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Introduzione

La Cattedra Jean Monnet EUMigr-Lab e le trasformazioni
del diritto europeo dell’immigrazione

di ALESSIA DI PASCALE"

SOMMARIO: 1. L avvio dell’applicazione del Nuovo Patto e il percorso di EUMigr-
Lab. — 2. Le molteplici dimensioni del diritto europeo dell’immigrazione. — 3.
EUMigrCaseLaw: rendere osservabile il diritto nella sua applicazione. — 4.
Protezione internazionale: procedure, garanzie e trasformazioni nell’applicazione.
— 5. La costruzione giuridica dell’inclusione. — 6. Uniformita, differenziazione e
individualizzazione. — 7. Oltre EUMigr-Lab: considerazioni conclusive.

1. L’avvio dell’applicazione del Nuovo Patto e il percorso di
EUMigr-Lab.

Il 12 giugno 2026 ha segnato I’avvio dell’applicazione del Nuovo
Patto sulla migrazione e ’asilo. A distanza di due anni dall’adozione degli
strumenti legislativi che ne compongono 1’architettura, il sistema europeo
comune di asilo é entrato in una fase nuova: quella nella quale disposizioni
a lungo discusse sul piano politico e scientifico devono essere tradotte in
procedure, strutture organizzative, sistemi informativi, decisioni
amministrative e giudiziarie, condizioni materiali di accoglienza e, in ultima
analisi, concrete possibilita di esercizio dei diritti.

Il 12 giugno non rappresenta, del resto, il punto di arrivo di questo
processo. La stessa Commissione europea ha sottolineato come I’attuazione
dei dieci atti legislativi che compongono il Patto richieda un percorso
complesso?, destinato a proseguire oltre tale data e a coinvolgere Stati

* Professoressa ordinaria di Diritto dell’Unione europea, Universita degli Studi di Milano.

1 Sul carattere composito dei processi di attuazione del Patto e, in particolare, sul ruolo
assunto da forme di steering e monitoring, si veda P. EL-KHOURY, E. PECQUEUX, E.
TSoURDI, Strengthening the Implementation of the New Pact on Migration and Asylum
through Soft Enforcement, Maastricht University Press, 30 giugno 2026. Per una prima
analisi del processo di attuazione si vedano S. MARINAI, La prima attuazione del Patto sulla
migrazione e l'asilo e i margini di intervento del legislatore nazionale. Riflessioni sul
decreto-legge n. 100 del 2026, in questa Rivista, fasc. 3/2026; A. DI PASCALE, Towards 12
June: some progress but many delays in implementing the Pact on Migration and Asylum,
in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 28 maggio 2026; F. MAIANI, The first run



membri, Commissione e agenzie europee?. 1l quadro normativo ha, inoltre,
continuato a evolvere dopo il 2024, attraverso gli interventi sui concetti di
Paese di origine sicuro e Paese terzo sicuro® e con il raggiungimento, nel
giugno 2026, dell'accordo tra Parlamento europeo e Consiglio sul nuovo
regolamento che istituisce un sistema comune europeo in materia di
rimpatri, gia approvato dal Parlamento europeo e in attesa della formale
adozione da parte del Consiglio*. Le prime settimane di applicazione hanno,
peraltro, gia consentito una prima verifica del funzionamento delle nuove
regole in materia di responsabilita. La valutazione effettuata dalla
Commissione nel luglio 2026, circoscritta ai quattro Stati membri
individuati come soggetti a pressione migratoria nel primo ciclo annuale di
gestione della migrazione, registra progressi, ma anche il permanere di
alcune criticita, che richiedono, in particolare per Italia e Grecia, un ulteriore
monitoraggio®.

of the new Solidarity Mechanism: “more for more” or “back to square one”?, in EU
Immigration and Asylum Law and Policy, 6 luglio 2026;

2 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Stato di avanzamento
dell’attuazione del patto sulla migrazione e 1’asilo, COM(2026) 196 final, 8 maggio 2026,
spec. pp. 2-3.

% Regolamento (UE) 2026/463 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 febbraio
2026, che modifica il regolamento (UE) 2024/1348 per quanto riguarda ’applicazione del
concetto di paese terzo sicuro, in GUUE L del 26 febbraio 2026; regolamento (UE)
2026/464 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 febbraio 2026, che modifica il
regolamento (UE) 2024/1348 per quanto riguarda I’istituzione di un elenco di paesi di
origine sicuri a livello dell’Unione, in GUUE L, del 26 febbraio 2026. Per un commento si
veda S. PEERS, Asylum Pact 2.0: the EU amends the rules on ‘safe third countries’ and
‘safe countries of origin’, in EU Law Analysis, febbraio 2026.

4 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce un sistema
comune per il rimpatrio dei cittadini di paesi terzi il cui soggiorno nell’Unione ¢ irregolare
e che abroga la direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, la direttiva
2001/40/CE del Consiglio e la decisione 2004/191/CE del Consiglio, COM(2025) 101
final, 11 marzo 2025.

5 Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo e al Consiglio, Valutazione
sull'applicazione delle nuove norme in materia di responsabilita per I'asilo, COM(2026)
387 final 15 luglio 2026. La valutazione é stata adottata ai sensi dell’art. 4 della decisione
di esecuzione (UE) 2025/2323 della Commissione, dell’l1 novembre 2025, che ha
individuato Cipro, Grecia, Italia e Spagna quali Stati membri soggetti a pressione
migratoria nell’ambito del primo ciclo annuale di gestione della migrazione. L’analisi non
costituisce, pertanto, una valutazione generale dell’attuazione del regolamento (UE)
2024/1351 sulla gestione dell’asilo e della migrazione (AMMR) nei diversi Stati membri,
ma & specificamente diretta a verificare se alcune prassi problematiche precedentemente
riscontrate nell’applicazione del regolamento Dublino III siano state superate e se possano
configurarsi carenze suscettibili di incidere sul funzionamento delle nuove regole in materia
di responsabilita. Per Cipro e Spagna la Commissione non ha rilevato criticita tali da



E proprio in questo passaggio attuativo che alcune domande, gia
presenti nel dibattito sul Nuovo Patto e, piu in generale, sul diritto europeo
dell’immigrazione, assumono una consistenza differente.

Quale grado di uniformita puo realmente produrre una legislazione
europea sempre piu dettagliata quando incontra ordinamenti, strutture
amministrative e sistemi sociali differenti? In quale misura le nuove
procedure riescono a conciliare le esigenze di rapidita e controllo con
I’effettivita delle garanzie individuali? Che cosa accade quando categorie
giuridiche costruite in astratto, quali vulnerabilita, Paese sicuro, origine
etnica, status del cittadino di Paese terzo, vengono utilizzate per qualificare
situazioni individuali e determinare ’accesso alla protezione o ai diritti?
Quale ruolo svolgono i giudici nazionali nella concreta costruzione del
diritto europeo e quale rapporto si instaura tra giurisprudenza nazionale e
sovranazionale? Come cambiano i processi decisionali quando la raccolta,
la condivisione e 1’claborazione automatizzata delle informazioni diventano
componenti strutturali dell’azione amministrativa? E che cosa significa,
infine, parlare di inclusione quando la possibilita di accedere al lavoro,
all’istruzione, all’abitazione o alla protezione sociale continua a dipendere
dallo status attribuito alla persona e dalle condizioni stabilite dagli
ordinamenti nazionali? Sono interrogativi diversi, che chiamano in causa
legislazione, amministrazione, giurisdizione, tecnologia, politiche sociali e
tutela dei diritti fondamentali. Eppure, osservati insieme, rinviano a un
problema comune: come comprendere un diritto europeo dell’immigrazione
che non puo essere letto soltanto attraverso le norme che lo compongono,
ma deve essere osservato anche nei processi attraverso i quali quelle norme
vengono interpretate, attuate e trasformate nella realta?

E questa la prospettiva dalla quale puo essere riletto, a conclusione del
suo triennio di attivita, il percorso della Cattedra Jean Monnet EUMigr-Lab
- Fostering International Protection and the Inclusion of People with a
Migrant Background, sviluppata presso 1I’Universita degli Studi di Milano

richiedere ulteriore monitoraggio; quanto alla Grecia, ha registrato primi segnali di
superamento delle precedenti difficolta, ritenendo tuttavia ancora prematura una
valutazione definitiva. Con riferimento all’Italia, nel periodo considerato i trasferimenti non
erano ancora ripresi e i dodici trasferimenti richiesti da altri Stati membri erano stati
respinti, nonostante I’AMMR non consenta allo Stato destinatario di rifiutare
unilateralmente il trasferimento. La Commissione ha, pertanto, previsto la prosecuzione del
monitoraggio per Italia e Grecia. L’art. 4 della decisione prevede una seconda valutazione
entro il 15 ottobre 2026.



tra il 2023 e il 2026°.

Fin dalla sua progettazione, la Cattedra ha individuato nella protezione
internazionale e nell’inclusione delle persone con background migratorio i
due principali assi di ricerca. 1l loro accostamento non rispondeva soltanto
all’esigenza di ricomprendere entro un progetto comune due ambiti
particolarmente rilevanti della politica migratoria europea. ESso
presupponeva, piuttosto, 1’idea che la posizione giuridica della persona
migrante non possa essere compresa attraverso compartimenti rigidamente
separati: accesso alla protezione, condizioni di accoglienza, possibilita di
lavorare e formarsi, tutela contro le discriminazioni e accesso ai diritti
sociali appartengono a momenti differenti del percorso migratorio, ma
concorrono tutti a definire la concreta posizione della persona
nell’ordinamento e nella societa.

Il presente fascicolo conserva questa duplice articolazione.
L’esperienza maturata nel corso del triennio consente, tuttavia, di attribuirle
oggi un significato pit ampio.

2. Le molteplici dimensioni del diritto europeo dell’immigrazione.

11 diritto europeo dell’immigrazione presenta una struttura nella quale
il contenuto effettivo della disciplina non pud essere ricavato
esclusivamente dalla lettura delle fonti legislative. Alla normativa
dell’Unione si affiancano 1’attivita delle amministrazioni nazionali, il ruolo
crescente delle agenzie europee, le prassi operative, gli strumenti di soft-law
e di supporto all’attuazione, le valutazioni tecniche, le decisioni delle Corti
europee e dei giudici nazionali, I’azione degli operatori ¢ le forme di
cooperazione che collegano livelli differenti di governo’. Procedure di asilo,

6 La Cattedra Jean Monnet EUMigr-Lab - Fostering International Protection and the
Inclusion of People with a Migrant Background, cofinanziata dall’Unione europea nel 2023
e sviluppata presso 1I’Universita degli Studi di Milano, si ¢ concentrata sui due assi della
protezione internazionale e dell’inclusione delle persone con background migratorio,
attraverso attivita di ricerca, didattica, formazione professionale e disseminazione. Le
attivita e i risultati del progetto sono consultabili sul sito https://eumigrlab.unimi.it/.

7 Particolarmente significativo, sotto questo profilo, & il complesso di strumenti elaborati
dall’ Agenzia europea per ’asilo (EUAA) per accompagnare 1’attuazione del Patto. Accanto
alle attivita di formazione, 1’Agenzia ha progressivamente predisposto e aggiornato
practical guides, operational standards and indicators, toolkits e altri strumenti operativi
relativi, tra D’altro, all’accesso alla procedura, alla registrazione delle domande, alle
procedure accelerate e di frontiera, alla qualificazione per la protezione internazionale,
all’accoglienza, alla vulnerabilita e alle esigenze particolari, alla solidarieta e al
reinsediamento. Pur non essendo giuridicamente vincolanti, tali strumenti sono


https://eumigrlab.unimi.it/?utm_source=chatgpt.com

accoglienza, rimpatri, accesso ai diritti sociali, sistemi informativi e percorsi
di inclusione dipendono tutti da modalita di attuazione che incidono
profondamente sull’effettivita della disciplina europea. Era gia questa una
delle intuizioni alla base del percorso sviluppato nell’ambito della Cattedra.

L’attuazione, in questa prospettiva, non rappresenta semplicemente la
fase cronologicamente successiva alla produzione normativa. E uno dei
luoghi nei quali il diritto prende forma. Questo non significa ridurre 1’analisi
giuridica allo studio delle prassi, né sostituire la ricostruzione normativa con
un’indagine empirica. La norma resta necessariamente il punto di partenza.
Il confronto con la sua applicazione consente, tuttavia, di formulare
domande che la sola lettura delle fonti difficilmente farebbe emergere, di
verificare la tenuta delle categorie utilizzate dal legislatore e di cogliere
distanze, trasformazioni e talvolta contraddizioni tra il diritto formalmente
enunciato e quello concretamente sperimentato dai suoi destinatari.

I1 percorso della Cattedra ha progressivamente portato 1’attenzione
anche su queste dimensioni.

L’evoluzione del Nuovo Patto ne offre un esempio particolarmente
significativo. Il primo convegno internazionale della Cattedra, svoltosi 1’11
aprile 2024, coincise con la fase conclusiva del procedimento legislativo
europeo e mise a confronto alcuni dei soggetti direttamente coinvolti nella
costruzione della riforma. 1l convegno conclusivo del 7 luglio 2026 si e
tenuto, invece, poche settimane dopo ’avvio della sua applicazione e ha
spostato inevitabilmente il baricentro verso magistrati, amministrazioni,
avvocati e operatori chiamati a confrontarsi con le nuove regole. La Cattedra
ha, cosi, accompagnato quasi naturalmente il passaggio dalla formazione del
diritto alla sua applicazione. Ma proprio questo percorso ha mostrato anche
quanto sia insufficiente un unico punto di osservazione. Il diritto
dell’immigrazione puo essere osservato dalla prospettiva del legislatore che
stabilisce una regola; dell’amministrazione chiamata ad applicarla; del
giudice che deve interpretarla; dell’operatore che deve utilizzarla; della
persona sulla quale quella disciplina produce i propri effetti. Puo essere
osservato attraverso le categorie del diritto dell’Unione, del diritto
costituzionale, del diritto amministrativo o della tutela dei diritti
fondamentali; oppure attraverso dati, prassi e forme di ricerca empirica

espressamente concepiti per favorire la corretta ed effettiva attuazione del sistema europeo
comune di asilo e la convergenza delle prassi nazionali. Si vedano le numerose risorse
disponibili sul sito dell’agenzia: EUAA, Pact on Migration and Asylum - Pact Resources,
nonché, per un esempio particolarmente significativo, EUAA, Practical Guide on the
Asylum Border Procedure, marzo 2026.


https://www.euaa.europa.eu/pact-migration-and-asylum

capaci di mostrare il funzionamento concreto delle istituzioni.

Nessuna di queste prospettive e, isolatamente, sufficiente.

L’immagine che sembra meglio restituire il metodo progressivamente
emerso dall’esperienza della Cattedra €, allora, quella di un prisma. Come
la luce, attraversando un prisma, rende visibili componenti che
nell’apparente unita resterebbero indistinguibili, cosi 1’osservazione dello
stesso fenomeno giuridico attraverso differenti angolature consente di far
emergere dimensioni diverse della sua realtad. Non si tratta semplicemente
di accumulare prospettive o affiancare discipline differenti. Il valore
dell’osservazione plurale risiede precisamente nelle relazioni e nelle
tensioni che diventano visibili passando da un punto di osservazione
all’altro. Una procedura pud apparire efficiente dal punto di vista della
rapidita della decisione e, contemporaneamente, sollevare questioni rispetto
all’effettivita del diritto di difesa. Una garanzia puo risultare rafforzata nel
testo legislativo e indebolita dal contesto procedurale nel quale deve
operare. Una disciplina formalmente uniforme puo produrre risultati
differenti quando incontra strutture amministrative e giurisdizionali diverse.
Un sistema informativo pud aumentare la capacita delle autorita di
conoscere e gestire i fenomeni migratori e, nello stesso tempo, modificare
le condizioni nelle quali viene costruita la decisione individuale. Una
politica formalmente orientata all’integrazione puo utilizzare classificazioni
suscettibili di produrre nuovi fenomeni di esclusione. Uno stesso beneficio
sociale puo essere accessibile 0 meno a seconda dello status della persona,
della fonte europea applicabile e della qualificazione giuridica della
prestazione.

Il prisma non serve, dunque, a semplificare la complessita, ma a
renderne visibili le diverse sfaccettature.

3. EUMigrCaseLaw: rendere osservabile il diritto nella sua
applicazione.

La pluralita dei punti di osservazione non ¢ rimasta, nell’esperienza
della Cattedra, soltanto un’impostazione teorica. Uno dei risultati piu
significativi di EUMIigr-Lab é stato proprio il tentativo di costruire strumenti
capaci di rendere osservabili dimensioni del diritto che normalmente restano
meno accessibili alla ricerca.



In questa prospettiva si colloca EUMigrCaseLaw?, la banca dati open
access della giurisprudenza di merito realizzata nell’ambito della Cattedra.
La scelta di concentrare 1’attenzione sulle decisioni di primo grado nasce da
una constatazione semplice. Una parte rilevante della ricerca giuridica sul
sistema multilivello si costruisce inevitabilmente attraverso le decisioni
delle Corti superiori, piu facilmente reperibili, sistematizzate e commentate.
Molto meno visibile rimane, invece, il livello nel quale il diritto europeo
viene applicato quotidianamente alla decisione dei singoli casi.

