulsioni collettive di stranieri previsto dall’articolo 4 Proto-
collo n. 4 CEDU si applica anche in alto mare, ogni volta che
lo Stato eserciti un controllo effettivo sulle persone respinte.
Tale controllo € sicuramente esistente nel caso di persone tra-

sferite in Albania dalle autorita italiane.

Pertanto, il rispetto del principio di non-refoulement ri-
chiede che le autorita nazionali adottino garanzie come la va-
lutazione individuale della situazione di ciascuna persona e la

presenza di personale adeguatamente formato, inclusi

37 Articolo 3, comma 2 1. 14/2024.
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interpreti e consulenti legali, che tuttavia non € presente a
bordo delle navi militari38. Dunque, la possibilita di effettuare
uno screening preventivo a bordo, ipotizzata dal Governo39
durante una discussione parlamentare, risulterebbe imprati-
cabile, poiché manca il personale adeguato a svolgere degli
esami approfonditi sui migranti, in grado di individuare effet-

tivamente eventuali condizioni di vulnerabilita.

Tra l'altro, come gia sottolineato, la legge di ratifica non
fa alcun riferimento ai soggetti vulnerabili e non prevede di-
sposizioni volte a garantire che questi non vengano trasferiti
nei centri albanesi, ma piuttosto che siano portati diretta-

mente in Italia. Ed € bene ricordare che, per tali soggetti, la

38 Sentenza Hirsi Jamaa e altri c. Italia, ric. n. 27765/09, 23 febbraio
2012, par. 185: “(...) E indubbio che i ricorrenti non sono stati oggetto di
alcuna procedura di identificazione da parte delle autorita italiane, che si
sono limitate a far salire tutti i migranti intercettati sulle navi militari e a
sbarcarli sulle coste libiche. Inoltre, la Corte osserva che il personale a
bordo delle navi militari non aveva la formazione necessaria per condurre
colloqui individuali e non era assistito da interpreti e consulenti giuridici.
Questo basta alla Corte per escludere 'esistenza di garanzie sufficienti
che attestino che la situazione individuale di ciascuna delle persone inte-
ressate ¢ stata presa in considerazione in maniera reale e differenziata”.
39 Si veda l'intervento del Viceministro E. Cirielli, durante le Commissioni
riunite (I e III) della Camera dei Deputati del 15/01/2024, il quale ag-
giunge anche che “(...) tale impostazione € stata recentemente avallata
anche dalla Commissione europea, che, relativamente al luogo di salva-
taggio, ha chiesto che vengano condotte in Albania solo persone soccorse
al di fuori del mare territoriale e ivi portate direttamente senza passare
per il territorio italiano o in acque territoriali italiane o di altri Paesi UE,
condividendo l'idea di anticipare lo screening in modo da escludere di
portare in Albania migranti immediatamente individuabili come vulne-
rabili”.
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legge italiana — la cui applicazione € espressamente prevista
dal Protocollo — stabilisce un divieto di espulsione ai sensi
dell’articolo 19 TUI, in linea con le disposizioni costituzionali
che ne garantiscono la tutela (articoli 2, 3, 37 e 38) e il supe-
riore interesse del minore (articoli 2, 31 e 117, comma 1). Inol-
tre, I'insieme delle disposizioni richiamate si applica a ogni
persona, a prescindere dal fatto che venga o meno presentata

una richiesta di protezione internazionale.

Considerando quanto gia esposto, un ulteriore aspetto
rilevante riguarda la possibilita che i migranti a bordo delle
navi, pur avendo l'intenzione di presentare domanda di asilo,
cosi come previsto dall’articolo 10, comma 3, della Costitu-
zione, vengano comunque trasferiti in Albania. Secondo
quanto stabilito dal Protocollo, soltanto in caso di esito posi-
tivo della procedura di riconoscimento della protezione inter-

nazionale verrebbero poi trasferiti in territorio italiano.

A ben vedere, pero, queste previsioni si pongono in con-
trasto con la struttura del diritto di asilo, che «dipende dalla
situazione di impedimento e non dal suo accertamento»4°. Di

conseguenza, allo straniero richiedente deve essere garantito,

40 C. Esposito, Asilo (diritto di) — Diritto costituzionale, in Enciclopedia
del Diritto — Volume III, 1958; sul punto, si veda anche C. Siccardi, La
legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo Italia-Albania per il raffor-
zamento della collaborazione in materia migratoria: problematiche co-
stituzionali, in Osservatorio costituzionale AIC, 2 aprile 2024, p. 123.
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durante 'esame della procedura, I'ingresso e il soggiorno
provvisorio in Italia. Il prerequisito per presentare domanda
di asilo e 'impedimento dell’esercizio delle liberta democrati-
che nel Paese d'origine, come garantite dalla Costituzione ita-
liana, e non la verifica di tale impedimento. Come ha chiarito
la Corte di Cassazione, il «procedimento non incide affatto

sull'insorgenza del diritto»41.

Alla luce di cio, le persone a bordo di navi italiane che
manifestano la volonta di richiedere asilo non dovrebbero es-
sere allontanate dal territorio nazionale, poiché hanno il di-
ritto di ingresso nella Repubblica per accedere alla procedura
di esame delle loro richieste. La presentazione della domanda
di asilo dovrebbe infatti distinguere i richiedenti protezione
dagli altri stranieri che non hanno titolo per entrare nel terri-
torio dello Stato. Invece, con I'attuazione del Protocollo, tutti
coloro che vengono imbarcati nelle acque internazionali, indi-
pendentemente dalla richiesta di protezione, saranno trasfe-

riti in Albania senza alcuna distinzione.

3.1.1. La procedura per le domande di protezione internazio-

nale nei centri albanesi: aspetti costituzionali

41 Corte di Cassazione, Sezioni Unite, 20460/2019, punto 5.3.
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Tenendo in considerazione quanto esposto nel para-
grafo precedente, le domande di protezione internazionale
presentate dai migranti trasferiti nei centri in Albania sa-
ranno esaminate secondo le procedure accelerate di frontiera
disciplinate dall’articolo 28-bis del d.lgs. 25/2008, in attua-
zione della direttiva europea 2013/32 (Direttiva procedure).
In questo contesto, emerge una questione di compatibilita
con quanto previsto dalle disposizioni costituzionali. In parti-
colare, occorre capire se I'articolo 10, comma 3 Costituzione
consenta davvero di presentare tali domande in uno Stato
non appartenente all’'Unione europea e, conseguentemente,
di svolgere la procedura al di fuori del “territorio della Repub-
blica”42. Infatti, la legge di ratifica equipara le aree albanesi
alle zone di frontiera italiane per quanto riguarda la proce-
dura applicabile, ma non le assimila all’intero territorio della
Repubblica.