Le pronunce dei giudici di merito sono spesso pubbliche ma non
pubblicate, disperse in archivi differenti, difficilmente interrogabili e
scarsamente integrate nei normali circuiti della ricerca giurisprudenziale.
Eppure, € proprio in quelle decisioni che si puo osservare come le categorie
elaborate dal legislatore e dalle Corti superiori vengano concretamente
utilizzate, come circolino i precedenti, quale peso assumano le Country of
Origin Information e gli strumenti di soft law e come vengano affrontate
questioni quali credibilita, vulnerabilita e qualificazione della domanda.
EUMigrCaseLaw e stata, pertanto, progettata con una duplice finalita. Da
un lato, rendere maggiormente accessibile la giurisprudenza di merito agli
avvocati e agli operatori chiamati ad applicare quotidianamente il diritto
della protezione internazionale; dall’altro, attraverso la raccolta e la
classificazione sistematica delle decisioni, mettere a disposizione degli
studiosi un corpus che consenta di individuare ricorrenze, orientamenti e
modalita di utilizzo delle diverse fonti nella decisione dei casi. Il nucleo
iniziale, costruito attraverso la collaborazione con la Sezione specializzata

8 EUMigrCaseLaw & una banca dati open access della giurisprudenza di merito in materia
di protezione internazionale, sviluppata nell’ambito della Cattedra Jean Monnet EUMigr-
Lab. Il progetto nasce dall’esigenza di rendere maggiormente accessibile e
sistematicamente interrogabile un livello della produzione giurisprudenziale — quello delle
decisioni di primo grado — che, pur assumendo un ruolo centrale nell’applicazione concreta
del diritto europeo dell’asilo, rimane spesso al di fuori dei principali circuiti di
pubblicazione e indicizzazione. La costruzione della banca dati si € sviluppata nell’arco di
circa nove mesi di attivita di ricerca sul campo presso la Sezione specializzata in materia
di immigrazione, protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione
europea del Tribunale di Milano, attraverso la raccolta e I’analisi dei provvedimenti e il
confronto con magistrati, funzionari addetti all’Ufficio per il processo ed esperte EUAA. 11
nucleo iniziale comprende settanta provvedimenti, sottoposti ad anonimizzazione e
interrogabili attraverso criteri di ricerca relativi, tra I’altro, al Paese di origine, all’esito della
decisione e alle principali questioni giuridiche affrontate. La realizzazione dello strumento
costituisce uno dei principali risultati della linea di ricerca sulla protezione internazionale
sviluppata nell’ambito di EUMigr-Lab. La banca dati ¢ consultabile all’indirizzo:
https://feumigrcaselaw.it/.


https://eumigrcaselaw.it/

del Tribunale di Milano e composto da settanta provvedimenti sottoposti a
trattamento, anonimizzazione e classificazione sistematica, rappresenta
necessariamente un progetto pilota. Il suo interesse risiede, tuttavia, anche
nella possibile replicabilita del metodo: rendere progressivamente
accessibile e analizzabile un livello della produzione giuridica che continua
a rimanere in larga misura opaco.

La costruzione della banca dati ha richiesto, prima ancora della
raccolta delle pronunce, una ricognizione delle risorse gia esistenti,
nazionali, europee e internazionali, e un lavoro sul campo sviluppato
attraverso il confronto con magistrati, addetti all’Ufficio per il processo ed
esperte EUAA. La sua stessa progettazione mostra, pertanto, come
I’osservazione empirica e la costruzione dello strumento di ricerca possano
alimentarsi reciprocamente.

Sotto questo profilo, EUMigrCaseLaw rappresenta qualcosa di piu del
prodotto tecnico di una singola ricerca. Riflette la convinzione maturata nel
corso della Cattedra secondo cui osservare il diritto nel suo farsi richiede,
talvolta, di costruire gli strumenti che rendano possibile tale osservazione.
Il contributo dedicato al Tribunale di Milano utilizza oggi EUMigrCaseLaw
per una prima analisi sistematica della giurisprudenza raccolta.

4. Protezione internazionale: procedure, garanzie e
trasformazioni nell’applicazione.

La costruzione di strumenti di ricerca ha rappresentato soltanto una
delle dimensioni dell’attivita scientifica sviluppata nell’ambito di EUMigr-
Lab. Una parte centrale del percorso della Cattedra ha coinvolto giovani
studiosi, con formazioni giuridiche differenti, che nel corso del triennio
hanno sviluppato proprie linee di ricerca intorno ai due assi della protezione
internazionale e dell’inclusione. I lavori raccolti nel presente fascicolo
restituiscono alcuni esiti di questo percorso e consentono oggi di confrontare
le riflessioni maturate nel corso della Cattedra con un quadro normativo e
applicativo che, nel frattempo, ha continuato a evolvere.

La prima parte del fascicolo raccoglie quattro contributi dedicati alla
protezione internazionale, che ne affrontano alcuni dei profili maggiormente
interessati dalle trasformazioni in corso. Le procedure accelerate e di
frontiera, la tutela delle persone LGBTIQ+, la progressiva digitalizzazione
dell’amministrazione migratoria e il ruolo del giudice di merito offrono
punti di osservazione differenti, attraverso i quali interrogare il rapporto tra
le nuove regole, le garanzie riconosciute alle persone e le condizioni della



loro concreta applicazione.

Il contributo di Rossella Ferrara sulle procedure accelerate e di
frontiera muove da una delle scelte piu caratterizzanti della riforma:
attribuire all’accelerazione e alla gestione alla frontiera un ruolo strutturale
nel nuovo sistema europeo di asilo. L’obiettivo non ¢, tuttavia, offrire
un’ulteriore ricostruzione generale del regolamento procedure®. La
prospettiva scelta ¢ quella dell’attuazione: quali condizioni devono essere
soddisfatte perché il nuovo modello possa funzionare senza compromettere
le garanzie che devono accompagnare 1’esame della domanda?

La ricerca segue tre snodi nei quali questa tensione assume forme
differenti. 1l primo € il tempo della procedura. La procedura di frontiera,
comprensiva della fase amministrativa e di quella giurisdizionale, deve
concludersi entro un termine complessivo di dodici settimane. Ma la
previsione di un termine uniforme non determina di per sé la distribuzione
del tempo tra istruttoria amministrativa, notificazione, preparazione del
ricorso e controllo giurisdizionale. Le prime scelte nazionali considerate nel
contributo mostrano soluzioni differenti e fanno emergere un problema che
non € soltanto quantitativo: quanto tempo deve essere effettivamente
disponibile perché un ricorso possa dirsi effettivo e perché il giudice possa
svolgere un controllo pieno? La questione temporale conduce
immediatamente a quella organizzativa. Il rispetto delle nuove scansioni
dipende dalla disponibilita di personale presso le autorita amministrative e
giudiziarie, dal funzionamento delle notificazioni, dalla capacita delle
sezioni specializzate di assorbire il nuovo contenzioso e, piu in generale,
dalle risorse destinate alle diverse fasi della procedura. 1l contributo mostra,
cosi, come una regola processuale uniforme possa produrre risultati
differenti a seconda della capacita delle strutture chiamate ad applicarla.

Il secondo snodo riguarda lo screening. Formalmente distinto
dall’esame della domanda di protezione, esso raccoglie informazioni
sull’identita, sulla salute, sulla sicurezza e sulla vulnerabilita e contribuisce
a determinare il percorso procedurale successivo. Il problema diventa,
allora, quale peso possano assumere nelle fasi successive informazioni
raccolte rapidamente e in un momento nel quale le garanzie sono piu limitate
e quali strumenti consentano di contestare eventuali errori capaci di incidere
sull’instradamento della persona verso una determinata procedura.

® Regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, che istituisce una procedura comune per la protezione internazionale nell'Unione e
abroga la direttiva 2013/32/UE, in GUUE L del 22 maggio 2024.



Il terzo profilo riguarda il rapporto tra accelerazione e prioritizzazione.
Entrambe consentono di giungere piu rapidamente alla decisione, ma
rispondono a logiche opposte. L’accelerazione applica una procedura
speciale caratterizzata da termini ridotti; la prioritizzazione dovrebbe,
invece, consentire un esame anticipato delle domande di persone vulnerabili
o verosimilmente meritevoli di protezione senza comprimere le garanzie
ordinarie. La disciplina presenta, tuttavia, un’asimmetria significativa:
diverse ipotesi di accelerazione sono obbligatorie, mentre la prioritizzazione
rimane in larga parte una facolta degli Stati membri.

E proprio questa asimmetria a condurre D’analisi dal piano
ricostruttivo a quello propositivo. Se procedure particolarmente rapide
possono rendere piu difficile I’emersione tempestiva di vulnerabilita o
elementi sensibili della domanda, il contributo individua alcuni strumenti
destinati agli operatori: rafforzamento dell’individuazione iniziale delle
esigenze particolari, interpretariato, tempestiva informazione legale,
condizioni idonee a consentire ’emersione di elementi personali o
traumatici, criteri piu chiari e forme di monitoraggio della prioritizzazione.
La traiettoria del contributo non consiste, dunque, semplicemente nel
domandarsi se le nuove procedure rispettino in astratto le garanzie previste
dal diritto dell’Unione. Porta a interrogarsi sulle condizioni giuridiche,
organizzative e operative necessarie affinché quelle garanzie rimangano
effettive quando il sistema viene costruito intorno alla rapidita della
decisione. In questo senso, le procedure accelerate e di frontiera
costituiscono uno dei primi banchi di prova del passaggio dal disegno
normativo del Patto alla sua concreta attuazione.

Le prime settimane di applicazione mostrano, del resto, come alcune
di queste criticitd abbiano gia assunto una dimensione concretamente
contenziosa. Un primo nucleo di decisioni dei giudici di merito italiani ha
riguardato proprio i presupposti e le modalita di applicazione delle nuove
procedure di frontiera. Il Tribunale di Palermo e intervenuto
sull’individuazione delle vulnerabilita, sull’adempimento degli obblighi
informativi e sulla legittimita dell’obbligo di soggiorno imposto ai
richiedenti sottoposti alla procedura; ha, inoltre, escluso che la soglia
statistica del 20% prevista dal regolamento procedure possa determinare
automaticamente 1’applicazione della procedura accelerata, richiedendo una
verifica della sua effettiva significativita rispetto alla situazione individuale

10



del richiedente®. 11 Tribunale di Trieste ha, invece, escluso 1’applicabilita
della procedura di frontiera quando non risultavano ancora completati gli
adempimenti nazionali necessari all’individuazione delle zone di frontiera e
di transito'!. Pil recentemente, il Tribunale di Bologna ha ritenuto
illegittimo 1’inserimento nella procedura di frontiera di un richiedente per il
quale lo stesso screening aveva evidenziato la necessita di supporto
psicologico e pregresse esperienze di tortura e gravi violenze, distinguendo
tra esigenze particolari di accoglienza ed esigenze procedurali particolari e
sottolineando come queste ultime possano richiedere tempi e modalita
difficilmente compatibili con la contrazione propria della procedura di
frontieral2.

Pur nella necessaria cautela imposta dal carattere ancora iniziale e non
consolidato di questa giurisprudenza, tali decisioni mostrano come il
passaggio dalla disciplina europea alla sua applicazione stia gia portando
davanti ai giudici questioni che investono precisamente alcuni dei punti piu
delicati del nuovo modello: la corretta individuazione della procedura
applicabile, il rapporto tra rapidita ed effettivita della tutela,
I’individuazione delle vulnerabilita, gli obblighi informativi e la necessita di
preservare una valutazione individuale anche all’interno di procedure
fortemente standardizzate.

Il contributo di Cristina Delli Carri dedicato alla protezione delle
persone LGBTIQ+ osserva alcune delle stesse trasformazioni da un punto
di vista differente e ne rende visibile una tensione ulteriore. Il Nuovo Patto
recepisce alcuni sviluppi maturati nella giurisprudenza europea e riconosce
piu esplicitamente la rilevanza dell’orientamento sessuale e dell’identita di
genere nella disciplina dell’accoglienza, del colloquio e della valutazione
della domanda. Sarebbe, tuttavia, riduttivo fermarsi alla constatazione del
rafforzamento formale delle garanzie. Le medesime persone devono
confrontarsi con un sistema che amplia il ricorso a screening, procedure

10 Trib. Palermo, Sez. spec. immigrazione, 25 luglio 2026, R.G. n. 8694/2026, in materia
di vulnerabilita, esigenze particolari di accoglienza, obblighi informativi e obbligo di
soggiorno; ID., 25 luglio 2026, R.G. nn. 9739, 9760 e 9759/2026, sulla rilevanza non
automatica della soglia del 20% ai fini dell’applicazione della procedura accelerata di
frontiera.

11 Trib. Trieste, 4 agosto 2026, R.G. n. 4385/2026.

12 Trib. Bologna, Sez. protezione internazionale, 10 settembre 2026, N.R.G. n. 13748-
1/2026. V. anche, sulle prime applicazioni dell’obbligo di soggiorno e sulla necessita di
disporre della documentazione relativa all’accertamento delle vulnerabilita, Trib. Bologna,
23 luglio 2026, N.R.G. n. 10979/2026. Quest’ultima decisione e gia pubblicamente
reperibile e documenta I’importanza attribuita dal Tribunale alla documentazione sulla
vulnerabilita.
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accelerate e procedure di frontiera e attribuisce un ruolo crescente ai concetti
di Paese sicuro. Il problema diventa, allora, se garanzie pensate per
assicurare un esame individualizzato riescano a mantenere la propria
effettivita all’interno di procedure caratterizzate dalla rapidita dell’esame e
della decisione.

La questione assume particolare rilievo gia nella fase dello screening,
poiché I’effettivita delle garanzie successive presuppone che le condizioni
individuali rilevanti possano emergere tempestivamente. Alcune prime
evidenze raccolte attraverso una ricerca sul campo condotta nelle aree di
frontiera siciliane e calabresi proprio a cavallo dell’avvio dell’applicazione
del Patto mostrano, tuttavia, le difficolta che possono accompagnare
I’individuazione precoce delle vulnerabilita. L’analisi richiama, in
particolare, 1’attenzione sulla ristrettezza dei tempi, sulla disponibilita di
personale specializzato e di una mediazione linguistico-culturale adeguata e
sulle condizioni di riservatezza nelle quali si svolgono gli accertamenti:
fattori che possono risultare particolarmente rilevanti quando la
vulnerabilita non sia immediatamente visibile e la sua emersione richieda
tempo e condizioni idonee al racconto di esperienze personali o
traumatiche!®. Queste prime osservazioni non riguardano specificamente le
domande fondate sull’orientamento sessuale o sull’identita di genere, ma
rendono concretamente visibile il problema sul quale il contributo richiama
I’attenzione: il riconoscimento normativo di esigenze specifiche di tutela
non garantisce, da solo, che tali esigenze riescano a emergere nel momento
e nelle condizioni procedurali necessarie perché possano essere
effettivamente considerate.

La stessa tensione emerge rispetto ai Paesi di origine sicuri. La
qualificazione generale di un Paese non esclude la necessita di considerare
la situazione individuale del richiedente; e proprio le persone LGBTIQ+
possono trovarsi esposte a forme di criminalizzazione, repressione o
discriminazione anche in Paesi inseriti negli elenchi di sicurezza. Il
contributo utilizza, quindi, una specifica condizione personale come banco
di prova della capacita del nuovo sistema di conservare
I’individualizzazione della tutela.

Il terzo contributo di Lorenzo Grossi cambia nuovamente lente e
guarda alla trasformazione digitale dell’amministrazione migratoria.

13'S. FACHILE, B. MAURIZI, M. CHETONI, Il Patto UE sulla migrazione e asilo alla prova
della frontiera: la valutazione della vulnerabilita e gli obblighi informativi in fase di
screening tra norma e realta operativa, in Questione Giustizia, 23 luglio 2026.

12



Banche dati, interoperabilita e sistemi di intelligenza artificiale non
rappresentano soltanto strumenti piu efficienti messi a disposizione di
un’amministrazione sostanzialmente immutata. La progressiva centralita
dell’informazione modifica il modo nel quale la situazione della persona
viene conosciuta, classificata e valutata. Dati raccolti per finalita differenti
possono essere messi in relazione e utilizzati da autorita diverse; sistemi
automatizzati possono intervenire in passaggi rilevanti dei processi
amministrativi. La dimensione descritta dal contributo ha, peraltro, assunto
una consistenza operativa particolarmente evidente proprio con 1’avvio
dell’applicazione del Patto. La modernizzazione di Eurodac costituisce uno
degli elementi centrali della nuova architettura informativa europea e la sua
operativita ha richiesto agli Stati non soltanto adeguamenti legislativi, ma
anche investimenti finanziari, infrastrutture tecniche, personale e nuovi
assetti amministrativi?,

Il passaggio € significativo anche sul piano qualitativo. Eurodac non
costituisce piu soltanto uno strumento funzionale all’individuazione dello
Stato competente per 1’esame della domanda di protezione, ma si inserisce
in una piu ampia trasformazione digitale della gestione europea dell’asilo e
delle frontiere. La progressiva interoperabilita dei grandi sistemi informativi
europei consente di collegare e interrogare informazioni provenienti da
infrastrutture differenti e rende, quindi, la gestione del dato una componente
sempre piu rilevante dei processi amministrativi. L’attualita di questa
trasformazione rende particolarmente significativa la domanda posta dal
contributo: come cambiano i processi decisionali quando la raccolta, la
condivisione e 1’elaborazione automatizzata delle informazioni diventano
componenti strutturali dell’azione amministrativa?

La questione non riguarda soltanto I’efficienza tecnica dei sistemi, ma
investe la qualita e la provenienza dei dati, I’individuazione delle autorita
che possono accedervi e utilizzarli, la trasparenza delle operazioni compiute,
la possibilita per la persona interessata di comprendere e contestare le
valutazioni, la responsabilita delle diverse autorita coinvolte e la necessita
di preservare un controllo umano effettivo. La trasformazione tecnologica
mostra, forse con particolare chiarezza, perché 1’attuazione non possa essere
considerata una mera esecuzione della norma: anche gli strumenti attraverso
i quali la norma viene applicata concorrono a determinarne gli effetti.

La sezione si chiude con il contributo di Sara Morlotti sul giudice di
merito nel sistema multilivello dell’asilo, che conduce 1’osservazione al

14 EUAA, Asylum Report 2026, § 3.1, Eurodac system, maggio 2026.
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livello micro dell’applicazione giudiziaria. Qui il diritto dell’Unione non ¢
analizzato nel momento della sua produzione, ma quando deve diventare
ragionamento giudiziario. L’esame del corpus raccolto attraverso
EUMigrCaseLaw mostra come giurisprudenza della Corte di cassazione,
della Corte di giustizia, Country of Origin Information e strumenti elaborati
dal’UNHCR svolgano funzioni differenti nella costruzione della
motivazione. Mostra anche come il tempo stesso del giudizio possa
assumere rilievo sostanziale quando 1’evoluzione normativa modifica la
disciplina applicabile alla situazione della persona.

La centralita di questo livello della giurisdizione é stata, del resto,
ulteriormente confermata dalla recentissima decisione della Corte di
giustizia. Nella sentenza del 4 giugno 2026, la Corte ha ribadito che il
giudice di primo grado, investito del ricorso contro il rigetto di una domanda
di protezione internazionale, deve poter svolgere un esame completo ed ex
nunc e pronunciarsi sulla credibilita del racconto, sulla fondatezza del
timore di persecuzione o del rischio di danno grave e, piu in generale, sul
merito della domanda, tenendo conto anche degli elementi prodotti nel corso
del giudizio, sottolineando che gli Stati membri non possono porre limiti al
potere del giudice di pronunciarsi sulle esigenze di protezione
internazionale, poiché la definizione della portata e del rigore di tale esame
non rientra nella loro autonomia procedurale!®. La pronuncia conferma, sul
piano normativo, la rilevanza della prospettiva assunta dal contributo: il
giudice di primo grado non esercita soltanto un controllo esterno sulla
decisione amministrativa, ma dispone di poteri che lo collocano
direttamente nel processo attraverso il quale il bisogno di protezione viene
accertato e il diritto europeo dell’asilo acquista significato nel caso concreto.

Ne deriva un’immagine del sistema multilivello diversa da quella
restituita dal solo dialogo tra Corti superiori. Il giudice di primo grado
seleziona e combina materiali provenienti da livelli differenti per costruire
la soluzione del caso. Non rappresenta, quindi, semplicemente il punto
finale di una catena di applicazione: & uno dei luoghi nei quali il diritto
europeo prende concretamente forma.

15 Corte giust., 4 giugno 2026, causa C-440/25, PM e a. ¢. Minister van Asiel en Migratie,
ECLI:EU:C:2026:448, in particolare sull’interpretazione dell’art. 46, par. 3, della direttiva
2013/32/UE, letto alla luce dell’art. 47 della Carta. La Corte ha riconosciuto al giudice di
primo grado il potere di pronunciarsi, nell’ambito dell’esame completo ed ex nunc, sulla
credibilita del richiedente, sull’esistenza del timore di persecuzione o del rischio di danno
grave e sul merito della domanda, escludendo che gli Stati membri possano riservare tali
valutazioni alla sola autorita accertante.
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La prima sezione segue, cosi, una traiettoria che conduce
progressivamente dalla costruzione della procedura alla sua applicazione
individuale: il disegno delle nuove procedure, la loro tenuta rispetto a
specifiche esigenze di protezione, la trasformazione tecnologica
dell’amministrazione e, infine, il momento nel quale tutto questo diventa
decisione giudiziaria.

5. La costruzione giuridica dell’inclusione.

La seconda parte del fascicolo si concentra sull’altro asse della
Cattedra: I’inclusione delle persone con background migratorio.

Anche qui, tuttavia, 1 contributi mostrano rapidamente
I’inadeguatezza di una distinzione troppo rigida tra il momento della
protezione e quello dell’inclusione. Quando comincia, realmente,
I’inclusione? Dopo il riconoscimento della protezione? Quando la persona
acquisisce un titolo di soggiorno stabile? Oppure molto prima, nel momento
in cui le condizioni nelle quali viene accolta determinano la possibilita di
lavorare, studiare, formarsi e costruire relazioni sociali?

La scelta di collocare il contributo di Elena Tribulato sulla nuova
direttiva accoglienza®® nella parte dedicata all’inclusione risponde proprio a
questa seconda lettura. L’accesso al mercato del lavoro, I’istruzione, la
formazione professionale e le condizioni materiali di accoglienza non
costituiscono semplicemente prestazioni accessorie alla procedura di asilo.
Sono fattori che possono condizionare fin dall’inizio 1’autonomia della
persona e la sua possibilita di partecipare alla societa nella quale si trova.
L’inclusione, in questa prospettiva, non inizia necessariamente con il
riconoscimento di uno status, ma pud essere favorita o, al contrario,
ostacolata, gia durante il periodo nel quale la domanda di protezione ¢
esaminata.

La direttiva del 2024 presenta, da questo punto di vista, una tensione
significativa. Alcune garanzie risultano rafforzate e il legislatore europeo
mira a ridurre le differenze tra i sistemi nazionali; al tempo stesso, la scelta
di conservare lo strumento della direttiva mantiene spazi di differenziazione
e consente agli Stati di incidere sulle condizioni concrete nelle quali quei
diritti vengono esercitati. Il contributo utilizza anche la giurisprudenza
sviluppatasi sotto la disciplina precedente per interrogarsi, quindi, non

16 Direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 maggio 2024
recante norme relative all'accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, in GUUE
L del 22.5.2024.
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soltanto sull’evoluzione formale degli standard europei, ma sulla capacita
della nuova disciplina di tradursi in un miglioramento effettivo delle
condizioni di accoglienza.

La prima attuazione italiana offre gia un esempio particolarmente
significativo della complessita del rapporto tra armonizzazione europea e
livelli nazionali di tutela. La riduzione a sei mesi del termine massimo per
I’accesso dei richiedenti al mercato del lavoro risponde, nella nuova
direttiva, all’obiettivo di favorirne piu rapidamente ’autosufficienza e le
prospettive di integrazione e di ridurre le ampie differenze esistenti tra le
discipline nazionali. Gia nella proposta del 2016, la Commissione aveva,
infatti, indicato la necessita di ridurre il precedente termine massimo di nove
mesi, incoraggiando gli Stati a consentire un accesso ancora piu precoce nei
casi di domande verosimilmente fondate!’. 1l perseguimento di uno standard
comune piu favorevole sul piano europeo puo, tuttavia, produrre effetti
differenti negli ordinamenti che gia prevedevano condizioni piu
vantaggiose. E quanto emerge dal caso italiano. La disciplina previgente
consentiva lo svolgimento di attivita lavorativa trascorsi sessanta giorni
dalla presentazione della domanda; nel dare attuazione alla nuova direttiva,
il d.l. 12 giugno 2026, n. 100, successivamente convertito senza
modificazioni, ha portato tale termine a novanta giorni e ne ha, inoltre,
spostato la decorrenza alla formalizzazione della domanda®. La scelta
mostra come I’innalzamento dello standard minimo europeo non si traduca
necessariamente in un corrispondente avanzamento della tutela in ciascun
ordinamento nazionale. La direttiva riduce significativamente il precedente
limite europeo e mira ad accelerare I’inserimento lavorativo dei richiedenti;
nell’ordinamento italiano, tuttavia, I’adeguamento ha determinato, su questo
specifico profilo, una condizione meno favorevole rispetto a quella gia
riconosciuta. 1l caso rende particolarmente evidente come gli effetti
dell’armonizzazione possano essere valutati soltanto mettendo in relazione
lo standard europeo con il punto di partenza dei singoli ordinamenti.

7 Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio recante norme relative
all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale (rifusione), COM(2016) 465
final, 13 luglio 2016, spec. p. 11, ove la Commissione propone la riduzione del termine
massimo per 1’accesso al mercato del lavoro da nove a sei mesi al fine di favorire
I’autosufficienza e le prospettive di integrazione dei richiedenti e ridurre le divergenze tra
le discipline nazionali; v. anche considerando 50 e 52 e art. 17 direttiva (UE) 2024/1346.
18 Art. 10, comma 1, lett. g), d.l. 12 giugno 2026, n. 100, conv., senza modificazioni, dalla
1. 7 agosto 2026, n. 145, che modifica I’art. 22, comma 1, d.Igs. 18 agosto 2015, n. 142. Sul
passaggio da sessanta a novanta giorni v. Senato della Repubblica, 32 Commissione
permanente, resoconto sommario n. 192, 30 giugno 2026.
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La fase di preparazione alla nuova disciplina mostra, del resto, come
le differenze tra i sistemi nazionali non dipendano soltanto dalle scelte
legislative di recepimento. La ricognizione comparativa condotta
dall’EUAA evidenzia come 1’adeguamento alla direttiva 2024/1346 e, piu
in generale, al Nuovo Patto abbia richiesto interventi sulla capacita dei
sistemi di accoglienza, sull’organizzazione delle strutture, sulla
predisposizione di piani di emergenza, sui sistemi di gestione dei casi e, in
alcuni ordinamenti, sulle infrastrutture informatiche. Specifiche esigenze
organizzative derivano, inoltre, dalla necessita di coordinare il sistema di
accoglienza con le nuove procedure di frontiera®®. Alla persistente diversita
dei sistemi nazionali si accompagna, tuttavia, un tentativo piu marcato di
promuovere la convergenza anche attraverso strumenti comuni di carattere
operativo. Nell’aprile 2026 I’EUAA ha adottato nuovi Operational
Standards and Indicators on Reception including Vulnerability-related
Aspects, destinati a sostenere gli Stati nell’applicazione della disciplina
europea dell’accoglienza®®. Anche in questo settore, pertanto,
I’armonizzazione non passa soltanto attraverso la prescrizione legislativa,
ma si sviluppa attraverso I’interazione tra la fonte normativa europea, le
scelte nazionali di attuazione e gli standard elaborati dall’Agenzia per
orientarne 1’applicazione concreta.

Il contributo consente, cosi, di porre una domanda che va oltre il
confronto formale tra la vecchia e la nuova direttiva: fino a che punto il
rafforzamento delle garanzie previsto dal legislatore europeo riuscira a
tradursi in condizioni effettivamente comparabili quando quelle garanzie
devono operare all’interno di sistemi di accoglienza che continuano a
presentare differenze normative, organizzative e materiali? E proprio in
questa distanza possibile tra standard comune e condizioni concrete del suo
esercizio che I’accoglienza diventa non soltanto una componente del sistema
di protezione internazionale, ma uno dei primi luoghi nei quali si
costruiscono le condizioni dell’inclusione.

Un secondo contributo di Serena Greco affronta 1’inclusione
attraverso il principio di non discriminazione e, in particolare, attraverso la
nozione di origine etnica nella recente giurisprudenza della Corte di
giustizia.

La sentenza Slagelse, pronunciata dalla Grande Sezione nel dicembre

¥ EUAA, Asylum Report 2026, § 5.1, Implementing Pact provisions in reception systems,
maggio 2026.

20 EUAA, Operational Standards and Indicators on Reception including Vulnerability-
related Aspects, 27 aprile 2026.
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2025, trae origine dalla legislazione danese sull’edilizia residenziale
pubblica, che impone 1’adozione di piani di sviluppo destinati a ridurre la
quota di alloggi familiari pubblici in determinate aree residenziali
individuate, tra gli altri criteri, in ragione della presenza superiore al 50% di
«immigrati provenienti da Paesi non occidentali e loro discendenti». La
controversia porta, cosi, davanti alla Corte una classificazione che non
utilizza direttamente ’origine etnica, ma costruisce una distinzione tra
popolazione «occidentale» e «non occidentale» e la impiega come criterio
per I’attuazione di una politica pubblica dichiaratamente rivolta anche alla
promozione della coesione sociale e dell’integrazione®:

E proprio questa circostanza a rendere la vicenda particolarmente
significativa nella prospettiva del fascicolo. Il problema non consiste
soltanto nello stabilire se una determinata misura produca un trattamento
meno favorevole nei confronti di persone appartenenti a un gruppo etnico.
A monte si pone una questione ulteriore: entro quali limiti le stesse politiche
che perseguono obiettivi di integrazione possono classificare la popolazione
sulla base dell’origine migratoria senza trasformare tale classificazione in
un fattore di differenziazione suscettibile di ricadere nel divieto di
discriminazione etnica?

La Corte non identifica automaticamente la categoria delle persone
provenienti da Paesi «non occidentali» con una determinata origine etnica.
Affida, invece, al giudice nazionale il compito di verificare se il criterio
utilizzato dalla legislazione danese produca, nelle circostanze concrete, una
discriminazione diretta o indiretta fondata sull’origine etnica. La
valutazione della misura deve, inoltre, tenere conto della finalita perseguita
e del principio di proporzionalita, anche alla luce del diritto al rispetto del
domicilio garantito dall’art. 7 della Carta.

Il contributo consente, pertanto, di spostare 1 attenzione
dall’inclusione intesa come insieme di misure destinate a favorire la
partecipazione sociale alle categorie attraverso le quali le istituzioni
definiscono i destinatari delle stesse politiche di inclusione. La
classificazione amministrativa non costituisce necessariamente un dato

2L Corte giust., Grande Sezione, 18 dicembre 2025, causa C-417/23, Slagelse Almennyttige
Boligselskab, Afdeling Schackenborgvaenge e a., ECLI:EU:C:2025:1017, relativa
all'interpretazione dell'art. 2, par. 2, lett. a) e b), della direttiva 2000/43/CE con riferimento
alla legislazione danese che individua determinate aree residenziali anche sulla base della
quota di «immigrati provenienti da Paesi non occidentali e loro discendenti» e impone
I'adozione di piani diretti alla riduzione degli alloggi familiari pubblici; la Corte prende
altresi in considerazione le finalita di coesione sociale e integrazione e I'art. 7 della Carta
dei diritti fondamentali relativo al rispetto del domicilio.
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neutro che precede I’intervento del diritto: pud contribuire essa stessa a
costruire il gruppo rispetto al quale vengono successivamente applicate
misure differenziate. Da questo punto di vista, Slagelse pone una domanda
che supera il caso danese e acquista particolare rilievo in societa
caratterizzate da una crescente pluralita delle appartenenze e dei percorsi
migratori: come possono le politiche pubbliche utilizzare informazioni
relative all’origine o al background migratorio per individuare situazioni di
svantaggio e promuovere 1’inclusione senza cristallizzare proprio quelle
categorie e quelle separazioni che intendono superare?

L’inclusione appare, cosi, non soltanto come problema di accesso a
servizi, prestazioni o opportunita, ma anche come questione relativa al modo
in cui il diritto e le politiche pubbliche descrivono, classificano e governano
la diversita.

Il contributo conclusivo di Francesca Mauri sull’accesso dei cittadini
di Paesi terzi ai benefici sociali aggiunge un’ultima dimensione alla
riflessione sull’inclusione e rende particolarmente evidente 1’impossibilita
di parlare dello «straniero» come di una categoria giuridica unitaria.
Soggiornanti di lungo periodo, titolari di permesso unico e beneficiari di
protezione internazionale sono destinatari di clausole di parita differenti,
previste da strumenti diversi e dotate di ambiti materiali non coincidenti.
L’effettivita della tutela dipende, pertanto, dall’interazione tra lo status della
persona, la fonte europea applicabile, la natura della prestazione richiesta e
il requisito previsto dall’ordinamento nazionale.

Due recentissime pronunce della Corte di giustizia, entrambe originate
dall’ordinamento italiano, rendono particolarmente visibile questo
meccanismo. Nella sentenza Luevi del 5 marzo 2026, relativa all’assegno
sociale richiesto da una cittadina di Paese terzo titolare di un permesso di
soggiorno per motivi familiari che consentiva anche I’esercizio di attivita
lavorativa, la Corte ha escluso che la clausola di parita prevista dalla
direttiva sul permesso unico si estenda alla prestazione in questione. Ne
consegue che il diritto dell’Unione non osta, sotto tale profilo, alla scelta
italiana di riservare 1’assegno sociale ai cittadini di Paesi terzi titolari dello
status di soggiornante di lungo periodo??.

Pochi mesi dopo, nella sentenza INPS del 7 maggio 2026, la Grande

22 Corte giust., 5 marzo 2026, causa C-151/24, Istituto nazionale della previdenza sociale
(INPS) c. V.M. (Luevi), ECLI:EU:C:2026:144. La Corte ha affermato che I’art. 12, par. 1,
lett. e), della direttiva 2011/98/UE non impone la parita di trattamento rispetto all’assegno
sociale italiano, consentendo, sotto tale profilo, che la prestazione sia subordinata al
possesso dello status di soggiornante di lungo periodo.
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Sezione € giunta a un esito opposto rispetto al requisito dei dieci anni di
residenza previsto dalla normativa italiana per 1’accesso al reddito di
cittadinanza da parte di un beneficiario di protezione sussidiaria. In questo
caso, la combinazione degli artt. 26 e 29 della direttiva qualifiche?, relativi
rispettivamente all’accesso al lavoro e all’assistenza sociale, ha condotto la
Corte a ritenere il requisito incompatibile con il principio di parita di
trattamento, in quanto idoneo a produrre una discriminazione indiretta nei
confronti dei beneficiari di protezione internazionale®*.

Il confronto tra le due pronunce é particolarmente significativo
proprio perché impedisce di ricavare dalla giurisprudenza una generica
tendenza verso I’ampliamento o, al contrario, la restrizione dell’accesso
degli stranieri alle prestazioni sociali. Gli esiti differenti dipendono dalla
struttura frammentata della disciplina europea: chi é il beneficiario, quale
status possiede, quale clausola di parita puo invocare e come deve essere
qualificata la prestazione richiesta diventano passaggi decisivi per
determinare 1’estensione della tutela. Il contributo mette, inoltre, questa
giurisprudenza in relazione con quella della Corte costituzionale. La
prospettiva cambia nuovamente. Mentre la Corte di giustizia e chiamata,
anzitutto, a delimitare 1’ambito soggettivo e materiale delle specifiche
clausole di parita previste dal diritto derivato, nel giudizio costituzionale la
natura e la funzione della prestazione incidono sull’intensita del controllo
esercitato sui requisiti stabiliti dal legislatore nazionale. Quanto piu il
beneficio risponde a bisogni essenziali o € strettamente collegato alla tutela
di diritti fondamentali, tanto piu rigorosa diviene la verifica della
ragionevolezza e proporzionalita della differenza di trattamento.

La stessa vicenda Luevi rende particolarmente evidente questa
distinzione: esclusa dalla Corte di giustizia I’applicabilita della clausola di

23 Direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011
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, nonché sul contenuto della
protezione riconosciuta, in GUUE L 337, del 20.12.2011, p. 9.

24 Corte giust., Grande Sezione, 7 maggio 2026, causa C-747/22, KH c. Istituto nazionale
della previdenza sociale (INPS), relativa al reddito di cittadinanza. La Corte ha affermato
che gli artt. 26 e 29 della direttiva 2011/95/UE ostano a una normativa nazionale che
subordini I’accesso dei beneficiari di protezione sussidiaria a una misura volta al contrasto
della poverta e al sostegno dell’inserimento lavorativo e sociale al requisito di dieci anni di
residenza, gli ultimi due continuativi.
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parita prevista dalla direttiva 2011/98/UE?®, la questione ritorna sul piano
costituzionale, sul quale resta da verificare la legittimita del requisito
nazionale alla luce dei diversi parametri propri dell’ordinamento interno?®.
L’interazione tra i due livelli non elimina, dunque, la frammentazione degli
status, ma sottopone la discrezionalita nazionale a tecniche di controllo
differenti e, in parte, complementari. L’inclusione sociale emerge, da questa
prospettiva, non come conseguenza automatica della regolarita del
soggiorno, ma come risultato di una costruzione giuridica nella quale status,
fonte applicabile, qualificazione della prestazione e controllo
giurisdizionale determinano concretamente quali diritti possano essere
esercitati e a quali condizioni.