In dottrina vi € stato chi ha ritenuto che, nonostante il
richiamo letterale, la Costituzione non precluda la possibilita

di presentare la domanda di asilo al di fuori del territorio

42 Articolo 10, comma 3 Costituzione: “Lo straniero, al quale sia impedito
nel suo paese l'effettivo esercizio delle liberta democratiche garantite
dalla Costituzione italiana, ha diritto d'asilo nel territorio della Repub-
blica, secondo le condizioni stabilite dalla legge”.
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nazionale. Infatti, si e detto che la disciplina costituzionale
«menziona il “territorio della Repubblica” ai fini del godi-
mento dell’asilo ma non eleva il suo raggiungimento a requi-
sito preliminare per 'accesso alla protezione»43. Da cio deriva
che esiste una distinzione tra considerare la presenza nel ter-
ritorio dello Stato come presupposto per il godimento del di-
ritto di asilo e considerarla necessaria ai fini del riconosci-

mento della domanda44.

Inoltre, questa interpretazione dell’articolo 10, comma
3 Costituzione é stata sostenuta anche dal Tribunale di Roma
in un caso giudiziario che ha coinvolto il fondatore del partito
curdo PKK, Abdullah Ocalan, al quale & stato riconosciuto il
diritto di asilo, nonostante fosse recluso in un carcere turco al
momento della pronuncia, poiché «la presenza del richie-
dente diritto di asilo sul territorio non e condizione necessa-

ria per il conseguimento del diritto stesso»4s.

Ciononostante, oggi ¢ fondamentale considerare I’'evo-

luzione del sistema comune europeo di asilo e il consolidato

43 C. Panzera, L’accesso al diritto di asilo: problemi e prospettive, in Di-
ritto, Immigrazione e Cittadinanza, fascicolo n. 3/2023, p. 20.

44 Sul punto, si veda L. Restuccia, Il ruolo della giurisprudenza nella ri-
scoperta del diritto di asilo costituzionale, in Ius in itinere, n. 1/2020, p.

45 Tribunale di Roma, II sezione civile, sentenza 49565/1999, corsivo ag-
giunto.
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orientamento della Corte di cassazione, secondo cui il diritto
di asilo «¢é interamente attuato e regolato attraverso la previ-
sione delle situazioni finali previste nei tre istituti costituiti
dallo “status” di rifugiato, dalla protezione sussidiaria e dal
diritto al rilascio di un permesso umanitario»46. Tali forme di
protezione, in cui si concretizza il diritto di asilo costituzio-
nale, possono essere richieste solo all'interno del territorio di
uno Stato membro, in quanto le normative europee in mate-
ria di migrazione seguono un rigoroso principio di territoria-
lita.

Se cosi fosse, emergerebbe nuovamente la questione ri-
guardante I'applicabilita delle norme dell’'Unione europea alle
procedure previste dal Protocollo. Senza ripetere le contrad-
dizioni e le problematiche gia discusse, € evidente che la pre-
sentazione della domanda nei centri albanesi potrebbe com-
promettere il contenuto dell’articolo 10, comma 3 Costitu-

zione, che € intrinsecamente legato al sistema europeo

46 Corte di Cassazione, sez. VI, ord. 10686/2012; si veda anche, Corte co-
stituzionale, sentenza 194/2019, “nella materia «diritto di asilo» depone
la consolidata giurisprudenza di legittimita che, in riferimento alla disci-
plina previgente, aveva ritenuto che il diritto di asilo costituzionale ex art.
10, terzo comma, Cost. avesse ricevuto integrale attuazione grazie al con-
corso dei tre istituti concernenti la protezione dei migranti: la tutela dei
rifugiati, la protezione sussidiaria di origine europea e la protezione uma-
nitaria”.
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comune di asilo, il quale non prevede 'applicazione extrater-

ritoriale delle normative47.

3.2. La restrizione della liberta personale e le condizioni di
trattenimento: problematiche in relazione all’articolo 13 Co-

stituzione

Una volta intercettati in mare dalle autorita italiane, i
migranti verranno trasferiti nei centri di accoglienza albanesi,
situati nel porto di Shengjin e nell’area di Gjadér. Queste
strutture sono destinate a garantire la «permanenza dei mi-
granti all'interno delle Aree»48, con misure adottate dalle au-
torita italiane per impedirne I'uscita non autorizzata e con
I'obbligo, per le autorita albanesi, di riportare all’interno co-
loro che tentassero di allontanarsi. I centri saranno soggetti a
una costante sorveglianza, con un apparato di sicurezza che
prevede il controllo delle autorita albanesi circa il manteni-

mento dell’ordine pubblico e della sicurezza nel perimetro

47 Sul punto, C. Siccardi, La legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo
Italia-Albania per il rafforzamento della collaborazione in materia mi-
gratoria: problematiche costituzionali, in Osservatorio costituzionale
AIC, 2 aprile 2024.

48 Articolo 6, comma 5 Protocollo.
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esterno alle aree e un controllo interno affidato alle autorita

italiane49.

Da questi elementi emerge chiaramente il carattere de-
tentivo dei centri in Albania, che sembrano rivelare I'inten-
zione del governo italiano di creare un sistema di detenzione
generalizzata per tutti i migranti intercettati in alto mare e

trasferiti in tali strutture.

E indubbio che misure quali il divieto di allontana-
mento e I'uso della forza previsti dal Protocollo si qualifichino
come misure restrittive della liberta personale ai sensi dell’ar-
ticolo 13 Costituzione. Questo perché, come chiarito dalla
Corte costituzionale con la gia citata sentenza 105/2001, € in-
dice sicuro dell’attinenza della misura alla sfera della liberta
personale «quella mortificazione della dignita dell'uomo che
si verifica in ogni evenienza di assoggettamento fisico all’al-

trui potere»s°.

Tra I’altro, la legge di ratifica ha fatto chiarezza circa la
natura giuridica dei centri albanesi, confermandone il carat-
tere detentivo. Infatti, i migranti sottoposti alle fasi di prima
accoglienza e i richiedenti protezione verranno trattenuti in

strutture analoghe agli hotspot italiani previsti dall’articolo

49 Articolo 6, commi 2 e 3 Protocollo.
50 Corte costituzionale, sentenza n. 105/2001, par. 4.
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10-ter TUI, mentre coloro che sono destinatari di provvedi-
menti di rimpatrio saranno trattenuti in strutture equiparate
ai CPR di cui all’articolo 14 TUI. Inoltre, una specifica forma
di detenzione € prevista nei confronti di chi commetta reati
all'interno dei centri albanesi. In questi casi, se il giudice di-
spone una misura cautelare della custodia in carcere, il mi-
grante sara trasferito «presso idonee strutture»s sul territo-
rio albanese, che costituiranno di fatto una sorta di “mini-car-

cere’’s2,

Pertanto, non solo non si dubita che il trattenimento nei
CPR implichi una misura restrittiva della liberta personale —
come gia stabilito dalla Corte costituzionale con la sentenza
105/2001 - ma anche gli stessi hotspot, sebbene concepiti
come centri di primo soccorso e accoglienza, di fatto operano
come luoghi di trattenimento dei migranti secondo quanto

previsto dalla legge di ratifica.

In questo contesto, infatti, si deve tener contro dell’arti-
colo 6-bis d.lgs. 142/201553, che disciplina il trattenimento

dello straniero durante lo svolgimento della procedura

51 Articolo 4, comma 11 1. 14/2024.

52 Sulla natura giuridica dei centri albanesi, si veda L. Masera, Il Disegno
di legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo tra Italia ed Albania in
materia di immigrazione: analisi del progetto e questioni di legittimita,
in Sistema penale, 28 dicembre 2023, par. 2.

53 Questo articolo e stato introdotto dal d.1. 130/2020.
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accelerata di frontiera di cui all’articolo 28-bis d.lgs.
25/2008, per le richieste di protezione presentate nelle zone

di frontiera.

In particolare, € previsto che il trattenimento dei mi-
granti durante la procedura accelerata di frontiera non do-
vrebbe essere automatico, ma dovrebbe «essere disposto solo
qualora il richiedente non abbia consegnato il passaporto o
altro documento equipollente in corso di validita o non presti

idonea garanzia finanziaria»54.

Ciononostante, pero, il trattenimento dei migranti di-
venta di fatto automatico a causa del comma 4 dell’articolo 6-
bis d.lgs. 142/2015, secondo cui, durante la procedura accele-
rata, i richiedenti saranno trattenuto in appositi locali presso
le strutture degli hotspot o dei CPR situati in prossimita della
frontiera o della zona di transito, in caso di arrivi consistenti e
ravvicinati, «per il tempo strettamente necessario all'accerta-
mento del diritto ad entrare nel territorio dello Stato». Per-
tanto, fino alla verifica dei requisiti di ingresso, i migranti tra-
sportati nei centri situati in Albania verranno ivi detenuti, a
prescindere dal fatto che abbiano fatto richiesta di protezione
internazionale o siano migranti irregolari, abbiano commesso

reati o siano socialmente pericolosi.

54 Articolo 6-bis, comma 2 d.Igs. 142/2015.
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Questa disciplina si pone in conflitto con I'articolo 13
della Costituzione, poiché prevede un ricorso generalizzato e
automatico a misure che limitano la liberta personale dei mi-
granti. Cio € in contrasto con il principio, sancito a livello co-
stituzionale ed europeo, secondo cui il trattenimento di una
persona dovrebbe essere sempre previsto come extrema ra-
tio, applicabile quando non si possa ricorrere a misure alter-

native.

Inoltre, la disciplina introdotta dalla legge di ratifica
non sembra rispettare la riserva di legge prevista dall’articolo
13 Costituzione, in quanto non specifica i «casi e modi»55 in
cui € possibile imporre limitazioni alla liberta personale. Da
una parte, i “casi” possono essere desunti dall’articolo 14 TUI
e dall’articolo 6-bis d.Igs. 142/2015; ma, dall’altra, risultano
pressoché assenti le indicazioni sui “modi”. Infatti, a titolo
esemplificativo, non vi sono informazioni sulle modalita di in-
formativa per i migranti che subiscono il trattenimento, sulle
possibilita di contatti con il mondo esternos®, sui servizi di as-
sistenza sanitaria, sui servizi forniti all'interno dei centri o

sull’accesso ad aree all’aperto.

55 Articolo 13, comma 2 Costituzione: “Non ¢ ammessa forma alcuna di
detenzione, di ispezione o perquisizione personale, né qualsiasi altra re-
strizione della liberta personale, se non per atto motivato dell'autorita
giudiziaria e nei soli casi e modi previsti dalla legge”.

56 Ad eccezione delle modalita di contatto con il difensore.
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La questione circa i modi di restrizione della liberta per-
sonale e particolarmente rilevante poiché consente di valutare
concretamente le condizioni effettive di trattenimento dei mi-

granti all'interno dei centri in Albania.

Da un lato, il Protocollo stabilisce semplicemente che
«le competenti autorita italiane sostengono ogni costo neces-
sario all’alloggio e al trattamento delle persone accolte nelle
strutture (...), compreso il vitto, le cure mediche e qualsiasi al-
tro servizio ritenuto necessario»57. Dall’altro lato, la legge di
ratifica si limita a specificare che «le amministrazioni pubbli-
che sono autorizzate alla stipulazione e all’esecuzione di con-
tratti o convenzioni di appalto di lavori, servizi o forniture,
anche in deroga ad ogni disposizione di legge diversa»58. Que-
sta previsione di deroga contribuisce a rendere ancor meno
chiara la natura e la qualita dei servizi effettivamente erogati

all’interno dei centri.

L’unico aspetto positivo a riguardo e che le aree alba-
nesi saranno soggette alle garanzie previste dalla CEDU. La
giurisprudenza della Corte di Strasburgo, infatti, si € evoluta
fino ad ammettere I'applicazione extraterritoriale della Con-
venzione. Nello specifico, la Corte ha individuato due modelli

che permettono 'applicazione anche al di fuori del territorio

57 Articolo 6, comma 7 Protocollo.
58 Articolo 3, comma 7 1. 14/2024.
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dello Stato aderente: il primo si riferisce alla situazione in cui
uno Stato eserciti un controllo effettivo su un territorio (mo-
dello “spaziale” o di controllo ratione loci); il secondo ri-
guarda, invece, i casi in cui lo Stato eserciti un’autorita e un
controllo effettivo su un individuo (modello “personale” o di

controllo ratione personae)>9.

In conclusione, le autorita italiane dovranno assicurare
che le condizioni materiali di trattenimento dei migranti nei
centri in Albania siano adeguate, cosi da evitare possibili vio-
lazioni della CEDU®%°. Anche se, in ogni caso, cio non e suffi-
ciente a colmare la mancanza di una base giuridica chiara,
poiché la legge di ratifica, come detto in precedenza, non spe-
cifica nulla riguardo alle condizioni di questi centri né sulle

tutele previste per le persone vulnerabili, inclusi i minori,

59 In materia di applicazione extraterritoriale della CEDU, A. Fazzini, Il
caso S.S. and Others v. Italy nel quadro dell’esternalizzazione delle fron-
tiere in Libia: osservazioni sui possibili scenari al vaglio della Corte di
Strasburgo, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fascicolo n.
2/2020, p. 102; G. Minervini, Sulla recente prassi degli organi di moni-
toraggio dei diritti umani in tema di giurisdizione extraterritoriale, p.
6.

60 ['Ttalia € stata piu volte condannata dalla Corte EDU per la violazione
dell’articolo 3 CEDU, date le condizioni di trattenimento negli hotspots.
A titolo esemplificativo, si vedano la sentenza Corte EDU, J.A. e altri c.
Italia, 30 marzo 2023; sentenza Corte EDU, M.A. c. Italia, 19 ottobre
2023.
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risultando quindi evidente il contrasto con I’articolo 5 della

CEDU e l'articolo 13 della Costituzione®:.

3.3. Gli impedimenti al diritto di difesa

I procedimenti giudiziari, per i quali si applica la giuri-
sdizione italiana e che coinvolgono i migranti trattenuti nei
centri in Albania, comprendono: a) procedimenti penali a ca-
rico di stranieri che hanno commesso un delitto all'interno
delle strutture albanesi, la cui competenza ¢ attribuita al Tri-
bunale di Roma; b) procedimenti relativi alla richiesta di pro-
tezione internazionale; ¢c) procedimenti di convalida del trat-
tenimento, di competenza del Giudice di pace o, nel caso di ri-
chiedenti protezione internazionale, del Tribunale ordinario;
d) procedimenti relativi all’espulsione, per i quali € compe-

tente il Giudice di pace di Roma.