E una conclusione che riporta, in fondo, alla domanda che attraversa
I’intera seconda parte del fascicolo: quale idea di inclusione puo realizzarsi
in un sistema nel quale la partecipazione alla vita economica e sociale
continua a essere mediata da una pluralita di status ai quali corrispondono
livelli differenti di accesso ai diritti?

6. Uniformita, differenziazione e individualizzazione.

I contributi raccolti nel fascicolo restituiscono alcuni degli spunti di
ricerca sviluppati nel corso del triennio di EUMigr-Lab. Sono il risultato di
percorsi differenti, condotti prevalentemente da giovani studiosi che hanno
partecipato alle attivita della Cattedra e che, muovendo dai due grandi assi
della protezione internazionale e dell’inclusione, hanno approfondito singoli
profili del diritto europeo dell’immigrazione.

Non si tratta, dunque, di offrire una lettura complessiva delle
trasformazioni in corso, né tantomeno una prima valutazione generale degli
effetti del Nuovo Patto. | contributi riflettono, piuttosto, alcune delle
domande emerse nel corso della ricerca e mostrano come questioni
affrontate inizialmente sul piano normativo stiano acquistando nuovi
significati nel passaggio alla fase dell’applicazione. Le prime evidenze
richiamate nelle pagine precedenti, necessariamente parziali e ancora troppo
recenti per consentire conclusioni generali, permettono, in alcuni casi, di

25 Direttiva 2011/98/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre 2011,
relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso unico che consente
ai cittadini di paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro e a un
insieme comune di diritti per i lavoratori di paesi terzi che soggiornano regolarmente in uno
Stato membro, in GUUE L 343 del 23.12.2011, p. 1 ss.

26/, Corte cost., sent. n. 141/2026, pronunciata a seguito della sentenza della Corte di
giustizia 5 marzo 2026, C-151/24, Luevi
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mettere quelle domande a confronto con i primi sviluppi della prassi, della
giurisprudenza e dell’attuazione nazionale. E proprio dalla diversita dei temi
e delle prospettive adottate che emergono, senza la pretesa di ricondurle a
un quadro unitario, alcune questioni ricorrenti. Esse possono essere lette
come altrettanti interrogativi che 1’esperienza della Cattedra lascia aperti e
sui quali I’avvio dell’applicazione del Patto e la piu generale evoluzione
delle politiche europee di immigrazione e asilo invitano a continuare a
riflettere.

Una prima tensione riguarda il rapporto tra uniformita normativa e
differenziazione applicativa. L’adozione di regole europee piu dettagliate e
il crescente ricorso allo strumento del regolamento riducono alcuni margini
di divergenza, ma non eliminano il ruolo delle scelte nazionali, delle
capacita organizzative, delle prassi amministrative e dell’interpretazione
giudiziaria. Le prime decisioni sulle procedure di frontiera lo mostrano gia
chiaramente; lo stesso emerge, secondo una dinamica differente,
nell’attuazione della direttiva accoglienza. Persino I’innalzamento di uno
standard minimo europeo puo produrre effetti diversi a seconda del punto di
partenza dei singoli ordinamenti e, come mostra il caso italiano dell’accesso
al lavoro dei richiedenti, tradursi in una condizione meno favorevole rispetto
a quella precedentemente garantita a livello nazionale.

Una seconda tensione attraversa il rapporto tra standardizzazione e
individualizzazione. Il nuovo sistema ricorre in misura crescente a categorie
destinate a classificare rapidamente situazioni complesse: provenienza da
un Paese considerato sicuro, appartenenza a categorie rispetto alle quali
opera una presunzione collegata al tasso di riconoscimento, individuazione
della vulnerabilita, qualificazione dello status della persona. La
classificazione diventa, tuttavia, problematica quando determina il percorso
procedurale o I’accesso ai diritti senza lasciare spazio sufficiente alla
considerazione della situazione individuale. Le questioni sollevate dalle
procedure accelerate, dalle domande fondate sull’orientamento sessuale o
sull’identita di genere e, su un piano diverso, dalla classificazione dei
residenti come «occidentali» e «non occidentali» nella vicenda Slagelse
mostrano declinazioni differenti dello stesso problema.

Una terza tensione riguarda la crescente mediazione esercitata da
strumenti, infrastrutture e soggetti diversi dal legislatore tra la norma
europea e la sua applicazione. Le numerose guide, gli standard operativi e
gli indicatori elaborati dal’EUAA accompagnano ormai capillarmente
I’attuazione del sistema europeo comune di asilo; Eurodac e
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I’interoperabilita dei sistemi informativi trasformano le condizioni nelle
quali le amministrazioni raccolgono e utilizzano le informazioni; i giudici
nazionali ricompongono, nella decisione del caso concreto, fonti legislative,
giurisprudenza sovranazionale, soft law e fonti informative.
L’armonizzazione europea non si realizza, pertanto, soltanto attraverso la
produzione di norme comuni, ma anche mediante una rete sempre piu
articolata di strumenti e processi che ne orientano e condizionano
I’applicazione.

Infine, 1 contributi dedicati all’inclusione mostrano come I’effettivita
dei diritti continui a dipendere dalla posizione giuridica attribuita alla
persona. Il diritto europeo non conosce uno status unitario del cittadino di
Paese terzo: richiedenti protezione, beneficiari di protezione internazionale,
titolari di permesso unico e soggiornanti di lungo periodo accedono a diritti
e clausole di parita differenti. Le recenti pronunce della Corte di giustizia in
materia di prestazioni sociali rendono particolarmente evidente come status,
fonte applicabile e qualificazione della prestazione possano condurre a
risultati differenti, mentre il controllo costituzionale nazionale interviene
attraverso parametri ulteriori. L’inclusione non appare, quindi, come il
risultato automaticamente conseguente alla regolarita del soggiorno, ma
come un processo costruito attraverso una pluralita di condizioni giuridiche
e materiali.

Considerati nel loro insieme, questi diversi percorsi richiamano,
dungue, alcuni temi ricorrenti: il rapporto tra uniformita normativa e
differenziazione applicativa; la necessita di preservare la valutazione
individuale all’interno di sistemi sempre piu standardizzati; il ruolo assunto
da amministrazioni, agenzie, infrastrutture informative e giudici nel dare
concreta attuazione alle norme europee; la persistente incidenza dello status
giuridico sulle condizioni di accesso ai diritti.

Sono profili che attraversano, con intensita e modalita differenti, tanto
la protezione quanto I’inclusione. Le procedure attraverso cui viene
riconosciuta la protezione incidono sulle condizioni nelle quali puo iniziare
un percorso di inclusione; 1’accoglienza puo facilitarlo o ritardarlo; le
categorie attraverso cui le istituzioni governano la migrazione possono
continuare a produrre effetti ben oltre la procedura di asilo; 1’accesso ai
diritti sociali determina concretamente le possibilita di partecipazione alla
societa.

Il continuum tra protezione e inclusione costituisce, cosi, sso stesso
una delle dimensioni attraverso cui osservare il diritto europeo
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dell’immigrazione.
7. Oltre EUMigr-Lab: considerazioni conclusive.

A conclusione del triennio, I’esperienza di EUMigr-Lab lascia attivita,
strumenti e percorsi di ricerca destinati, in forme diverse, a proseguire oltre
la conclusione formale della Cattedra. Consente, al tempo stesso, di
rileggere retrospettivamente il percorso svolto e di individuare con maggiore
chiarezza alcuni tratti dell’approccio alla ricerca che si € progressivamente
sviluppato al suo interno.

Una componente importante di questo percorso € stata la scelta di
favorire I’incontro tra discipline, competenze ed esperienze differenti. Le
attivita della Cattedra hanno messo in dialogo studiosi con diverse
formazioni giuridiche e, al tempo stesso, magistrati, avvocati,
amministrazioni, istituzioni europee e nazionali, organizzazioni della
societa civile, imprese e persone direttamente coinvolte nei percorsi di
protezione e inclusione. Il confronto non era diretto a ricondurre queste
prospettive a una lettura necessariamente comune, ma a far emergere i
diversi modi nei quali uno stesso problema viene osservato e le difficolta
che ciascun attore incontra quando € chiamato, da una posizione differente,
a confrontarsi con il diritto europeo dell’immigrazione.

Anche il coinvolgimento di giovani studiosi con formazioni giuridiche
diverse si € inserito in questa prospettiva, consentendo loro di sviluppare
proprie linee di ricerca e, al tempo stesso, di confrontarle con approcci
disciplinari, competenze professionali ed esperienze differenti. La pluralita
degli interlocutori e dei punti di osservazione non ha rappresentato, dunque,
soltanto una modalita di organizzazione delle attivita della Cattedra: ha
contribuito progressivamente a far emergere domande di ricerca che
difficilmente sarebbero risultate altrettanto visibili da una sola prospettiva.

Il momento nel quale si conclude EUMigr-Lab rende questa
prospettiva particolarmente attuale. L’avvio dell’applicazione del Nuovo
Patto apre una fase nella quale questioni a lungo discusse prevalentemente
sul piano normativo cominciano a confrontarsi con 1’esperienza concreta.
Le prime settimane hanno gia fatto emergere problemi organizzativi,
controversie sull’individuazione delle procedure applicabili, difficolta
nell’accertamento delle vulnerabilita, interrogativi sull’utilizzo delle
informazioni e differenti scelte nazionali di attuazione. Si tratta di evidenze
ancora frammentarie, che non consentono valutazioni complessive sugli
effetti della riforma, ma che indicano alcuni dei profili sui quali sara
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necessario continuare a osservare la sua evoluzione.

Lo stesso vale per I’inclusione, che i contributi raccolti nel fascicolo
mostrano non poter essere considerata come una fase semplicemente
successiva alla protezione. Le condizioni di accoglienza, I’accesso al lavoro,
le categorie utilizzate dalle politiche pubbliche e la differente estensione dei
diritti riconosciuti ai cittadini di Paesi terzi concorrono, fin dall’inizio, a
determinare le possibilita di partecipazione alla societa. Protezione e
inclusione rimangono, pertanto, due prospettive distinte, ma
necessariamente comunicanti.

E forse questo uno degli insegnamenti che il percorso della Cattedra
lascia alla ricerca che seguira: non limitarsi a chiedere che cosa preveda il
diritto europeo dell’immigrazione, ma continuare a interrogarsi su come
esso funzioni, attraverso quali soggetti e strumenti venga applicato, come
possa trasformarsi nel passaggio dalla norma alla pratica e quali
conseguenze ne derivino per le persone alle quali € destinato.

I contributi raccolti nel fascicolo rappresentano alcuni degli esiti di
questo percorso. Non perché condividano un’unica prospettiva o giungano
a conclusioni comuni, ma perché, muovendo da problemi e approcci
differenti, mostrano la fecondita di un’osservazione del diritto europeo
dell’immigrazione capace di metterne in relazione le diverse dimensioni.
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L>attuazione delle nuove procedure accelerate e di
frontiera: criticita applicative e strumenti per gli
operatori del diritto

di ROSSELLA FERRARA”

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il nuovo quadro normativo delle procedure
accelerate e di frontiera. — 2.1. Le disposizioni del Regolamento Procedure
(Regolamento (UE) 2024/1348). — 2.2. | piani nazionali di attuazione del Patto. —
3. La durata delle procedure di frontiera e il rapporto tra fase amministrativa e fase
giurisdizionale. — 4. Lo screening quale fase incidente sulle garanzie procedurali.
— 5. Accelerazione obbligatoria e prioritizzazione facoltativa: la tutela dei
richiedenti vulnerabili. — 6. Conclusioni.

1. Introduzione.

L’applicazione degli strumenti del Nuovo Patto sulla migrazione e
I’asilo, a partire dal 12 giugno 2026, comporta una profonda trasformazione
del sistema europeo comune di asilo. Dall’approvazione del Patto a oggi,
ampio spazio € stato dedicato in dottrina all’analisi dei contenuti ¢ dei
possibili effetti delle nuove disposizioni. Particolare attenzione & stata
riservata, alla luce delle rilevanti innovazioni introdotte dalla riforma, alle
nuove procedure accelerate e di frontiera, disciplinate dagli articoli 42 e
seguenti del Regolamento Procedure (Regolamento (UE) 2024/1348). Il
presente contributo si propone innanzitutto di presentare in modo sintetico
e comprensibile le nuove norme introdotte dal Regolamento Procedure e
dalle relative norme di implementazione nazionali. L’obiettivo, tuttavia, non
e quello di offrire una mera ricostruzione normativa, bensi uno strumento da
utilizzare nella pratica e nell’implementazione di tali norme. Si analizzano,
infatti, tre elementi critici delle nuove procedure: i termini procedurali delle
procedure di frontiera, le conseguenze del neo-introdotto meccanismo dello
screening in frontiera, e il rapporto tra accelerazione delle procedure e
prioritizzazione dei richiedenti vulnerabili. Saranno, quindi, proposte
soluzioni e accorgimenti per gli operatori del diritto, a tutti i livelli della
procedura d’asilo. Ciascun paragrafo combina una sintetica analisi del
quadro normativo con I’esame delle relative criticita applicative, al fine di

* Dottoressa in giurisprudenza, Universita degli Studi di Milano.
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formulare proposte interpretative e operative rivolte sia agli operatori del
diritto sia alla comunita accademica. Per fare cio, il contributo si fonda non
solo sull’analisi delle disposizioni legislative e della dottrina sviluppatasi
negli ultimi mesi sul tema, ma anche su uno studio empirico dei dati relativi
alle procedure d’asilo e su un’analisi critica delle fonti tecniche, operative e
statistiche concernenti 1’attuazione del sistema europeo comune di asilo®.

L'ipotesi sostenuta nel presente contributo e che le principali difficolta
derivanti dall'attuazione del nuovo Regolamento Procedure non risiedano
tanto nella formulazione delle singole disposizioni, quanto nelle modalita
della loro attuazione negli ordinamenti nazionali e della successiva
applicazione da parte delle autorita amministrative e giurisdizionali,
chiamate a conciliare esigenze di accelerazione procedurale con il rispetto
delle garanzie fondamentali del procedimento d’asilo.

2. Il nuovo quadro normativo delle procedure accelerate e di
frontiera.

Per quanto, come anticipato, 1’obiettivo principale del presente
contributo non sia quello di fornire una ricostruzione completa delle nuove
disposizioni legislative, si ritiene tuttavia utile premettere una breve analisi
del quadro normativo, nella misura necessaria a comprendere le criticita
applicative che saranno esaminate nei paragrafi successivi?.

2.1. Le disposizioni del Regolamento Procedure (Regolamento
(UE) 2024/1348).

La consapevolezza dell’attuazione disomogenea e frammentaria della

1 In particolare, i report pubblicati dal’EUAA e dalla Commissione europea
sull’implementazione del Patto (infra, para. 2.2) e i dati diffusi dal Ministero della Giustizia
sulle Sezioni specializzate in materia di immigrazione, protezione internazionale e libera
circolazione dei cittadini dell’Unione europea (si veda infra para. 3 per un’analisi
dettagliata).

2 Sezione 1V del Regolamento Procedure, dedicato alle procedure speciali. Si rimanda per
un’analisi sul punto a V. APATZIDOU, Bordering Asylum: Examining the EU’s Border
Procedures under the Asylum Procedures Regulation (EU) 2024/1348, in International
Journal of Refugee Law, 2025, p. 201; S. PEERS, The new EU asylum laws, part 7: the new
Regulation on asylum procedures, 28 aprile 2024, disponibile su:
https://eulawanalysis.blogspot.com/2024/04/the-new-eu-asylum-laws-part-7-new.html; E.
TsourDI, The new screening and border procedures: towards a seamless migration
process?, Bruxelles, 2024; G. CORNELISSE, M. RENEMAN, Border procedures in the
Commission’s New Pact on Migration and Asylum: A case of politics outplaying
rationality?, in European Law Journal, 2020, p. 181.
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Direttiva Procedure (Direttiva 2013/32/UE)® ha indotto le istituzioni
dell’Unione europea a elaborare sul tema una disciplina dettagliata, organica
e direttamente vincolante, privilegiando I’adozione di regolamenti rispetto
alle direttive.

In linea con tale impostazione, le procedure accelerate sono rese
obbligatorie — nella Direttiva Procedure costituivano invece una mera
facolta per gli Stati membri — in dieci ipotesi tassative di cui all’articolo 42
del Regolamento Procedure. Tali ipotesi riguardano i casi in cui le questioni
sollevate dal richiedente non siano pertinenti con il riconoscimento della
protezione internazionale, le sue dichiarazioni risultino palesemente
incoerenti, contraddittorie, false o improbabili, abbia intenzionalmente
indotto in errore le autorita, presenti domanda per ritardare, ostacolare o
impedire 1’esecuzione di una decisione di allontanamento, provenga da un
Paese d’origine sicuro?, qualora sussistano esigenze di tutela della sicurezza
nazionale e dell’ordine pubblico, in caso di domanda reiterata, a seguito di
ingresso 0 soggiorno irregolare, oppure nel caso in cui il richiedente
provenga da uno Stato terzo per il quale il tasso di riconoscimento della
protezione internazionale & pari o inferiore al 20%°. In base all’articolo 35,
la fase amministrativa della procedura accelerata non puo eccedere la durata
massima di tre mesi (pari alla meta del termine previsto per la procedura
ordinaria).

Modifiche significative sono state apportate anche alla disciplina delle

3 G. CAmMPESI, G. CORNELISSE (a cura di), The European Commission's New Pact on
Migration and Asylum: Horizontal Substitute Impact Assessment, Bruxelles, 2021.