In ciascuno di questi procedimenti deve essere garan-
tito allo straniero il diritto alla difesa. La legge di ratifica,

dopo aver precisato le modalita di rilascio della procura al

61 Sulla restrizione della liberta personale e le condizioni di tratteni-
mento, C. Siccardi, La legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo Ita-
lia-Albania per il rafforzamento della collaborazione in materia migra-
toria: problematiche costituzionali, in Osservatorio costituzionale AIC,
2 aprile 2024.

37



difensore - conferita «mediante sottoscrizione apposta su do-
cumento analogico»¢2 - prevede poche disposizioni in mate-

ria, che sollevano diverse problematiche.

In primo luogo, € criticabile ’assegnazione al “respon-
sabile italiano di ciascuna area” il compito di adottare «le mi-
sure necessarie a garantire il tempesti- vo e pieno esercizio
del diritto di difesa dello straniero»63. Il rischio, infatti, &
quello di “amministrativizzare” un diritto fondamentale, dele-
gando «all’autonoma valutazione di un funzionario scelte che
incidono su diritti fondamentali, senza la predeterminazione
di criteri e opzioni da parte della legge»%4. Ne consegue che
un semplice funzionario amministrativo gode di una liberta di
azione molto ampia, con il rischio di non adempiere ai suoi
compiti in modo corretto e adeguato. Tra l'altro, rimettere
alla discrezionalita del responsabile italiano il compito di
adottare misure propedeutiche all’esercizio del diritto di di-

fesa, compromette inevitabilmente anche il rispetto del

62 Articolo 4, comma 2 1. 14/2024.

63 Articolo 4, comma 3 1. 14/2024.

64 M. Savino, La legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo Italia-Al-
bania: tre problemi di sostenibilita giuridica e amministrativa, in ADiM
Blog, gennaio 2024.
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principio del giusto processo, che per espressa previsione co-

stituzionale deve essere regolato dalla legge®s.

In secondo luogo, e fortemente discutibile la scelta di
prevedere la partecipazione da remoto degli stranieri ai pro-
cedimenti giudiziari. L’articolo 4, comma 5 della legge di rati-
fica, stabilisce che «I’avvocato del migrante (...) partecipa
all’'udienza dall’aula in cui si trova il giudice, con collega-
mento in modalita audiovisive da remoto con il luogo in cui si
trova il migrante». E inoltre previsto che, solo qualora non sia
possibile il collegamento da remoto e il rinvio dell'udienza e
incompatibile con il rispetto dei termini del procedimento,
all’avvocato del migrante ammesso al patrocinio dello Stato,
che si reca nelle aree albanesi, € liquidato un rimborso per le

spese di viaggio e di soggiorno.

Dunque, sia la partecipazione al processo che il conferi-
mento con il difensore, salvo eccezioni, avvengono a distanza,
il che comporta un’inversione della regola processuale ordi-
naria, secondo la quale e «assicurato il diritto dei difensori o

dei loro sostituti di essere presenti nel luogo dove si trova

65 Articolo 111, comma 1 Costituzione: “La giurisdizione si attua mediante
il giusto processo regolato dalla legge”.
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Passistito»%6. Questo rapporto a distanza rivela degli aspetti
problematici, poiché rende difficile che si instauri un rap-
porto di fiducia tra il difensore e I'assistito, impedendo quindi
una conoscenza approfondita del migrante e della sua situa-
zione personale, e compromettendo I'esercizio stesso del

mandato difensivo.

E vero che, per compensare questa distanza, I’articolo 4,
comma 3 della legge di ratifica stabilisce che «il diritto di con-
ferire con il difensore ¢ esercitato, con modalita audiovisive
che ne assicurino la riservatezza, mediante collegamento da
remoto tra il luogo in cui si trova lo straniero e quello in cui si
trova il difensore». Ciononostante, rimane difficile compren-
dere come si possa garantire effettivamente la riservatezza
delle conversazioni, specialmente in momenti critici come

quello dell'udienza®’.

66 Articolo 133-ter, comma 7 codice di procedura penale; si veda anche
I’articolo 6, comma 5 d.Igs. 142/2015 sul giudizio di convalida del tratte-
nimento dei richiedenti, secondo cui “e¢ sempre consentito al difensore, o
a un suo sostituto, di essere presente nel luogo ove si trova il richiedente”.
67 Sugli impedimenti al diritto di difesa, si veda C. Siccardi, La legge di
ratifica ed esecuzione del Protocollo Italia-Albania per il rafforzamento
della collaborazione in materia migratoria: problematiche costituzio-
nali, in Osservatorio costituzionale AIC, 2 aprile 2024.
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3.3.1. Il diritto di difesa nei procedimenti per la protezione

internazionale e la convalida del trattenimento

Sulla base di quanto esposto nel paragrafo precedente, €
necessario attenzionare le procedure per la richiesta di prote-
zione internazionale e la convalida del trattenimento dei mi-
granti. E evidente, sin da ora, che il legislatore non ha previ-
sto norme dettagliate che specificano in modo chiaro le mo-
dalita di esercizio del diritto di difesa per i migranti trasferiti

in Albania e coinvolti in questi procedimenti®s.

Premesso cio, con riferimento innanzitutto al procedi-
mento di riconoscimento della protezione internazionale, oc-
corre ricordare che i richiedenti trasferiti nei centri albanesi
saranno sottoposti alle procedure accelerate di frontiera, di-
sciplinate dall’articolo 28-bis d.lgs. 25/2008. In particolare,
questa procedura prevede che la Questura trasmetta senza ri-
tardo tutta la documentazione necessaria alla Commissione

territoriale di Roma. A sua volta, la Commissione deve

68 Delle indicazioni piu dettagliate sono invece previste per i procedi-
menti penali che coinvolgono gli stranieri trasferiti nei centri in Albania.
Per la disciplina dei procedimenti penali, si veda L. Masera, Il Disegno di
legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo tra Italia ed Albania in ma-
teria di immigrazione: analisi del progetto e questioni di legittimita, in
Sistema penale, 28 dicembre 2023.
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disporre 'audizione del richiedente entro sette giorni dalla ri-
cezione dei documenti e decidere entro i successivi due

giorni®.

Ne consegue che il richiedente debba essere messo in
grado di prepararsi in tempi molto stretti per presentare, in
sede di audizione, i fatti che giustificano la sua domanda di
protezione. Tra l'altro, la legge non richiede la presenza obbli-
gatoria di un difensore, limitando quindi significativamente il
ruolo della difesa legale, nonostante la complessita e la delica-
tezza della situazione. E invece prevista la presenza di un in-
terprete che, in assenza di indicazioni specifiche nella legge di

ratifica, sara presumibilmente collegato da remoto.