4 Di cui agli articoli 61 e successivi del Regolamento Procedure.

5 Sulla base degli ultimi dati medi annuali disponibili a livello dell’Unione europea
pubblicati da Eurostat, e salvo che 1’autorita competente ritenga che si siano verificati
cambiamenti significativi nel Paese terzo interessato successivamente alla pubblicazione
dei dati rilevanti, ovvero che il richiedente appartenga a una specifica categoria per la quale
tale percentuale non sia rappresentativa. La soglia del 20% pud essere elevata al 50% o
ridotta al 5% nelle situazioni eccezionali di afflusso massiccio previste dall’articolo 11,
paragrafi 3 e 4, del Regolamento (UE) 2024/1359. Tale ipotesi costituisce una delle
principali novita introdotte dal Nuovo Patto ed € stata oggetto di particolare attenzione in
dottrina, soprattutto con riguardo alla sua compatibilita con le garanzie procedurali e con la
tutela dei diritti fondamentali. Si veda a riguardo M. BORRACCETTI, Il nuovo Patto europeo
sull'immigrazione e [’asilo: continuita o discontinuita col passato?’, in Diritto,
immigrazione e cittadinanza, 2021, n. 1, p. 1, R. FERRARA, When numbers lie: the limits
of the 20% rule in the EU Asylum Procedures Regulation, 17 novembre 2025, disponibile
su
https://www.europeanlawblog.eu/pub/18ypz17wi/release/2?readingCollection=d15b2188,
e L. MARIN, The 2020 proposals for pre-entry screening and amended border procedures:
a system of revolving doors to enter (and leave) Europe? in A. BUFALINI et al. (a cura di),
Annuario ADiM 2020: raccolta di scritti di diritto dell'immigrazione, Napoli, 2021, p. 452
SS.
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procedure di frontiera®. Questa & stata definita come «una forma di
procedura accelerata»’, articolata in tre fasi. In primo luogo, una fase di
screening della durata di sette giorni. Segue I’esame della domanda, ¢ se
I’autorita esaminante ritiene che il richiedente non abbia bisogno di
protezione internazionale, la procedura di frontiera per il rimpatrio®.
L’articolo 43 stabilisce che, a seguito dello screening, qualora al
richiedente non sia ancora stato autorizzato I’ingresso nel territorio
nazionale®, gli Stati membri possono esaminare la domanda nell’ambito di

® Per un’analisi, si rimanda a M. DEN HEEJER, The pitfalls of border procedures, in Common
Market Law Review, 2022, p. 641.

" Commissione europea, Questions and answers on the Pact on Migration and Asylum,
disponibile  su  https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/migration-and-asylum/pact-
migration-and-asylum/questions-and-answers-pact-migration-and-asylum_en.

8 Regolata nel Regolamento (UE) 2024/1349. Tale costruzione tripartita della procedura in
frontiera & confermata anche da European Union Agency for Asylum (EUAA), Practical
Guide on the Asylum Border Procedure, Lussemburgo, 2026, p. 7: «The asylum border
procedure is the central piece of the workflow from screening to the return border
procedure».

® 1l diritto di ingresso riceve una regolamentazione organica e dettagliata, riferita
espressamente a tutte le fasi della procedura. Durante la fase di screening, le persone
migranti che non soddisfano le condizioni di ingresso legale nell’Unione europea non sono
autorizzate a entrare nel territorio dello Stato membro. Tra queste, coloro che vengono
indirizzati verso una procedura di frontiera, ai sensi dell’articolo 43, paragrafo 2, non
acquisiscono il diritto di ingresso nel territorio dello Stato membro interessato. Eccezioni a
tale regola generale sono previste dagli articoli 51 e 53. L’articolo 51, come chiarito dal
considerando 68, stabilisce che qualora gli Stati membri non adottino una decisione entro i
termini previsti dal Regolamento per la procedura di frontiera (infra), il richiedente debba
essere autorizzato a entrare nel territorio dello Stato membro. L’articolo 53 disciplina
invece i casi concernenti richiedenti vulnerabili, condizioni di trattenimento non adeguate
oppure situazioni nelle quali non risultino piu applicabili i presupposti della procedura di
frontiera, dell’inammissibilita o dell’accelerazione; in tali circostanze, le autorita nazionali
sono tenute ad autorizzare 1’ingresso del richiedente nel territorio dello Stato e ad applicare
la procedura d’asilo appropriata. Negli altri casi, anche dopo la scadenza del termine
previsto dall’articolo 51, il richiedente non ¢ autorizzato all’ingresso in tre ipotesi: qualora
non disponga del diritto a rimanere ai sensi dell’articolo 10, paragrafo 4, lettere a) o ¢),
ossia in caso di domanda reiterata oppure di pericolo per 1’ordine pubblico o la sicurezza
nazionale; qualora non abbia richiesto di poter rimanere nel territorio in pendenza del
ricorso; oppure qualora 1’autorita giurisdizionale competente abbia rigettato tale richiesta
ai sensi dell’articolo 68 del Regolamento Procedure. In caso di rigetto della domanda di
protezione internazionale, il richiedente & infine assoggettato alla procedura di frontiera per
il rimpatrio, nell’ambito della quale continua a non essere autorizzato a entrare nel territorio
dello Stato membro. Si veda per un’analisi S. Juss, How the EU Pact on Migration and
Asylum Fails, in Questione Giustizia, 2, 2024, p. 64, M. DEN HEEJER, The pitfalls of border
procedures, cit., e S. PEERS, The new EU asylum laws, part 7: the new Regulation on
asylum procedures, cit.

La natura ora obbligatoria delle procedure di frontiera in un numero significativamente
maggiore di ipotesi, unitamente all’ampliamento del loro ambito di applicazione, alle
disposizioni in materia di diniego di ingresso e ai termini piu lunghi previsti per il loro
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una procedura di frontiera. Cio € possibile soltanto qualora la domanda sia
stata presentata presso un valico di frontiera esterna o una zona di transito,
a seqguito di fermo conseguente all'attraversamento non autorizzato della
frontiera esterna, di sbarco conseguente a un'operazione di ricerca e
soccorso oppure dopo una ricollocazione nell’ambito del meccanismo di
solidarieta previsto dal Regolamento (UE) 2024/1351. L’articolo 45 del
Regolamento Procedure disciplina invece i casi di applicazione
obbligatorial® delle procedure di frontiera, individuati ratione personae: gli
Stati membri sono tenuti ad applicare la procedura di frontiera qualora
ricorrano tanto le condizioni generali previste dall’articolo 43, paragrafo 1,
guanto le circostanze di cui all’articolo 42, paragrafo 1, lettere c), ) e j)*.
Come disciplinato dall’articolo 67, 1 richiedenti protezione
internazionale hanno diritto a un ricorso effettivo'? dinanzi a un organo
giurisdizionale avverso una decisione di rigetto della domanda di protezione
internazionale. Per quanto concerne i termini procedurali, nei casi di cui
all’articolo 42, paragrafi 1 e 3 ¢ previsto che il richiedente disponga di un
termine compreso tra cinque e dieci giorni, da determinarsi da parte degli
Stati membri, per proporre ricorso. Nel caso delle procedure di frontiera,

svolgimento, comportera prevedibilmente un aumento del numero di richiedenti protezione
internazionale presenti presso le frontiere esterne dell’Unione europea. Difatti, il
presupposto fondamentale sul quale si fonda il funzionamento delle tre fasi della procedura
di frontiera — screening, esame della domanda e procedura di rimpatrio — & che il richiedente
asilo non si sottragga alla procedura. Le diverse fasi risultano strettamente interconnesse e
la presenza del richiedente ¢ considerata necessaria per garantire 1’efficienza complessiva
del sistema procedurale. Per tale ragione, le persone sottoposte alle procedure di frontiera
devono essere accolte in strutture situate in prossimita delle frontiere o delle zone di
transito, oppure essere tenute a risiedervi. G. CORNELISSE, M. RENEMAN, Border
Procedures in the European Union: How the Pact Ignored the Compacts, in Laws, 2022,
11, n. 3, p. 38, e G. CORNELISSE, M. RENEMAN, Border procedures in the Commission’s
New Pact on Migration and Asylum: A case of politics outplaying rationality?, cit.

10 Tale obbligo sussiste solamente entro i limiti della capacita adeguata disciplinata dagli
articoli 46 e seguenti.

1 Pur evidenziando il merito delle disposizioni nel chiarire i casi di applicazione
obbligatoria delle procedure di frontiera, la dottrina ha altresi sollevato dubbi in merito alla
loro proporzionalitd. Condotte ostruzionistiche o fuorvianti producono infatti, sul piano
procedurale, le medesime conseguenze di comportamenti che pongono in pericolo la
sicurezza nazionale o I’ordine pubblico. Non solo appare logicamente discutibile assimilare
situazioni tanto eterogenee, ma cio rischia altresi di compromettere la proporzionalita della
misura nei confronti di richiedenti la cui unica condotta consiste in omissioni, dichiarazioni
mendaci o reticenze nell’ambito dell’accertamento della propria identita o nazionalita, M.
BORRACCETTI, Il nuovo Patto europeo sull’immigrazione e ['asilo: continuita o
discontinuita col passato?, cit.

12 Definito al paragrafo 3 dell’articolo 67, come l'esame completo ed ex nunc degli elementi
di fatto e di diritto, almeno dinanzi al giudice di primo grado, comprensivo se del caso
dell'esame del bisogno di protezione internazionale.
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tale termine e ricompreso nel periodo di dodici settimane previsto per il
completamento della procedura di frontiera (infra). L’articolo 68 stabilisce
che il richiedente non ha diritto a rimanere nel territorio dello Stato membro
nelle more del ricorso qualora 1’autoritd competente abbia dichiarato la
domanda inammissibile, ovvero rigettato la domanda in quanto
manifestamente infondata e il richiedente sia stato sottoposto a una
procedura di frontiera®®. L organo giurisdizionale competente dispone del
potere di decidere, ex officio o su istanza di parte, in merito alla sospensione
degli effetti della decisione impugnata.

2.2. | piani nazionali di attuazione del Patto.

Dopo I’adozione del Regolamento Procedure, la chiarezza e il
carattere categorico della nuova disciplina hanno fatto auspicare
un’applicazione uniforme da parte degli Stati membri e il superamento di
talune incertezze interpretative e lacune normative proprie della disciplina
previgente.

Nonostante la preferenza accordata allo strumento del regolamento,
continua tuttavia a rendersi necessario I’intervento degli Stati membri per
adeguare i rispettivi ordinamenti alle nuove disposizioni ed evitare che i
regolamenti siano implementati in un vuoto normativo o, peggio, in un
sistema non compatibile — circostanza che acuirebbe le incertezze
normative. Nel 2025, ECRE (European Council on Refugees and Exiles)
evidenziava come non tutti gli Stati membri avessero rispettato le scadenze
previste dalla Commissione!, e come diversi piani nazionali riflettessero un

13 Nelle proposte presentate dalla Commissione nel 2016 per una nuova disciplina in
materia di asilo e migrazione, particolare attenzione era dedicata ai procedimenti di
impugnazione, al loro effetto sospensivo e al diritto del richiedente di rimanere nel territorio
dello Stato membro in pendenza della decisione. La proposta di Regolamento Procedure
del 2020 si inserisce nel solco di tali considerazioni: la possibilita, prevista dalla Direttiva
Procedure, che gli Stati membri consentano ai richiedenti di rimanere nel proprio territorio
durante un secondo grado di giudizio o ulteriori impugnazioni viene qualificata dalla
Commissione come una «lacuna procedurale» («procedural loophole») che necessita di
essere colmata. La Commissione ha infatti espresso la preoccupazione che il diritto a un
ricorso effettivo possa essere utilizzato in modo strumentale dai richiedenti al fine di
ostacolare o ritardare 1’esecuzione del rimpatrio o dell’allontanamento. Per tale ragione, la
proposta prevedeva una limitazione del diritto a rimanere nel territorio durante i
procedimenti di impugnazione, nonché I’introduzione di termini procedurali chiari e
rigorosi. Commissione europea, Amended proposal for a Regulation establishing a
common procedure for international protection in the Union and repealing Directive
2013/32/EU [2020] COM(2020) 611 final.

14 European Council on Refugees and Exiles (ECRE), All packed-up and ready?
Assessment of the state of play on pact implementation, 2025.
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approccio orientato al mero raggiungimento degli standard minimi,
piuttosto che a una riforma e a un rafforzamento sistematici del sistema
d’asilo. Dall’analisi emergeva altresi una generale carenza di trasparenza
nell’elaborazione delle riforme nazionali®®.

In base all’ultimo aggiornamento pubblicato da EUAA a marzo 2026,
28 dei 30 Stati UE+ (eccettuati Ungheria e Polonia) hanno fornito un piano
di implementazione nazionale; di questi, tuttavia, 16 non sono integralmente
pubblici®. L’ultima Comunicazione della Commissione sullo ‘State of play
on the implementation of the Pact on Migration and Asylum’!’ individua,
tra le misure piu urgenti che gli Stati membri sono chiamati ad adottare, il
raggiungimento della capacita adeguata per I’applicazione delle procedure
di frontiera, lo smaltimento dell’arretrato in vista dei nuovi piu brevi termini
procedurali, nonché 1’uniformazione del sistema di tutela dei richiedenti
vulnerabili.

Il piano di attuazione italiano é stato reso pubblico, seppur oscurato in
alcune parti concernenti i costi di attuazione, a luglio 2026, quando il
Ministero dell’Interno ha ottemperato alla decisione del TAR Lazio,
risalente a marzo 2026, in merito al diritto di accesso a tale documento®®. In
precedenza, era stato approvato a febbraio dal Consiglio dei ministri e
successivamente presentato al Senato il 14 aprile 2026 il disegno di legge
recante «[d]isposizioni in materia di immigrazione e protezione
internazionale, nonché disposizioni per 1’attuazione del Patto dell’Unione
europea sulla migrazione e I’asilo del 14 maggio 2024». I 12 maggio ¢ stato
assegnato alla Commissione competente®®. Il testo del disegno di legge

15 1bidem.

16 European Union Agency for Asylum (EUAA), National Implementation Plans and
National Strategies under the EU Pact on Migration and Asylum: Situational Update No.
25, 9 marzo 2026, disponibile su: https://www.euaa.europa.eu/publications/national-
implementation-plans-and-national-strategies-under-eu-pact-migration-and-asylum.

17 Commissione europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni: State of
play on the implementation of the Pact on Migration and Asylum, COM(2026) 196 final,
Bruxelles, 8 maggio 2026.

18 Associazione per gli Studi Giuridici sull’ Immigrazione (ASGI), ‘Reso pubblico il Piano
di attuazione del patto europeo sulle migrazioni e I’asilo per I’Italia. Il Ministero ottempera
alla sentenza del TAR dopo 4 mesi’, 6 agosto 2026, disponibile su:
https://www.asgi.it/asilo-e-protezione-internazionale/italia-piano-attuazione-patto-
europeo-asilo-immigrazione-pubblico/, riferito alla decisione TAR Lazio 3 marzo 2026, n.
4084.

19 Senato della Repubblica, XIX legislatura, disegno di legge S. 1869 — Disposizioni in
materia di immigrazione e protezione internazionale, nonché disposizioni per I’attuazione
del Patto dell’Unione europea sulla migrazione e 1’asilo.

32


https://www.euaa.europa.eu/publications/national-implementation-plans-and-national-strategies-under-eu-pact-migration-and-asylum
https://www.euaa.europa.eu/publications/national-implementation-plans-and-national-strategies-under-eu-pact-migration-and-asylum
https://www.asgi.it/asilo-e-protezione-internazionale/italia-piano-attuazione-patto-europeo-asilo-immigrazione-pubblico/
https://www.asgi.it/asilo-e-protezione-internazionale/italia-piano-attuazione-patto-europeo-asilo-immigrazione-pubblico/

contiene disposizioni ancora genericamente orientate all’esigenza di dare
attuazione agli strumenti del Patto. Restano tuttavia assenti elementi di
dettaglio che sarebbero necessari per valutare i concreti effetti del
Regolamento Procedure, nonché sciogliere alcuni dei dubbi interpretativi
analizzati infra. In pendenza dell’esame del testo in Parlamento, il 4 giugno
il Consiglio dei Ministri ha approvato un decreto-legge, pubblicato in
Gazzetta Ufficiale il 12 giugno ed entrato in vigore lo stesso giorno,
contenente disposizioni «urgenti» per I’attuazione del Patto®.

E proprio l'incompletezza del quadro nazionale di attuazione a rendere
particolarmente rilevante un'analisi preventiva delle principali criticita
applicative del nuovo sistema.

3. La durata delle procedure di frontiera e il rapporto tra fase
amministrativa e fase giurisdizionale.

La durata delle procedure di frontiera € oggetto di una disciplina ad
hoc, contenuta nell’articolo 51 del Regolamento Procedure. La ratio di tale
disciplina, esplicitata nel considerando 68, e che esse — avendo carattere di
procedure speciali, quindi di eccezione alla procedura ordinaria — debbano
avere la durata piu breve possibile, garantendo al contempo un esame
completo ed equo. Pertanto, gli articoli 28 e 35 del Regolamento Procedure
sono derogati: la domanda deve essere formalizzata entro un termine
massimo di cinque giorni dalla registrazione e, da quel momento?, la
procedura deve concludersi entro le successive dodici settimane. Tutte le
fasi della procedura — amministrativa e giurisdizionale — devono essere
completate entro il termine di dodici settimane, inclusa la decisione
dell’organo giurisdizionale sul diritto del richiedente a rimanere nel
territorio dello Stato e la procedura di ricorso. L’unica eccezione prevista
dal Regolamento Procedure consiste in una proroga fino a sedici settimane
nei casi in cui operi il meccanismo di solidarieta di cui al Regolamento (UE)
2024/1351 e lo Stato membro nel quale il richiedente € ricollocato applichi

20 Comunicato stampa del Consiglio dei Ministri n. 176, 4 giugno 2026. Decreto legge 12
giugno 2026, n. 100.

21 Ossia, se la domanda é stata presentata a seguito di un fermo alla frontiera esterna ovvero
a seguito di un’operazione di ricerca e soccorso, il termine per la registrazione decorre dal
completamento dello screening. Se invece la domanda é stata presentata presso un valico
di frontiera esterna o una zona di transito immediatamente dopo I’arrivo, il termine per la
registrazione decorre dal momento della presentazione della domanda. In tal caso, la
registrazione puo avvenire durante lo screening e il termine previsto per la procedura di
frontiera inizia a decorrere nel corso dello screening stesso. European Union Agency for
Asylum (EUAA), Practical Guide on the Asylum Border Procedure, cit.
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le procedure di frontiera; il Regolamento sulle situazioni di crisi e forza
maggiore (Regolamento (UE) 2024/1359) consente un’ulteriore proroga di
sei settimane.

E gia stato evidenziato to in dottrina che tempistiche cosi rigidamente
definite, unitamente alle significative limitazioni all’ingresso nel territorio
nazionale, richiedono certamente un’analisi approfondita del loro impatto
sulle restrizioni della liberta personale imposte ai richiedenti protezione
internazionale?? e della loro compatibilita con un esame completo ed ex nunc
degli elementi di fatto e di diritto di ciascuna domanda®, nonché con
I’obbligo delle autorita amministrative e giurisdizionali di cooperare
attivamente con il richiedente al fine di determinare e integrare gli elementi
rilevanti*. Le compressioni delle garanzie procedurali nell’ambito delle
procedure accelerate, con particolare riguardo al termine per 1’esercizio del
diritto ad un ricorso effettivo, sono gia state oggetto anche di pronunce della
Corte di giustizia dell’Unione europea. Nel caso Samba Diouf?®, la Corte ha
affermato come tale termine possa essere abbreviato, ma debba comunque
risultare in concreto sufficiente a preparare e proporre un ricorso effettivo,
nonché ragionevole e proporzionato rispetto ai diritti e agli interessi
coinvolti.

223, PEERS, The new EU asylum laws, part 7: the new Regulation on asylum procedures,
cit.

23 G. PERIN, Se questo é un Patto. Prime riflessioni a seguito dell’approvazione del Patto
europeo sulla migrazione e [’asilo, in Questione Giustizia, 2024, p. 28.

24 Ai sensi dell’articolo 4, paragrafo 1, della Direttiva Qualifiche (Direttiva 2011/95/UE),
le autoritd competenti all’esame della domanda sono infatti tenute a cooperare con il
richiedente al fine di acquisire informazioni precise e aggiornate sugli elementi rilevanti
del caso, e in particolare sui fatti relativi alla situazione generale del Paese di origine. Con
riferimento a tale potere-dovere di cooperazione istruttoria officiosa, la Corte di giustizia
ha ripetutamente affermato che le autorita nazionali competenti all’esame della domanda
possono trovarsi in una posizione piu favorevole rispetto al richiedente per acquisire
documentazione e informazioni rilevanti, ad esempio presso Stati terzi o tramite esperti. In
ogni caso, esse sono tenute a garantire che, al momento della decisione, tutti gli elementi
necessari siano stati acquisiti e che le informazioni utilizzate siano complete, pertinenti e
aggiornate (v., tra le altre, Corte giust., 22 novembre 2012, causa C-277/11, M.M. c.
Minister for Justice, Equality and Law Reform e altri, EU:C:2012:744; Corte giust., 2
dicembre 2014, cause riunite C-148/13, C-149/13 e C-150/13, A, B e C c. Staatssecretaris
van Veiligheid en Justitie, EU:C:2014:2406).

25 Corte giust., 28 luglio 2011, causa C-69/10, Brahim Samba Diouf c. Ministre du Travail,
de I’Emploi et de [’Immigration, EU:C:2011:102, parr. 66-68. La causa riguarda il termine
di quindici giorni previsto dall’ordinamento lussemburghese per impugnare una decisione
adottata nell’ambito di una procedura accelerata. Secondo la Corte, tale termine non ¢, in
astratto, né irragionevole né sproporzionato. Spetta tuttavia al giudice nazionale verificare
se, alla luce delle circostanze concrete del caso, il termine si sia rivelato insufficiente per
garantire I’effettivo esercizio del diritto al ricorso; in tal caso, occorre valutare la possibilita
di esaminare la domanda nell’ambito della procedura ordinaria.
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E previsto che il termine per proporre ricorso sia compreso tra i cinque
e 1 dieci giorni, mentre quello per la presentazione dell’istanza cautelare di
almeno cinque giorni%. Al di 1a di queste indicazioni e di quanto disciplinato
all’articolo 51, il Regolamento non fornisce ulteriori indicazioni riguardo le
tempistiche delle procedure di frontiera. Le diverse scansioni procedurali
devono essere disciplinate dagli Stati membri nell’ambito della normativa
nazionale di attuazione. Tale normativa deve in particolare definire il
rapporto tra fase amministrativa e fase giurisdizionale, ossia il tempo
assegnato all’esame della domanda da parte dell’autoritd amministrativa
competente, il termine per proporre ricorso e per presentare la richiesta di
sospensione dell’esecuzione della decisione impugnata (relativa al diritto di
rimanere nel territorio dello Stato nelle more del ricorso), nonché i termini
entro i quali il tribunale deve pronunciarsi sul ricorso e sull’istanza
cautelare.

L’EUAA, nell’ambito del proprio mandato di supporto agli Stati
membri nell’applicazione della normativa europea in materia di asilo, nella
Practical Guide on the Asylum Border Procedure (Guida Pratica sulla
Procedura d’Asilo di Frontiera) propone un esempio di articolazione
temporale delle diverse fasi procedurali. Alla fase amministrativa,
comprensiva dell’audizione del richiedente e della notifica della decisione,
sono attribuite sette settimane; segue un termine di sette giorni per la
proposizione del ricorso, e ulteriori sette giorni per la decisione sull’istanza
di sospensione; le restanti tre settimane sono assegnate alla decisione sul
ricorso. La guida evidenzia come tale suddivisione orientata a favore della
fase amministrativa garantisca un tempo adeguato alla fase iniziale, e
maggiormente rilevante, di raccolta delle informazioni e degli elementi di
prova. La guida raccomanda in ogni caso di calibrare I’articolazione
temporale in funzione delle risorse disponibili, di monitorare costantemente
il rispetto delle scadenze procedurali, nonché di prevedere un margine
temporale suscettibile di adattamento alla luce dell’esperienza applicativa®’.

Dall’analisi dei piani nazionali pubblicati dagli Stati membri, emerge
come diversi abbiano recepito tale struttura. La Germania, ad esempio, ha
previsto nel proprio piano nazionale un termine di otto settimane per la
decisione del Bundesamt fir Migration und Flichtlinge (BAMEF, I’autorita
amministrativa competente in prima istanza), una settimana per proporre

26 Cfr. Art. 67, par. 7, a).
27 European Union Agency for Asylum (EUAA), Practical Guide on the Asylum Border
Procedure, cit., p. 20 ss.

35



ricorso e un termine ordinatorio di due settimane per il procedimento
cautelare dinanzi ai tribunali amministrativi, cosi da lasciare una settimana
residua rispetto al termine massimo previsto dal Regolamento?®. Il piano
olandese prevede invece quattro settimane per la fase amministrativa, una
settimana per presentare ricorso, e quattro settimane per la decisione
dell’autorita giurisdizionale competente?. Il piano svedese prevede una fase
amministrativa di sei settimane e una fase giurisdizionale di tre settimane,
con un termine di una settimana per la decisione sull’istanza cautelare
relativa al diritto a rimanere nel territorio dello Stato nelle more del ricorso,
dinanzi a un giudice monocratico®.

Per quanto concerne I’Italia, il disegno di legge non individua i termini
intermedi, indicando solamente la necessita di «stabilire, in attuazione
dell’articolo 51, paragrafo 2, del regolamento procedure, i termini per lo
svolgimento delle diverse fasi della procedura di asilo alla frontiera, nel
rispetto del termine massimo stabilito dalla medesima disposizione»®.. La
disciplina previgente — di cui all’articolo 28-bis co. 2, lettera b-bis e 35-bis
co. 2-bis del d.Igs. 25/2008 — prevedeva una fase amministrativa della durata
massima di nove giorni (nello specifico, un termine massimo di sette giorni
tra la registrazione della domanda e 1’audizione del richiedente protezione
internazionale, e due giorni per la decisione) e quindici giorni per la
proposizione del ricorso. Il decreto legge introduce nel d.lgs. 25/2008
I’articolo 28-bis 1, individuando quattro settimane come termine entro cui
la Commissione Territoriale «adotta e comunica» la propria decisione. Dalla
notifica di tale decisione, & ammesso ricorso entro 5 giorni. Pena
I’inammissibilita della domanda, I’istanza cautelare relativa al diritto a
rimanere sul territorio nazionale deve essere presentata insieme al ricorso
principale. Dopo ulteriori 5 giorni entro 1 quali il Ministero dell’interno e il
pubblico ministero possono presentare note difensive, il giudice ha 10 giorni
per la decisione sul diritto a rimanere. Nel tempo rimanente delle 12
settimane di cui all’articolo 51 del Regolamento Procedure (ossia circa 5
settimane) il giudice decide sul merito del ricorso. Nella nuova disciplina si
rinviene quindi un parziale accoglimento dell’analisi formulata dal’EUAA
in merito al tempo da dedicare alla raccolta e valutazione degli elementi

28 Bundesministerium des Innern, Nationaler Umsetzungsplan zum Pakt fiir Migration und
Asyl der Europaischen Union, Berlino, 2025.

2 Rijksoverheid, Nationaal Implementatieplan voor het EU-Migratie- en Asielpact, L'Aia,
2024.

%0 Regeringskansliet, Migrations- och asylpakten, Ds 2025:30, vol. 1, Stoccolma, 2025.

31 Senato della Repubblica, XIX legislatura, disegno di legge S. 1869, articolo 11.
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rilevanti nel corso della fase amministrativa, che risulta tuttavia compresso
rispetto a tali raccomandazioni, anche alla luce dell’inclusione nel termine
dell’attivita di notifica della decisione.

L'esperienza comparata mostra che il vero problema non consiste
tanto nell'individuazione dei termini, quanto nell'equilibrio tra rapidita della
procedura e tempo effettivamente disponibile per garantire un controllo
giurisdizionale pieno. Le differenti soluzioni adottate dagli Stati membri
dimostrano infatti che il rispetto del termine complessivo di dodici settimane
lascia un significativo margine di discrezionalita nella distribuzione delle
diverse scansioni procedurali, con possibili ricadute sull'effettivita del
diritto a un ricorso effettivo.

Una sezione della Practical Guide del’EUAA ¢ dedicata
all’allocazione delle risorse necessarie per lo svolgimento della procedura
di frontiera. Difatti, gia con riferimento all’attuazione della Direttiva
Procedure, era stato rilevato come le divergenze nelle prassi nazionali
relative al rispetto dei termini delle procedure di frontiera fossero dovute
non soltanto alle differenti modalita di recepimento della Direttiva, ma
anche alla carenza di risorse. Tale carenza aveva causato alle autorita
amministrative e giurisdizionali rilevanti difficolta nel rispettare i termini
procedurali indicati nella normativa nazionale di trasposizione della
Direttiva®2. Con I'implementazione del Regolamento Procedure, tali risorse
dovranno essere adeguatamente allocate in tutte le fasi della procedura, dalle
autorita di frontiera sino agli organi giurisdizionali. Con riferimento al
contesto italiano, si segnala per esempio la necessita di chiarimenti e
investimenti per la fase delle notificazioni. Per garantire il corretto
svolgimento della procedura e il completamento della stessa entro il termine
di dodici settimane — periodo durante il quale i richiedenti sono sottoposti a
significative limitazioni della liberta di movimento® — la notifica della
decisione della Commissione Territoriale deve avvenire tempestivamente.
Un’opzione potrebbe essere quella di prevedere le notificazioni a mano, in
considerazione della presenza dei richiedenti in luoghi individuati a priori®,

32 G. CAMPESI, G. CORNELISSE (a cura di), The European Commission's New Pact on
Migration and Asylum: Horizontal Substitute Impact Assessment, cit.

3 S, Juss, How the EU Pact on Migration and Asylum Fails, cit., M. DEN HEEJER, The
pitfalls of border procedures, cit.

3 In base all’articolo 54 del Regolamento Procedure. Per un’analisi delle localita di
svolgimento delle procedure di frontiera si rimanda a J. P. CASSARINO, The Pact on
Migration and Asylum: Turning the European Territory into a Non-territory?, in European
Journal of Migration and Law, 2022, 24, n. 1, p. 1 e F. RONDINE, The Fiction of Non-entry
in European Migration Law, in European Journal of Migration and Law, 2024, p. 291.
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e procedere quindi in base all’articolo 11 co. 3 d.lgs. 25/2008% che
disciplina la notifica ai richiedenti ospitati in centri o strutture di
accoglienza. Un’ulteriore opzione volta a garantire notificazioni quanto pit
tempestive possibile consiste nella notificazione digitale. Nel sistema
italiano tale possibilita e stata introdotta solo recentemente, con la modifica
all’articolo 11 co. 3-bis del d.lgs. 25/2008 ad opera del d.l. 45/2026, in
sequito alla quale e prevista la notifica «mediante posta elettronica
certificata, anche presso il legale rappresentante ove il richiedente ha eletto
domicilio». Tuttavia, le limitazioni geografiche legate allo svolgimento
delle procedure di frontiera potrebbero determinare difficolta nell’effettiva
comunicazione tra il difensore che riceve la notificazione e il richiedente.

E proprio su questi aspetti organizzativi che si misurera la reale
capacita degli Stati membri di dare attuazione al nuovo sistema senza
comprimere il diritto a un ricorso effettivo.

Quando si parla di risorse si fa necessariamente riferimento anche alle
risorse umane. Per garantire lo svolgimento nei termini della procedura di
frontiera — nonché il raggiungimento della capacita adeguata di cui agli
articoli 46 e seguenti del Regolamento Procedure — & necessario che tutte le
autorita coinvolte nella procedura, dalla registrazione della domanda sino
alla fase di ricorso, dispongano di personale sufficiente. Nel contesto
italiano ¢ recente la decisione di procedere all’assunzione di personale
interinale in somministrazione negli Uffici Immigrazione delle Questure e
nelle Commissioni Territoriali — destinato ad affiancare i funzionari
specializzati assunti mediante concorso nel 2018 — con I’obiettivo di
«rendere pitl rapido ed efficace I’esame delle domande»®®. Diversa appare,
invece, la situazione nelle sezioni specializzate dei tribunali, che secondo
I’ultima rilevazione disponibile, relativa al 2025, avevano un carico
pendente di 124.454 casi, avendone decisi 30.967 sui 73.010 sopravvenuti®’.

35 Articolo non modificato dal decreto legge 100/2026.

% Ministero dell’Interno, In servizio 108 nuovi funzionari per rafforzare le Commissioni
territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale, comunicato stampa, 5
novembre 2025.

L’articolo 11, 1), b) del decreto legge 100/2026 prevede inoltre la possibilita di istituire un
massimo di 24 sezioni nelle Commissioni Territoriali per il corretto svolgimento delle
procedure di frontiera e accelerate. L’articolo 15 prevede, per lo stesso fine, 1’assunzione
di personale a tempo determinato.

37 Ministero della Giustizia, Direzione generale di statistica e analisi organizzativa, Flussi
dei Tribunali ordinari e delle Corti di Appello. Dati statistici relativi ai procedimenti civili
iscritti, definiti e pendenti nei vari uffici giudiziari, portale Dati e Statistiche della Giustizia,
consultato il 22 maggio 2026. La materia della protezione internazionale risulta ottava per
numero di procedimenti sopravvenuti e al quarto posto per contenzioso pendente.
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La gestione di tale arretrato, congiuntamente al flusso di ricorsi concernenti
le nuove procedure di frontiera, che alla luce delle fattispecie indicate agli
articoli 43 e 45 del Regolamento Procedure e della capacita adeguata di cui
all’articolo 46 si prevede sara elevato®, appare particolarmente complessa.
Sotto il profilo applicativo, cio evidenzia come I’effettiva operativita del
nuovo modello procedurale dipenda anche dalla disponibilita di risorse
umane adeguate presso le amministrazioni e gli organi giurisdizionali
coinvolti.

Permane un ulteriore profilo di incertezza, che potra essere chiarito
soltanto dalla normativa nazionale di attuazione e dalla prassi applicativa.
Attualmente nell’ordinamento italiano il termine per 1’organo
giurisdizionale e ordinatorio, anche alla luce del principio generale di cui
all’articolo 152 c.p.c.*®. Il Regolamento prevede all’articolo 51, par. 1 che il
mancato rispetto del termine di cinque giorni previsto per la registrazione
della domanda non pregiudica la prosecuzione della procedura di frontiera.
Il par. 2 dispone invece che in seguito al mancato rispetto del termine di
dodici settimane, il richiedente e autorizzato a fare ingresso nel territorio
dello Stato membro. Tale ingresso é tuttavia consentito soltanto qualora il
richiedente conservi il diritto a rimanere, ossia nei casi in cui il ricorso sia
ancora pendente e il richiedente sia stato autorizzato a rimanere nel territorio
dello Stato nelle more del procedimento di impugnazione; in tutti gli altri
casi, trova applicazione il Regolamento (UE) 2024/1349 e la procedura di
rimpatrio di frontiera ivi disciplinata.

La raccomandazione rivolta agli operatori del diritto € di monitorare
attentamente il rispetto dei termini, sia del termine di dodici settimane
indicato dal Regolamento Procedure, sia dei termini endoprocedimentali
che saranno previsti dalla normativa nazionale di attuazione. Per quanto
concerne il rispetto dei termini endoprocedimentali, alla luce del testo del
decreto legge 100/2026 potrebbe trovare applicazione il principio affermato

3 J. VEDSTED-HANSEN, Admissibility, Border Procedures and Safe Country Notion, in S.
CARRERA, A. GEDDES (a cura di), The EU Pact on Migration and Asylum in light of the
United Nations Global Compact on Refugees, Bruxelles, 2021, p. 170 ss. La nuova
disciplina «seems to have the rather clear cognitive implication that many asylum seekers
neither deserve nor need to undergo substantive examination in normal asylum procedures
with the full scope of guarantees». Tale valutazione €& confermata anche dalla
configurazione della procedura di frontiera quale fase intermedia tra screening e procedura
di rimpatrio di frontiera (supra), circostanza che lascia presumere un elevato numero di
decisioni di primo grado negative e quindi di ricorsi.