Nel caso di rigetto della domanda di protezione interna-
zionale, la presenza del difensore diventa essenziale, sia per
presentare ricorso contro la decisione della Commissione ter-
ritoriale, sia per richiedere la sospensione dell’efficacia esecu-
tiva del provvedimento impugnato, che puo essere concessa

solo «quando ricorrono gravi e circostanziate ragioni»7.

Anche in questo caso, non ci si puo esimere dal dubitare
come sia possibile per un richiedente, trattenuto in un centro

in Albania, contattare un difensore in Italia, nel ristretto

69 Articolo 28-bis, comma 2 d.Igs. 25/2008.
70 Articolo 35-bis, commi 3 e 4 d.lgs. 25/2008.
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termine di 14 giorni7, per ottenere assistenza contro la pro-
nuncia della Commissione territoriale. Qualora non riuscisse
a farlo, rischierebbe il rimpatrio in base a una decisione presa
in termini estremamente brevi da un organo amministrativo,

e non giurisdizionale.

A tal proposito, la stessa Corte costituzionale ha sottoli-
neato che, pur riconoscendo al legislatore un’ampia discrezio-
nalita in materia processuale, «il diritto alla tutela giurisdizio-
nale (...) e compromesso quando vengano imposti oneri tali
da rendere impossibile o estremamente difficile I'esercizio del
diritto di difesa o lo svolgimento dell’attivita processuale»72,
situazione che sembra verosimilmente verificarsi in questo

caso.

Per quanto riguarda il procedimento di convalida del
trattenimento, invece, la competenza a decidere spetta al Giu-
dice di pace quando il trattenimento ¢ finalizzato all’esecu-

zione dell’espulsione, e al Tribunale ordinario quando si

71 Articolo 35-bis, comma 2-bis d.1gs. 25/2008: “Nei casi di cui all'articolo
28-bis, commi 1, 2 e 2-bis, e nei casi in cui nei confronti del ricorrente &
stato adottato un provvedimento di trattenimento, i termini previsti dal
comma 2 sono ridotti della meta, fatto salvo quanto previsto dal comma
2-ter”.

72 Corte costituzionale, sentenza n. 13/2022, par. 11.
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tratta di richiedenti protezione internazionale. In entrambi i
procedimenti e prevista la partecipazione necessaria di un di-

fensore legale.

Nel primo caso, I’articolo 14, comma 4 TUI dispone che
«l'interessato e anch'esso tempestivamente informato e con-
dotto nel luogo in cui il giudice tiene 1'udienza», circostanza
impraticabile nel caso di migranti trasferiti in Albania. Tutta-
via, il comma successivo prevede la possibilita che la parteci-
pazione del migrante avvenga da remoto. Nel secondo caso,
Particolo 6, comma 5 d.Igs. 142/2015 dispone espressamente
che «la partecipazione del richiedente all'udienza per la con-
valida avviene, ove possibile, a distanza mediante un collega-

mento audiovisivo».

E indubbio che il procedimento di convalida del tratte-
nimento sia particolarmente delicato, data la situazione in cui
si trova lo straniero trattenuto e la celerita con cui si svolge
I'iter procedurale. L'uso del collegamento da remoto non fa
altro, pero, che ostacolare il pieno esercizio del diritto di di-
fesa, compromettendo I'efficacia della rappresentanza legale e
la capacita del migrante di comunicare in modo diretto e con-

fidenziale con il proprio difensore7s.

73 Sul diritto di difesa nei procedimenti per la protezione internazionale
e la convalida del trattenimento, si veda C. Siccardi, La legge di ratifica
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La stessa Corte costituzionale, in una decisione in mate-
ria di convalida, nel dichiarare l'illegittimita della disciplina
dell’accompagnamento alla frontiera74, ha stabilito che, se lo
straniero viene allontanato coattivamente dal territorio prima
che il giudice si sia pronunciato, viene «vanificata la garanzia
contenuta nel terzo comma dell’art. 13 Cost., e cioe la perdita
di effetti del provvedimento nel caso di diniego o di mancata
convalida ad opera dell’autorita giudiziaria nelle successive
quarantotto ore». Inoltre, la Corte aggiunge che «insieme alla
liberta personale ¢ violato il diritto di difesa dello straniero
nel suo nucleo incomprimibile» ogniqualvolta non gli venga
riconosciuta la possibilita di essere ascoltato dal giudice, con

I’assistenza di un difensore.

4. I recenti sviluppi

4.1. La definizione di «Paese di origine sicuro» secondo la
CGUE e i decreti del Tribunale di Roma

ed esecuzione del Protocollo Italia-Albania per il rafforzamento della
collaborazione in materia migratoria: problematiche costituzionali, in
Osservatorio costituzionale AIC, 2 aprile 2024.

74 Corte costituzionale, sentenza n. 222/2004, relativamente all’illegitti-
mita costituzionale della disciplina dell’accompagnamento alla frontiera
prevista dalla legge 189/2002 (Legge Bossi-Fini).
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Il 15 ottobre 2024, la nave Libra della Marina militare
italiana € approdata nel porto di Shengjin, con a bordo 16 mi-
granti provenienti da Bangladesh ed Egitto, intercettati in ac-
que internazionali e destinati ai centri di accoglienza albanesi.
Dopo lo sbarco, quattro di loro sono stati immediatamente
trasferiti in Italia: due di questi perché soggetti vulnerabili e
altri due in quanto minorenni. Come previsto dagli accordi,
infatti, i centri albanesi dovrebbero essere riservati esclusiva-
mente ai migranti “non vulnerabili” e provenienti da “Paesi

sicuri’7s.

Il 18 ottobre 2024, il Tribunale di Roma ha deciso di
non convalidare il trattenimento dei 12 migranti detenuti in
Albania, sulla base di una recente sentenza della Corte di giu-
stizia dell’'Unione europea, che definisce i criteri per conside-

rare un Paese come “sicuro”.

In particolare, con la sentenza n. C-406/22 del 4 otto-
bre 202476, la Corte di Giustizia dell'Unione europea ha chia-

rito alcuni principi fondamentali riguardanti le procedure per

75 R. Piccolo, Albania, U'lItalia ha inviato i primi migranti, in Wired, 15
ottobre 2024; Il Post, Quattro dei 16 migranti arrivati in Albania devono
gia essere riportati in Italia, 16 ottobre 2024.

76 Sul punto, Redazione, Sentenza del 4 ottobre 2024 della Grande se-
zione della Corte di Giustizia dell’Unione Europea (causa C-406/22), in
Questione Giustizia, 7 ottobre 2024; P. Gentilucci, Sentenza della Corte
di Giustizia UE: a rischio Uaccordo con UAlbania?, in Diritto.it, 15 otto-
bre 2024.
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i richiedenti protezione internazionale provenienti da Paesi
considerati “sicuri”. La pronuncia deriva da un rinvio pregiu-
diziale del Tribunale di Brno, relativo al caso di un richie-
dente asilo moldavo originario della Transnistria, territorio
separatista e filorusso della Moldavia. La Repubblica Ceca
considera la Moldavia un Paese sicuro, eccetto per la Transni-
stria. Dopo aver respinto la richiesta di asilo del cittadino
moldavo, il tribunale ceco ha sollevato tre questioni davanti
alla Corte di Giustizia, inerenti alla definizione di Paese di ori-
gine sicuro”7, alla validita di tale designazione con I’esclusione
di una parte del territorio e alla possibilita per il giudice di

esaminare d’ufficio la legittimita di questa designazione’s.

La Corte, innanzitutto, afferma che «un paese € consi-

derato paese di origine sicuro se, sulla base dello status

77 Nello specifico, la prima questione pregiudiziale: “Se il criterio per de-
terminare i paesi di origine sicuri ai sensi dell’articolo 37, paragrafo 1,
della direttiva [2013/32], contenuto all’allegato I, lettera b), di tale diret-
tiva — ossia che il paese in questione offra protezione contro le persecu-
zioni o i maltrattamenti attraverso il rispetto dei diritti e delle liberta san-
citi dalla [CEDU], e in particolare di quei diritti inderogabili ai sensi
dell’articolo 15, paragrafo 2, di tale Convenzione — debba essere interpre-
tato nel senso che quando un paese deroga agli obblighi derivanti [da tale
convenzione] in caso di stato d’urgenza ai sensi dell’articolo 15 di tale
Convenzione, non soddisfa piu le condizioni per essere designato come
paese di origine sicuro”, sentenza n. C-406/22 del 4 ottobre 2024.

78 V. Azzolini, Il nuovo decreto sui migranti rischia di essere un falli-
mento, in Pagella politica, 28 ottobre 2024; Redazione, Sentenza del 4
ottobre 2024 della Grande sezione della Corte di Giustizia dell’Unione
Europea (causa C-406/22), in Questione Giustizia, 7 ottobre 2024.
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giuridico, dell’applicazione della legge all'interno di un si-
stema democratico e della situazione politica generale, si puo
dimostrare che non ci sono generalmente e costantemente
persecuzioni quali definite nell’articolo 9 della direttiva
2011/95, né tortura o altre forme di pena o trattamento disu-
mano o degradante, né pericolo a causa di violenza indiscri-
minata in situazioni di conflitto armato interno o internazio-

nale»79.

Al fini delle domande di protezione internazionale, I'ar-
ticolo 37 della direttiva 2013/32 permette agli Stati membri la
possibilita di designare a livello nazionale una lista di Paesi
considerati “sicuri”. La direttiva precedente8?, ora abrogata,
concedeva agli Stati di escludere parti del territorios:. Tutta-
via, la Corte si € espressa chiaramente contro designazioni
parziali, affermando che «interpretare ’articolo 37 della di-
rettiva 2013/32 nel senso che esso consente di designare
paesi terzi come paesi di origine sicuri, eccezion fatta per ta-

lune parti del loro territorio, avrebbe I'effetto di estendere

79 Punto 52 della sentenza.

80 Articolo 30 della Direttiva 2005/85/CE.

81 F importante osservare che I'articolo 61, paragrafo 2, del regolamento
2024/1348, il quale abroga la direttiva 2013/32 con effetto dal 12 giugno
2026, stabilisce che “la designazione di un paese terzo come paese di ori-
gine sicuro a livello sia dell'Unione che nazionale puo essere effettuata
con eccezioni per determinate parti del suo territorio o categorie di per-
sone chiaramente identificabili”.
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I’ambito di applicazione di tale regime speciale di esame. Poi-
ché una siffatta interpretazione non trova alcun sostegno nel
testo di detto articolo 37 né, piu in generale, in tale direttiva,
riconoscere una facolta del genere violerebbe l'interpreta-
zione restrittiva di cui devono essere oggetto le disposizioni
aventi carattere di deroga»82. Ne consegue che la normativa
europea deve essere interpretata nel senso che osta a che un
Paese terzo possa essere designato come sicuro ogniqualvolta
alcune parti del suo territorio non soddisfano le condizioni
sostanziali di siffatta designazione. Allo stesso modo, non do-
vrebbe neanche essere possibile designare un Paese come si-

curo con I’esclusione di specifiche categorie di persone.

Invece, con riferimento alla possibilita per il giudice di
esaminare d’ufficio la legittimita della designazione di un
Paese come sicuro, la Corte ha confermato tale facolta, stabi-
lendo che «quando un giudice ¢ investito di un ricorso av-
verso una decisione di rigetto di una domanda di protezione
internazionale esaminata nell’lambito del regime speciale ap-
plicabile alle domande presentate dai richiedenti provenienti
da paesi terzi designati come paese di origine sicuro, confor-
memente all’articolo 37 di tale direttiva, tale giudice, nell’'am-

bito dell’esame completo ed ex nunc imposto dal suddetto

82 Punto 71 della sentenza.
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articolo 46, paragrafo 3, deve rilevare, sulla base degli ele-
menti del fascicolo nonché di quelli portati a sua conoscenza
nel corso del procedimento dinanzi ad esso, una violazione
delle condizioni sostanziali di siffatta designazione, (...) an-
che se tale violazione non é espressamente fatta valere a so-

stegno di tale ricorso»8s.

Alla luce di quanto affermato, € bene osservare come
larticolo 2-bis d.lgs. 25/200884, consente all’Ttalia di indivi-
duare e aggiornare periodicamente la lista dei Paesi di origine
sicuri, con notifica alla Commissione europea. La normativa
nazionale prevede che un Paese possa essere designato come
sicuro con I'esclusione di alcune aree o categorie di persone,
indicate nella “scheda-Paese” allegata al decreto interministe-

riale di designazione.

Ad esempio, con il decreto interministeriale del 7 mag-
gio 2024835, 'Egitto € considerato un Paese sicuro, con I'ecce-
zione di alcune categorie di persone, come “gli oppositori po-

litici, i1 dissidenti, gli attivisti e i difensori dei diritti umani o

83 Punto 98 della sentenza.

84 L’articolo 7-bis del d.l. 113/2018 (Decreto sicurezza), introdotto in sede
di conversione dell’articolo 1 della 1. 132/2018, ha inserito nel d.Igs.
25/2008 I'articolo 2-bis.

85 Ministero degli affari esteri e della cooperazione internazionale, de-
creto 7 maggio 2024, Aggiornamento della lista dei Paesi di origine si-
curi prevista dall’articolo 2-bis del decreto legislativo 28 gennaio 2008,
n. 25, (GU Serie Generale n.105 del 07-05-2024).
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per coloro che possano ricadere nei motivi di persecuzione di
cui all’articolo 8, commazi, lettera e) del Decreto Legislativo 19
novembre 2007, n. 251”. Analogamente, per il Bangladesh
sono previste esclusioni specifiche per alcune categorie, tra
cui la Comunita LGBTQI+, le vittime di violenza di genere, in-
cluse le mutilazioni genitali femminili, le minoranze etniche e
religiose, le persone accusate di crimini di natura politica e gli

sfollati “climatici”se.