39 In particolare il co. 2, che prevede che «i termini stabiliti dalla legge sono ordinatori,
tranne che la legge stessa li dichiari espressamente perentorix.
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dalla Corte di cassazione a Sezioni Unite nella sentenza 11399/2024%.
Diversamente, il rispetto dei termini delle varie fasi rimane comunque
elemento centrale ai fini della garanzia del diritto ad un ricorso effettivo, e
potrebbe pertanto costituire oggetto di censura nell’ambito del ricorso, in
particolare con riferimento all’istanza cautelare nonché alla corretta
instaurazione e al corretto svolgimento della procedura di frontiera.

4. Lo screening quale fase incidente sulle garanzie procedurali:
considerazioni pratiche sul diritto ad un ricorso effettivo.

I Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo ha introdotto nella procedura
d’asilo una nuova fase, finalizzata a garantire controlli uniformi sulle
persone che attraversano irregolarmente le frontiere esterne dell’Unione
europea ¢ il loro rapido instradamento verso la procedura piu appropriata —
ossia, la procedura d’asilo*!, la procedura di rimpatrio®’, oppure una
procedura di ricollocazione nell’ambito dei meccanismi di solidarieta tra
Stati membri®,

La fase di screening € disciplinata dal Regolamento (UE) 2024/1356,

40 Cass. SS. UU. 9 aprile 2024, n. 11399. La conclusione raggiunta dalla Corte, che ha
uniformato i differenti orientamenti giurisprudenziali sviluppatisi sul punto, € stata che,
qualora la procedura accelerata non sia stata rispettata nelle sue scansioni procedimentali,
trova nuovamente applicazione la procedura ordinaria e viene ripristinato il principio
generale della sospensione automatica degli effetti della decisione della Commissione
territoriale. La Corte ha affermato che il mancato rispetto dei termini rigorosi previsti per
la procedura accelerata implica che siano stati necessari approfondimenti istruttori ulteriori
e che, pertanto, la domanda non possa essere considerata cosi manifestamente infondata da
giustificare 1’applicazione del regime derogatorio. La Corte ha inoltre precisato che il
rispetto dei termini procedurali deve essere verificato dal giudice anche d’ufficio (per
un’analisi si rimanda a U. CASTAGNINI, M. STURIALE, Procedure accelerate e mancato
rispetto dei termini: intervengono le Sezioni Unite, in Questione Giustizia, 2024).

41 Di frontiera o ordinaria, come disciplinato dal Regolamento Procedure.

42 Ordinaria, di cui alla Direttiva 2008/115/CE, o di frontiera, procedura introdotta con il
Nuovo Patto dal Regolamento (UE) 2024/1349.

43 Commissione europea, Questions and answers on the Pact on Migration and Asylum, cit.
Gli studi sull’efficacia e sull’attuazione delle procedure di frontiera ai sensi della Direttiva
Procedure avevano evidenziato le difficolta nell’accertare le ragioni per cui i richiedenti
venivano indirizzati verso procedure speciali, in particolare le procedure di frontiera, alla
luce della mancanza di dati statistici relativi ai motivi applicati da ciascuno Stato membro
(G. CampPESI, G. CORNELISSE (a cura di), The European Commission's New Pact on
Migration and Asylum: Horizontal Substitute Impact Assessment, cit). Il meccanismo di
screening costituisce una novita assoluta del Patto, sebbene controlli analoghi siano gia
svolti quotidianamente sulla base del diritto nazionale o del Codice Frontiere Schengen;
per un’analisi completa, si rinvia a L. JAKULEVICIENE, Pre-Screening at the Border in the
Asylum and Migration Pact: A Paradigm Shift for Asylum, Return and Detention Policies?
in D. THYM (a cura di), Reforming the Common European Asylum System, Baden-Baden,
2022, p. 81 ss.
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che contiene norme uniformi relative agli accertamenti in frontiera
concernenti identita, sicurezza, salute e vulnerabilita. Ai sensi dell’articolo
1, é applicabile a coloro che hanno attraversato le frontiere esterne senza
autorizzazione e senza soddisfare le condizioni di ingresso previste dal
Codice Frontiere Schengen (CFS, Regolamento (UE) 2016/399), coloro che
hanno presentato domanda di protezione internazionale durante i controlli
di frontiera, coloro che sono sbarcati a seguito di un’operazione di ricerca e
soccorso, nonché coloro che soggiornano irregolarmente nello spazio
Schengen e hanno eluso i controlli alle frontiere esterne*. In linea generale,
coloro ai quali ¢ stato autorizzato 1’ingresso nel territorio nazionale non
dovrebbero essere soggetti allo screening, salvo — ai sensi dell’articolo 5 —
che I’ingresso sia stato autorizzato per motivi umanitari, motivi di interesse
nazionale o obblighi internazionali (ad esempio richiedenti asilo privi della
documentazione necessaria per I’ingresso nello spazio Schengen ai sensi del
CFS).

Gli elementi raccolti durante lo screening comprendono documenti e

411 Regolamento Screening si applica a quattro categorie di cittadini di Paesi terzi, inclusi
coloro che hanno presentato — o presentano durante lo screening stesso — domanda di
protezione internazionale. In L. JAKULEVICIENE, Pre-Screening at the Border, cit., I’autrice
spiega come i richiedenti protezione siano soggetti ad un regime particolare per quanto
riguarda I’ingresso e il soggiorno in UE, ai sensi della Convenzione di Ginevra del 1951 e
della giurisprudenza della CEDU sulla vulnerabilita (intesa in senso generico e non
nell’accezione specifica attribuita al termine dal Regolamento Procedure) dei richiedenti
protezione rispetto alle persone migranti.

L’effetto del Regolamento ¢ duplice: in primo luogo, lo screening e il conseguente
instradamento dei cittadini di Paesi terzi verso differenti procedure (che possono variare
dalla procedura ordinaria di asilo a una procedura di rimpatrio) si inseriscono in un piu
ampio approccio alla gestione delle migrazioni volto alla categorizzazione delle persone
migranti, che accentua le differenze nel trattamento tra coloro che sono ritenuti bisognosi
di protezione internazionale e i «migranti volontari», le cui domande sono considerate
infondate o non credibili, oppure rispetto ai quali operano presunzioni, come quelle relative
alla sicurezza del Paese di origine. In secondo luogo, prima della fase di instradamento, lo
screening sottopone tutte le persone che attraversano senza autorizzazione le frontiere
esterne dell’Unione europea al medesimo trattamento, prima ancora che siano valutate
vulnerabilita ed esigenze di protezione internazionale. La dottrina ha individuato
nell’attraversamento irregolare della frontiera il denominatore comune di tali procedure,
sostenendo che la nuova procedura di frontiera non tenga conto delle specificita dei
richiedenti asilo, creando una nuova categoria di cittadini di Paesi terzi, ossia gli «stranieri
privi di autorizzazione all’ingresso». Si veda L. JAKULEVICIENE, Pre-Screening at the
Border, cit., L. HADJ-ABDOU, F. ZARDO, Migration categories and the politics of labelling,
in G. SCIORTINO, M. CVAINER, P. J. KIvISTO, (a cura di), Research handbook on the
sociology of migration, Cheltenham, 2024, p. 34 ss., L. MARIN, The 2020 proposals for
pre-entry screening and amended border procedures, cit. e F. RONDINE, Il regolamento
sugli accertamenti pre-ingresso: irregolarizzare i richiedenti protezione normalizzando
procedure “di crisi” alle frontiere esterne dell’Unione, in Quaderni AISDUE, 4, 2024, p.
13.
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tutte le informazioni rilevanti relative all’identita, alla nazionalita, all’eta e
al genere, nonché i dati biometrici raccolti ai sensi del nuovo Regolamento
Eurodac (Regolamento (UE) 2024/1358)%.

Ai sensi dell’articolo 8, lo screening deve essere svolto in prossimita
delle frontiere esterne oppure, in alternativa, in altri luoghi all’interno del
territorio nazionale. Opera tuttavia la fictio iuris del non ingresso, poiché
I’articolo 6 stabilisce chiaramente che le persone sottoposte allo screening
non sono autorizzate ad entrare nel territorio dello Stato membro®. Sono
tuttavia previsti termini rigorosi: sette giorni nei casi di fermo presso la
frontiera, sharco a seguito di operazioni SAR oppure presentazione della
domanda di protezione internazionale alla frontiera, e soli tre giorni per gli
individui fermati nel territorio nazionale. Lo screening deve concludersi
qualora la persona sia autorizzata a entrare nel territorio nazionale ai sensi
del CFS e puo concludersi qualora la persona lasci volontariamente le zone
di frontiera dell’Unione europea. In caso contrario, lo screening si conclude
allo spirare del termine previsto e I’articolo 18 stabilisce semplicemente che,
una volta completato lo screening — o comunque allo scadere dei termini
stabiliti — sia compilato un modulo contenente le informazioni raccolte,
anche laddove non tutti i controlli siano stati completati, e che le persone
sottoposte allo screening siano indirizzate verso la procedura applicabile. Il
Regolamento non prevede deroghe a tali termini, né contempla un diritto di
ingresso qualora lo screening non venga completato tempestivamente®’.

411 cui ambito soggettivo e oggettivo & stato ampliato, applicandosi ora anche ai minori a
partire dai sei anni di eta (articolo 15) e a nuove categorie di dati biometrici, quali le
immagini facciali (articolo 28).

% || Regolamento non risolve la questione relativa alla mancanza di una chiara
qualificazione giuridica dell’obbligo di permanere nelle strutture di screening al fine di
«rimanere a disposizione delle autorita competenti», né delle «misure appropriate da
adottare per prevenire il rischio di fuga» (considerando 15 del Regolamento Screening),
come esposto in L. JAKULEVICIENE, Pre-Screening at the Border, cit. Difatti, la detenzione
non ¢ disciplinata direttamente dal Regolamento, che richiama invece 1’applicazione delle
pertinenti disposizioni della Direttiva 2008/115/CE nel caso di cittadini di Paesi terzi che
non abbiano presentato domanda di protezione internazionale (articolo 8, paragrafo 7) e
della Direttiva 2024/1346/UE per i richiedenti asilo (articolo 4). Tuttavia, la nuova Direttiva
Accoglienza non indica espressamente lo screening tra i motivi che giustificano
legittimamente la detenzione, poiché 1’articolo 10, paragrafo 4, menziona soltanto — per
quanto rileva ai fini della presente analisi — la verifica dell’identita e della nazionalita
nonché la determinazione degli elementi alla base della domanda di protezione
internazionale che non possano essere acquisiti senza ricorrere alla detenzione. Lo
screening non prevede tali garanzie e, alla luce della mancanza di una base giuridica
esplicita nella Direttiva Accoglienza, gli Stati membri dovranno fare riferimento al diritto
nazionale (come in S. PEERS, The new EU asylum laws, part 7: the new Regulation on
asylum procedures, cit.)

47 Come invece € previsto per le procedure d’asilo di frontiera (vedi supra).
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La questione centrale non riguarda tanto la qualificazione giuridica
dello screening come fase distinta dalla procedura d'asilo, quanto gli effetti
che tale qualificazione produce sulle garanzie procedurali del richiedente.
Pur non incidendo formalmente sul riconoscimento della protezione
internazionale, le informazioni raccolte durante lo screening contribuiscono
infatti alla valutazione della procedura successivamente applicabile, e
conseguentemente del livello di tutela di cui il richiedente potra beneficiare.

Nella prospettiva del legislatore europeo, la fase di screening
dovrebbe «contribuire a individuare le persone vulnerabili, onde tenere
pienamente conto di eventuali esigenze particolari al momento di
determinare e attuare la procedura applicabile» (considerando 7 del
Regolamento)*. La dottrina ha, tuttavia, evidenziato come non siano
disciplinati in modo dettagliato gli standard e le procedure applicabili ai
soggetti vulnerabili®®: 1’articolo 12 del Regolamento si limita, infatti, a
menzionare un «sostegno tempestivo e adeguato in strutture adeguate» e a
prevedere 1’applicazione degli standard della nuova Direttiva Accoglienza

48 In astratto, tale ratio & coerente con gli obiettivi del Sistema europeo comune di asilo
(SCEA), nonché con il 10-Point Plan del’lUNHCR (UNHCR, The 10-Point plan in action,
2017, disponibile su: https://www.unhcr.org/what-we-do/protect-human-rights/asylum-
and-migration/10-point-plan-action). Lo SCEA mira a disciplinare la responsabilita,
condivisa tra gli Stati membri, di accogliere i richiedenti asilo e a stabilire standard uniformi
nell’Unione europea, al fine di garantire che I’esito della domanda fosse il medesimo
indipendentemente dallo Stato membro in cui essa venisse presentata, eliminando al
contempo i movimenti secondari. Il 10-Point Plan del’lUNHCR contiene quattro punti
recanti raccomandazioni relative alle procedure di frontiera in materia di asilo: sistemi di
ingresso sensibili alle esigenze di protezione, meccanismi di screening e referral, processi
e procedure differenziati, nonché meccanismi di rimpatrio per i non rifugiati e percorsi
migratori alternativi. L’UNHCR riconosce che il controllo di frontiera si ¢ evoluto fino a
comprendere attivita che non si svolgono presso le frontiere fisiche, quali, ad esempio, le
intercettazioni in alto mare, ’attribuzione di responsabilita ad attori privati come i vettori,
nonché la cooperazione con Paesi di origine e di transito, sostenendo la necessita di una
formazione estensiva del personale di frontiera, della cooperazione con gli attori umanitari
e dell’istituzione di meccanismi indipendenti di monitoraggio. L’UNHCR ha inoltre fornito
orientamenti sui meccanismi di screening al fine di garantire 1’identificazione dei rischi e
delle vulnerabilita e, in modo particolarmente significativo, ha raccomandato 1’adozione di
procedure differenziate nel contesto dei flussi migratori misti, includendo tutele specifiche
per minori, vittime di tratta, donne, persone con disabilita o che abbiano subito torture e
traumi, persone anziane, procedure di rimpatrio per coloro che non necessitano di
protezione internazionale, nonché canali legali per i cosiddetti migranti economici. Con
riferimento specifico al Nuovo Patto, 'UNHCR ha pubblicato nel 2020 delle
raccomandazioni sul Patto, menzionando il bisogno di procedure efficienti all’arrivo, e di
procedimenti giusti e tempestivi per I’individuazione delle persone bisognose di protezione,
UNHCR, Recommendations for the European Commission’s proposed Pact on Migration
and Asylum, gennaio 2020.

49 L. JAKULEVICIENE, Pre-Screening at the Border, cit.
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2024/1346/UE ai soggetti che presentano domanda di protezione
internazionale. Il coordinamento tra i due strumenti presenta, tuttavia, profili
di complessita, poiché ’articolo 3 della Direttiva ne circoscrive 1’ambito di
applicazione ai richiedenti autorizzati a rimanere nel territorio, mentre
I’articolo 6 del Regolamento Screening stabilisce che le persone sottoposte
agli accertamenti alla frontiera non sono autorizzate a entrare nel territorio
dello Stato membro. Lo stesso Regolamento Screening, all’articolo 4,
paragrafo 1, lettera b), rinvia espressamente all’articolo 3 della Direttiva per
determinarne I’applicabilita ai richiedenti sottoposti agli accertamenti*”.

Lo screening viene presentato e descritto come una mera attivita di
raccolta di informazioni, che non comporta alcuna decisione sullo status
della persona né sul bisogno di protezione internazionale del richiedente
asilo. Non ¢ considerato parte della procedura d’asilo, bensi fase
antecedente, e lo stesso Regolamento costituisce normativa relativa non al
diritto d’asilo, bensi alla gestione e al controllo delle frontiere esterne
dell’Unione europea. Rientra pertanto nell’acquis di Schengen ai sensi dei
Trattati®, ed & proprio nel CFS che I’articolo 8 del Regolamento sullo
screening individua gli standard relativi alle competenze e alla formazione
richiesti alle autorita competenti allo svolgimento degli accertamenti in
frontiera. Non essendo lo screening considerato parte della procedura
d’asilo, le esigenze di controllo delle frontiere prevalgono sulle esigenze
istruttorie: non e infatti prevista la possibilita di svolgere ulteriori controlli
una volta decorsi i termini di cui all’articolo 8. Inoltre, lo screening non si
conclude con una decisione, ma con la redazione di un modulo consuntivo
contenente le informazioni raccolte, e con I’indirizzamento verso la
procedura ritenuta applicabile. La registrazione della domanda di protezione
internazionale e la determinazione della procedura applicabile sono quindi
fasi distinte e successive agli accertamenti in frontiera.

Nonostante tale distinzione, quanto avviene durante gli accertamenti
incide in modo sostanziale e rilevante sulla situazione della persona
sottoposta allo screening®: le informazioni raccolte, congiuntamente a
quanto dichiarato dal richiedente in fase di registrazione e formalizzazione

%0'S. PEERS, The new EU asylum laws, part 7: the new Regulation on asylum procedures,
cit.

51 Con le relative conseguenze in termini di applicabilita agli Stati associati Schengen, opt-
out ed esclusioni, S. PEERS, The new Screening Regulation — part 5 of the analysis of new
EU asylum laws, 26 aprile 2024, disponibile su:
https://eulawanalysis.blogspot.com/2024/04/the-new-screening-regulation-part-5-of.html.
52 L. JAKULEVICIENE, Pre-Screening at the Border, cit.
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della domanda, costituiscono infatti uno degli elementi valutati dalle
autorita competenti per decidere quale procedura debba essere applicata ai
richiedenti protezione internazionale. Considerando che le nuove norme
sulle procedure accelerate e sulle procedure di frontiera prevedono garanzie
procedurali significativamente inferiori rispetto a quelle previste per le
procedure ordinarie®, lo screening pud incidere in maniera significativa sui
diritti dei richiedenti asilo coinvolti.