Premesso tutto cio, il Tribunale di Roma3$7, nel decidere
sulla convalida del trattenimento dei primi migranti traspor-
tati in Albania, ha ritenuto di non poter prescindere da
quanto affermato dalla Corte di giustizia del'Unione europea.
Infatti, secondo l'interpretazione stabilita dal giudice euro-
peo, né I’Egitto né il Bangladesh possono essere considerati
Paesi sicuri, requisito necessario per il trasferimento nei cen-
tri albanesi. Tra I’altro, il giudice nazionale ha I'obbligo di ri-

levare anche d’ufficio I’eventuale violazione delle condizioni

86 Sulle schede dei Paesi di origine sicuri, si vedano P. Gentilucci, Sen-
tenza della Corte di Giustizia UE: a rischio l'accordo con UAlbania?, in
Diritto.it, 15 ottobre 2024; ASGI, Accesso civico ASGI: le schede dei Paesi
di origine “sicuri”, 19 giugno 2024; ASGI, Il Bangladesh non e un paese
sicuro! Il governo lo escluda dall’elenco dei paesi di origine sicuri, 2 ago-
sto 2024.

87 Tribunale ordinario di Roma — XVIII Sezione civile (Sezione specializ-
zata in materia di diritti della persona e immigrazione), decreti n. 42251
(Egitto) e 42256 (Bangladesh).
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sostanziali che definiscono un Paese come sicuro, enunciate

nell’allegato I della direttiva 2013/32.

Pertanto, secondo il Tribunale di Roma, il tratteni-
mento non puo essere convalidato, in quanto sarebbe giustifi-
cato solo dall’espletamento della procedura accelerata di
frontiera prevista dall’articolo 8-bis, comma 2, lett. b-bis), del
d.lgs. 25/2008, che richiede come presupposto di applica-

zione la provenienza da un Paese sicuro.

In conclusione, poiché non sono soddisfatti i requisiti
per la procedura di frontiera e il trattenimento, non sussiste
neanche un titolo che legittimi la permanenza dei richiedenti
nelle strutture albanesi. Infatti, il giudice nazionale afferma
che «il giudizio di convalida dei trattenimenti € uno stru-
mento di garanzia, necessaria per principio costituzionale,
dello status libertatis, che deve, quindi, essere riacquisito in
caso di non-convalida. Le prescrizioni del Protocollo, fra cui
lart. 4, comma 3, e ’'art. 6, comma 5, secondo i quali, rispetti-
vamente, «Nel caso in cui venga meno, per qualsiasi causa, il
titolo della permanenza nelle strutture, la Parte italiana tra-
sferisce immediatamente i migranti fuori dal territorio alba-
nese» e «Le competenti autorita italiane adottano le misure
necessarie al fine di assicurare la permanenza dei migranti
all'interno delle Aree, impedendo la loro uscita non autoriz-

zata nel territorio della Repubblica d'Albania, sia durante il
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perfezionamento delle procedure amministrative che al ter-
mine delle stesse, indipendentemente dall'esito finale», com-
portano che in caso di non convalida del trattenimento e di
mancanza del titolo di permanenza nelle strutture albanesi,
come nel presente caso, lo status libertatis puo essere riac-
quisito soltanto per il tramite delle Autorita italiane e fuori
del territorio dello Stato albanese, delineandosi di conse-
guenza, in assenza di alternative giuridicamente ammissibili,
il diritto del richiedente protezione a riacquisire lo stato di li-

berta personale mediante conduzione in Italia»88,

4.2. La nuova lista dei Paesi sicuri

Ad oggi, non esiste una lista comune europea di Paesi
sicuri, ma solo elenchi nazionali, stilati autonomamente da
alcuni Stati membri. Nel corso degli anni, in Italia sono state
adottate tre diverse liste di Paesi non a rischio tramite decreti

interministeriali. L'ultimo aggiornamento risale al 24 ottobre

88 £ bene osservare che, contro le decisioni del Tribunale di Roma, & stato
proposto ricorso alla Corte di cassazione dall’Avvocatura generale dello
Stato. Per un approfondimento, G. Mentasti, Ricorsi contro la mancata
convalida del trattenimento dei migranti in Albania: rigettata listanza
di assegnazione alle Sezioni unite e disposta la trasmissione delle cause
alla Prima Sezione civile, in Sistema penale, 31 ottobre 2024.
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2024, quando, a meno di sei mesi dalla lista precedente e in
seguito alla menzionata sentenza della Corte di giustizia
dell’'Unione europea, € stato approvato il quarto elenco, con il
Decreto-Legge 158/2024839, intitolato “Disposizioni urgenti in
materia di procedure per il riconoscimento della protezione

internazionale”.

Il nuovo decreto-legge ridefinisce la lista di Paesi sicuri,
che include: Albania, Algeria, Bangladesh, Bosnia-Erzego-
vina, Capo Verde, Costa d’Avorio, Egitto, Gambia, Georgia,
Ghana, Kosovo, Macedonia del Nord, Marocco, Montenegro,
Peru, Senegal, Serbia, Sri Lanka e Tunisia. Con questo de-
creto, il governo ha ridotto il numero di Paesi da 22 a 19, eli-
minando dalla lista precedente tre Stati (Camerun, Colombia
e Nigeria) che presentavano delle aree di territorio pericolose.
In questo modo, il governo italiano ritiene di essersi adeguato
alla pronuncia della Corte di giustizia secondo la quale, come
ha dichiarato in conferenza stampa il Ministro della Giusti-
ziavo, si € semplicemente stabilito che la sicurezza di un Paese
deve coprire 'intero territorio nazionale, pur consentendo ec-

cezioni per determinate categorie di persone.

89 Decreto-Legge 23 ottobre 2024, n. 158, Disposizioni urgenti in mate-
ria di procedure per il riconoscimento della protezione internazionale.
90 Ministro della Giustizia C. Nordio, Conferenza stampa del Consiglio
dei  Ministri, n. 101, reperibile  in  https://www.you-
tube.com/watch?v=1QeM ZoOW8A&t=168s.
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A ben vedere, pero, si puo facilmente obiettare che le in-
tenzioni del giudice europeo erano in realta pitt ampie e anda-
vano oltre il singolo caso esaminato. Infatti, la Corte ha voluto
esprimere un principio fondamentale, offrendo una visione
complessiva della normativa europea, secondo cui un Paese
puo essere considerato sicuro solo se la sicurezza sussista
sull’intero territorio e per ogni individuo, senza alcun tipo di

esclusione.

La verita ¢ che, nelle intenzioni del governo, approvare
la lista dei Paesi sicuri con un decreto-legge, piuttosto che con
un decreto ministeriale, conferisce alla stessa una maggiore
legittimita politica e istituzionale. In poche parole, inclu-
dendo il nuovo elenco in una fonte normativa primaria anzi-
ché secondaria, si sta tentando di suggerire ai giudici di darvi
maggiore rilevanza, piuttosto che attenersi all'interpretazione
fornita dalla Corte di giustizia dell’'Unione europea9:. Infatti,
sempre il Ministro della Giustizia, ha dichiarato che il nuovo
decreto-legge non potrebbe essere disapplicato dai giudici na-
zionali, ma potrebbe farsi al massimo ricorso alla Corte costi-
tuzionale. Ha persino aggiunto che le sentenze della Corte di
giustizia dell’'Unione europea non sono vincolanti «in via ge-

nerale e astratta».

9t 11 Post, Il governo ha inserito la lista di “paesi sicuri” in un decreto-
legge, 21 ottobre 2024.
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Tuttavia, e possibile sollevare diverse obiezioni a ri-
guardo. Anzitutto, i giudici nazionali mantengono il potere di-
sapplicare il decreto-legge, anche se si tratta di una fonte pri-
maria, in virtu del principio di prevalenza del diritto
dell’'Unione europea sul diritto nazionale, indipendentemente
dal livello della fonte. I tribunali possono certamente far ri-
corso alla Corte costituzionale, ma cio avverrebbe con lo
scopo di ottenere 'annullamento del decreto-legge. Tra I’al-
tro, dispongono anche di altre opzioni, come la possibilita di
rivolgersi direttamente alla Corte di giustizia dell’'Unione eu-

ropea.

In secondo luogo, ¢ altrettanto indubbio che «le sen-
tenze della Corte di Giustizia UE sono immediatamente vin-
colanti per gli Stati membri», come affermato da un porta-
voce della Corte92. Questo principio di vincolativita delle sen-
tenze si ricava anche dal regolamento di procedura della
Corte di giustizia dell’'Unione europead3. Ancora, la stessa
Corte costituzionale ha chiarito che «la Corte di giustizia,
come interprete qualificato di questo diritto, ne precisa auto-

ritariamente il significato con le proprie sentenze e, per tal

92 Reperibile in https://www.ansa.it/europa/notizie/rubriche/altre-
news/2024/10/22/-portavoce-corte-ue-sentenze-vincolanti-per-stati-
membri- 06e2fbfi-fdo8-4246-81a0-b4742de73d95.html.

93 Articolo 91 del Regolamento di procedura della Corte di Giustizia, 29
settembre 2012.
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via, ne determina, in definitiva, I'ampiezza e il contenuto delle
possibilita applicative»94 e che «le sue statuizioni (...) hanno,
al pari delle norme comunitarie direttamente applicabili cui
ineriscono, operativita immediata negli ordinamenti in-

terni»959,

Di conseguenza, nonostante 'approvazione della nuova
lista dei Paesi sicuri tramite decreto-legge, la situazione so-
stanzialmente non cambiera, poiché i tribunali saranno co-
munque tenuti a disapplicarlo in base al principio del primato
del diritto dell’'Unione europea. Ne sono prova le pronunce

emesse successivamente all’adozione del decreto.

La prima decisione dopo I'entrata in vigore del decreto-
legge e stata emessa il 4 novembre 2024 dalla Sezione immi-
grazione del Tribunale di Catania?7, la quale non ha convali-
dato il trattenimento di un richiedente egiziano presso ’ho-
tspot di Pozzallo. Nel motivare la disapplicazione del decreto-
legge, il Tribunale ha richiamato la sentenza della Corte di
giustizia dell’'Unione europea, sottolineando, innanzitutto,

che la qualificazione di un Paese come sicuro «non esime il

94 Corte costituzionale, sentenza 389/1989, par. 3.

95 Corte costituzionale, sentenza 284/2007, par. 3, corsivo aggiunto.

96 Sul punto, V. Azzolini, Il nuovo decreto sui migranti rischia di essere
un fallimento, in Pagella politica, 28 ottobre 2024.

97 Reperibile in https://www.sistemapenale.it/pdf conte-
nuti/1730797521 tribcatania-3112024-non-convalida-trattenimento-di-
sapplica-dl-23102024-ok-ok.pdf.
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giudice dall’obbligo di verifica della compatibilita di tale desi-
gnazione con il diritto dell’'Unione europea», dato che la pro-
venienza da un Paese non a rischio determina I’'applicazione
di un “regime particolare di esame avente carattere di de-
roga”. Pertanto, nonostante ’Egitto sia stato inserito nella li-
sta dei Paesi sicuri con il d.1. 158/2024, tale verifica di compa-
tibilita «non puo che essere negativa e cio tenuto conto delle
COI relative all’Egitto lette in relazione al principio di diritto
enunciato dalla Corte di giustizia con la citata sentenza». In-
fatti, esaminando le Country of Origin Information relative
all’Egitto, il Tribunale di Catania ha riscontrato una serie di
gravi criticita che «evidenziano l’esistenza in Egitto di gravi
violazioni dei diritti umani, che — in contrasto con il diritto
europeo citato — persistono in maniera generale e costante ed
investono non solo ampie e indefinite categorie di persone
(...), ma anche il nucleo stesso delle liberta fondamentali che
connotano un ordinamento democratico e che dovrebbero co-
stituire la cornice di riferimento in cui si inserisce la nozione

di Paese sicuro»98.

98 Sul punto, G. Mentasti, Il Tribunale di Catania disapplica il d.l. Paesi
sicuri per contrasto con il diritto UE, in Sistema Penale, 5 novembre
2024.
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Inoltre, con una recente ordinanza99, il Tribunale di
Roma ha sospeso la decisione sulla convalida del tratteni-
mento di un gruppo di 7 migranti egiziani e bengalesi traspor-
tati in Albania. Nel testo del provvedimento si legge che il Tri-
bunale «rimette gli atti alla Corte di Giustizia dell’'Unione eu-
ropea ai sensi dell’art. 267 TFUE» e «sospende il presente
giudizio di convalida, fermi restando gli effetti sulla efficacia
del trattenimento che conseguono per legge al decorso del
termine». Tra le quattro questioni sollevate, € stato espressa-
mente chiesto «se il diritto dell’'Unione (...) osti a che un
Paese terzo sia definito “di origine sicuro” qualora vi siano, in
tale Paese, categorie di persone per le quali esso non soddisfa
le condizioni di siffatta designazione, enunciate all’allegato I
della Direttiva». In attesa del parere dei giudici di Lussem-

burgo, i sette migranti saranno riportati in Italia.

In conclusione, sebbene il Protocollo Italia-Albania sia
stato accolto con favore dalle istituzioni europee©© come ini-

ziativa di esternalizzazione delle frontiere, la sua attuazione

99 Tribunale di Roma — XVIII Sezione Civile, ordinanza n. 46690/2024,
11 novembre 2024.

100 La Presidente della Commissione europea, Ursula Von der Leyen,
nella lettera inviata ai leader UE in vista del Consiglio europeo del 17-18
ottobre, scrive: “Dovremmo anche continuare a esplorare possibili strade
da percorrere riguardo all’idea di sviluppare centri di rimpatrio fuori
dell’Ue, soprattutto in vista di una nuova proposta legislativa sui rimpa-
tri. Con I'avvio delle operazioni previste dal protocollo Italia-Albania, sa-
remo anche in grado di trarre lezioni pratiche”.
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pratica ha sollevato non pochi problemi. E auspicabile che,
nel prossimo futuro, vengano rapidamente risolte le attuali
incertezze, in particolare con riferimento al concetto di “Paese
sicuro”. Cio perché, alla fine, a pagarne le conseguenze sono

sempre i migranti e la tutela effettiva dei loro diritti.
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