Il Regolamento introduce un innovativo meccanismo di monitoraggio
dei diritti fondamentali, volto a «promuovere il rispetto dei diritti
fondamentali nel corso degli accertamenti e delle procedure di frontiera» >,
L’articolo 10 prevede infatti un obbligo per gli Stati membri non soltanto di
rispettare i diritti fondamentali, ma anche di adottare disposizioni volte a
indagare le allegazioni di violazione, deferire i casi alle competenti autorita
giudiziarie e istituire un meccanismo indipendente di monitoraggio
incaricato di verificare il rispetto del diritto dell’Unione europea e del diritto
internazionale — in particolare del diritto d’asilo — nonché di garantire
indagini effettive sulle violazioni, sotto il coordinamento dell’Agenzia
dell’Unione europea per i diritti fondamentali. 1l considerando 29 chiarisce
che il controllo giurisdizionale dei singoli casi non e sufficiente per
conformarsi all’articolo 10; sul punto, la dottrina ha evidenziato come né i
procedimenti giudiziari né i meccanismi non giurisdizionali, considerati
isolatamente, siano sufficienti a garantire adeguate tutele, in particolare in
materia di non-refoulement e respingimenti illegali®.

E stato osservato che un simile meccanismo richiederebbe la presenza
di istituzioni indipendenti, avvocati, organizzazioni non governative e altri
membri della societa civile, e che la prassi nazionale degli Stati membri che
applicano procedure di frontiera o utilizzano il modello hotspot non appare
ancora pienamente conforme a tale standard®®. Inoltre, il meccanismo si
applica soltanto in relazione agli accertamenti (articolo 10), mentre le ONG

% Le limitazioni geografiche imposte ai richiedenti protezione internazionale, I’elevata
probabilitd che tali misure si traducano in forme di trattenimento — sulla base di un
fondamento normativo espresso o, in modo ancor pit problematico, di fatto — i termini
procedurali accelerati, il rapido collegamento con la procedura di rimpatrio, le presunzioni
statistiche fondate sui tassi di riconoscimento della protezione internazionale e le
limitazioni all’accesso all’assistenza legale gratuita sono tutti elementi suscettibili di
incidere negativamente sull’intensita delle garanzie procedurali riconosciute ai richiedenti.
Per tale conclusione, si veda tra gli altri L. MARIN, The 2020 proposals for pre-entry
screening and amended border procedures, cit.

5 Commissione europea, Questions and answers on the Pact on Migration and Asylum, cit.
% S. PEERS, The new Screening Regulation, cit.

%6 L. JAKULEVICIENE, Pre-Screening at the Border, cit.
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operanti alle frontiere dell’Unione europea hanno piu volte denunciato che
la maggior parte delle pratiche illegittime, violente e pericolose avviene al
di fuori dei valichi ufficiali o dei centri di accoglienza, e quindi al di fuori
dell’ambito di applicazione del Regolamento®’. Le garanzie procedurali
previste dal Regolamento sullo screening risultano inoltre indebolite dal
fatto che non sia espressamente riconosciuto un diritto all’assistenza legale:
I’articolo 8, paragrafo 6, si limita infatti a stabilire che le organizzazioni e i
soggetti che forniscono consulenza e assistenza debbano avere accesso
effettivo, accesso che puo tuttavia subire limitazioni per ragioni di sicurezza,
ordine pubblico o esigenze di gestione amministrativa delle strutture.

Di centrale importanza é la circostanza che il diritto a un ricorso
effettivo non sia garantito autonomamente con riferimento a questa fase: il
Regolamento sugli accertamenti prevede infatti, all’articolo 17, che «la
persona sottoposta agli accertamenti ha la possibilita di indicare se le
informazioni contenute nel modulo sono inesatte». Tale indicazione sara
registrata insieme alle altre informazioni. Ne consegue che non € previsto
un autonomo mezzo di impugnazione avverso errori verificatisi durante lo
screening, o I’errata instaurazione di una procedura d’asilo speciale, se non
dopo 1’avvio della procedura d’asilo stessa®®. Tale controllo ex post dovra
essere effettuato innanzitutto dalle autorita competenti alla determinazione
della procedura applicabile (in Italia, alla luce dell’articolo 28 co. 1 d.lgs.
25/2008, il presidente della Commissione territoriale) e le autorita
responsabili della fase istruttoria, nel caso in cui emergano elementi — in
particolare legati a vulnerabilita del richiedente — rilevanti ai fini della
valutazione degli elementi raccolti durante lo screening e per I’applicazione
delle procedure d’asilo speciali. In tale contesto, sara necessario tenere
conto non solo delle informazioni presenti nel modulo compilato al termine
degli accertamenti, ma anche di quelle informazioni mancanti in ragione

57 E. TsourDlI, The new screening and border procedures: towards a seamless migration
process?, cit.

%8 E. TsourDlI, The new screening and border procedures: towards a seamless migration
process?, cit. L’autore sottolinea come il riesame di informazioni raccolte durante lo
screening possa risultare complesso qualora venga demandato a un’altra autorita
amministrativa priva di poteri di indagine o di vigilanza nei confronti dell’autorita che ha
svolto gli accertamenti iniziali. Ne consegue che un controllo effettivo di tali elementi
potrebbe essere assicurato soltanto in sede giurisdizionale, attraverso I’esercizio del diritto
al ricorso. Ne consegue, secondo L. MARIN, The 2020 proposals for pre-entry screening
and amended border procedures, cit. e C. MANzOTTI, Nationality Status Determination in
Asylum Procedures under the CEAS and the Potential Impact of the ‘New Pact on
Migration and Asylum, in International Journal of Refugee Law, 2023, p.193, una riduzione
dell’effettivita delle disposizioni che prevedono elenchi tassativi dei motivi di applicazione.
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dell’incompleto svolgimento degli accertamenti. Sarebbe utile, in tal senso,
I’elaborazione di modelli uniformi e contenenti diciture che indichino i casi
ove I’assenza di determinate informazioni sia dovuta al mancato
svolgimento degli accertamenti piuttosto che alla vera e propria assenza di
taluni elementi nel profilo del richiedente.

Riguardo a un controllo giurisdizionale sul punto, alla luce della
consolidata giurisprudenza della CGUE nella causa Samba Diouf, il diritto
dell’Unione non richiede che la normativa nazionale preveda un rimedio
specifico o separato contro le misure preparatorie — tra cui la decisione
relativa alla scelta della procedura — rispetto alla decisione finale sulla
domanda di protezione internazionale®. Con un’accezione estensiva del
concetto di “misure preparatorie” e seguendo un’interpretazione evolutiva
della decisione della CGUE, le considerazioni espresse in Samba Diouf
potrebbero essere applicate anche alla fase di raccolta di informazioni su cui
la scelta di instradamento procedurale & basata. Se tale impostazione
dovesse essere condivisa dalla giurisprudenza, tali misure preparatorie
potrebbero poi essere sindacate nell’ambito del ricorso avverso la decisione
dell’autoritda amministrativa competente di primo grado. Si rileva infine che,
nell’ambito dell’applicazione del Regolamento Procedure, un ricorso che
evidenzi specificamente errori 0 incongruenze verificatisi durante lo
screening potrebbe risultare determinante ai fini dell’esito del ricorso stesso
e dell’istanza cautelare.

5. Accelerazione obbligatoria e prioritizzazione facoltativa: la
tutela dei richiedenti vulnerabili.

Negli strumenti del Nuovo Patto la disciplina delle procedure
accelerate e di frontiera assume una portata significativamente pit ampia e
i casi di applicazione, nonché i casi di applicazione obbligatoria per gli Stati
membri, vengono estesi. Permane tuttavia un distinto meccanismo volto ad
assicurare una trattazione della domanda anticipata rispetto alla procedura
ordinaria, ossia la prioritizzazione.

La questione centrale consiste nello stabilire se un sistema fondato
sull'accelerazione obbligatoria possa realmente garantire un‘adeguata tutela
alle persone che, proprio in ragione della loro vulnerabilita, necessitano di
tempi istruttori piu ampi e di garanzie procedurali rafforzate.

Il Regolamento Procedure mantiene ed estende il meccanismo

%9 Corte giust., Brahim Samba Diouf, cit.
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facoltativo di prioritizzazione gia previsto dalla Direttiva Procedure®.
Come disciplinato dal Regolamento, tale meccanismo opera su un duplice
versante: puo essere applicato sia ai richiedenti particolarmente bisognosi di
protezione, sia a coloro che rappresentano un pericolo per la sicurezza o che
hanno minori probabilita di ottenere protezione internazionale. La prima
ipotesi ¢ richiamata nei considerando 44 e 67 e nell’articolo 34, paragrafo
5, lettere a) e b), che consentono agli Stati membri di attribuire priorita ad
alcune domande in funzione delle proprie esigenze nazionali, qualora la
domanda appaia verosimilmente fondata oppure riguardi persone con
particolari esigenze procedurali. Inoltre, qualora minori e loro familiari
siano sottoposti a procedure di frontiera, le relative domande dovrebbero
essere trattate con priorita; viceversa, qualora il numero dei richiedenti
ecceda la capacita adeguata dello Stato membro interessato, tali soggetti non
dovrebbero essere prioritariamente selezionati per 1’applicazione delle
procedure di frontiera. In altri termini, i minori e i loro familiari dovrebbero
costituire la prima categoria esclusa dalle procedure di frontiera una volta
raggiunta la capacita adeguata. La seconda ipotesi di prioritizzazione — una
novita introdotta dal Regolamento® — riguarda invece le circostanze
disciplinate dall’articolo 34, paragrafo 5, lettere c), d) ed e): qualora
sussistano ragionevoli motivi per ritenere che il richiedente costituisca un
pericolo per la sicurezza nazionale o 1’ordine pubblico, qualora si tratti di
una domanda reiterata, oppure qualora il richiedente abbia causato disturbi
all’ordine pubblico o posto in essere comportamenti penalmente rilevanti.
Nei casi di applicazione del Regolamento (UE) 2024/1359 relativo
alle situazioni di crisi e forza maggiore®?, 1’articolo 10, paragrafi 2 e 3,
prevede che, nella registrazione delle domande di protezione internazionale,

6011 considerando 21 e I’articolo 31, paragrafo 7, della Direttiva Procedure stabiliscono che,
al fine di ridurre la durata complessiva della procedura, gli Stati membri possono attribuire
priorita all’esame di determinate domande, ad esempio quelle verosimilmente fondate
oppure presentate da richiedenti vulnerabili o bisognosi di garanzie procedurali speciali, in
particolare minori non accompagnati. Come evidenziato da S. AMADEO, F. SPITALERI, Il
diritto dell’immigrazione e dell asilo dell’Unione Europea, 2019, la Corte di giustizia ha
ricordato che ai richiedenti sottoposti a tale meccanismo deve essere garantito un tempo
sufficiente per raccogliere e presentare gli elementi necessari a sostegno della propria
domanda (Corte giust.,, 31 gennaio 2013, causa C-175/11, H.I.D. e B.A. c. Refugee
Applications Commissioner e altri, EU:C:2013:45).

61 ], VEDSTED-HANSEN, Harmonisation of types of asylum procedures: new Regulation, old
dilemmas, 17 maggio 2024, disponibile su: https://eumigrationlawblog.eu/harmonisation-
of-types-of-asylum-procedures-new-regulation-old-dilemmas per un commento sul punto.
82 Per un’analisi del Regolamento si veda S. PEERS, The new EU asylum laws, part 8: the
‘crisis’ Regulation — and conclusions, 28 aprile 2024, disponibile su
https://eulawanalysis.blogspot.com/2024/04/the-new-eu-asylum-laws-part-8-crisis.html.
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gli Stati membri attribuiscano obbligatoriamente priorita alle domande
presentate da persone con particolari esigenze di accoglienza, e possano
attribuire priorita alle domande che appaiono verosimilmente fondate. Ai
sensi dell’articolo 11, paragrafo 5 inoltre, nell’ambito delle procedure di
frontiera gli Stati membri devono attribuire priorita alle domande di persone
con particolari esigenze procedurali o di accoglienza, nonché a quelle di
minori e dei loro familiari, e possono attribuire priorita alle domande che
appaiono verosimilmente fondate. L’articolo 14 prevede infine che, qualora
circostanze oggettive suggeriscano che le domande di un gruppo di
richiedenti protezione internazionale provenienti dallo stesso Paese possano
essere fondate, la Commissione possa adottare una raccomandazione volta
all’applicazione di una procedura rapida, con decisione entro quattro
settimane dalla formalizzazione della domanda.

Cosi delineato, il meccanismo della prioritizzazione, nelle ipotesi
relative alle persone vulnerabili e alle domande verosimilmente fondate, non
coincide con ’accelerazione. Difatti, sebbene entrambi gli istituti siano
finalizzati a pervenire a una decisione in tempi piu brevi rispetto a quelli
ordinariamente previsti, le rispettive rationes sono diametralmente opposte.
La prioritizzazione — definita dal’EUAA come «garantire un accesso piu
rapido ai servizi necessari per i richiedenti con esigenze particolari, qualora
un periodo di attesa prolungato possa aggravare in modo significativo la loro
situazione di vulnerabilita e il loro benessere futuro»%® — mira ad anticipare
I'esame della domanda senza comprimere le garanzie procedurali
applicabili. L’accelerazione, al contrario, persegue 1’obiettivo di una
decisione piu rapida attraverso I’applicazione di una disciplina procedurale
speciale, caratterizzata da termini abbreviati e da un diverso assetto delle
garanzie procedurali.

E possibile, con riferimento all’implementazione del Patto,
individuare diversi problemi pratici. Come evidenziato, i termini per lo
screening sono particolarmente brevi e non e prevista possibilita di
proseguire gli accertamenti oltre le scadenze stabilite, anche qualora non
tutti i controlli siano stati completati. Inoltre, le limitazioni geografiche
imposte alle persone soggette allo screening, nonché I’assenza di un diritto
all’assistenza legale in tale fase, potrebbero rendere difficile
I’individuazione tempestiva di talune vulnerabilita. Analogamente, i termini
ridotti delle procedure accelerate e delle procedure di frontiera, unitamente

63 European Union Agency for Asylum (EUAA), Guidance on Vulnerability in Asylum and
Reception, Lussemburgo, 2024, p. 24.
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all’elevato numero di casi che potrebbero essere indirizzati verso tali
procedure®, potrebbero ostacolare ’emersione di elementi rilevanti anche
nel corso della procedura stessa. Ne consegue il rischio che domande
presentate da persone vulnerabili o altrimenti meritevoli di particolari
garanzie procedurali siano esaminate nell’ambito di procedure non adeguate
alle caratteristiche del caso concreto, con possibili ripercussioni sulla
corretta valutazione della domanda®®.

In secondo luogo, per le medesime ragioni, & possibile che la
complessita del caso o la presenza di vulnerabilita emergano soltanto dopo
che il richiedente sia gia stato indirizzato verso una procedura accelerata o
di frontiera, ad esempio nel corso dell’audizione personale. La possibilita
che cio accada e esplicitamente riconosciuta e normata dal Regolamento
Procedure: I’articolo 42, paragrafo 3, consente il venir meno dei presupposti
della procedura accelerata in ragione della complessita del caso, e I’articolo
21, paragrafo 2 prevede che se non e possibile assicurare alle persone che
necessitano di garanzie procedurali speciali tali garanzie, queste potranno
essere reindirizzate verso una procedura ordinaria. In tali circostanze
potrebbe quindi rendersi necessario il trasferimento del caso a una diversa
procedura o la revisione di valutazioni gia effettuate nella fase iniziale
dell’esame. Cio potrebbe comportare rallentamenti procedurali e la
necessita di integrare ex post I’istruttoria mediante nuove attivita di raccolta
delle prove, aggiornamento delle informazioni sul Paese di origine,
acquisizione di informazioni mediche specialistiche, adeguamento delle
modalita di svolgimento dell’audizione o rafforzamento delle misure di
supporto al richiedente.

In terzo luogo, qualora una quota significativa delle domande rientri
formalmente nelle ipotesi di procedura accelerata, le autorita competenti
potrebbero non essere in grado di trattare tutti i casi entro i termini ridotti
previsti dal Regolamento, soprattutto in assenza di adeguate risorse umane
e materiali. Sul punto, la stessa Commissione europea ha richiamato la
necessita per gli Stati membri di rafforzare le capacita amministrative e
giurisdizionali in vista dell’attuazione del Patto®®. In tale contesto, diversi
casi inizialmente indirizzati a procedure accelerate o di frontiera potrebbero
poi essere trattati secondo tempistiche incompatibili con tali procedure. Si
delineerebbero cosi casi di decelerazione de facto, senza criteri trasparenti e

% Supra, par. 3.

8 Supra, par. 4.

8 Commissione europea, State of play on the implementation of the Pact on Migration and
Asylum, cit.
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sulla base di esigenze organizzative piuttosto che delle caratteristiche della
domanda. Cio rappresenterebbe uno scostamento rispetto alla ratio delle
procedure accelerate, nonché un possibile mancato rispetto di principi del
diritto dell’Unione europea®’.

Un ulteriore problema riguarda il rapporto tra procedure accelerate e
meccanismi di prioritizzazione. Le procedure accelerate e di frontiera
assorbono inevitabilmente personale, risorse e capacita organizzative. Di
conseguenza, anche nei casi in cui siano tempestivamente individuate
vulnerabilita, esigenze procedurali speciali 0 domande verosimilmente
fondate, le autorita potrebbero incontrare difficoltd nel dare concreta
attuazione ai meccanismi di prioritizzazione previsti dal Regolamento.
Mentre le autorita competenti tentano di rispettare i termini stringenti delle
procedure accelerate e di frontiera, richiedenti provenienti da Paesi non
designati come sicuri, persone vulnerabili o richiedenti che cooperano
pienamente con le autorita — e che pertanto non rientrano nelle ipotesi di
accelerazione — potrebbero essere soggetti a tempi di attesa piu lunghi. Cio
puo determinare situazioni di incertezza giuridica e ritardare percorsi di
integrazione sociale e lavorativa, con conseguenze rilevanti per I’autonomia
e il benessere dei richiedenti®®. Tale rischio appare particolarmente
significativo alla luce del fatto che la prioritizzazione prevista dall’articolo
34, paragrafo 5, del Regolamento Procedure costituisce una mera facolta per
gli Stati membri e non un obbligo giuridico. Inoltre, il Regolamento non
individua termini specifici entro i quali le domande prioritarie debbano
essere esaminate, né disciplina modalita particolari per comunicare al
richiedente 1’applicazione della prioritizzazione o le conseguenze
procedurali derivanti da essa.

Alla luce delle criticita evidenziate, una prima raccomandazione
suggerita in tale contributo riguarda il rafforzamento della fase di
registrazione della domanda e di individuazione della procedura applicabile.

67 Particolare rilevanza potrebbe assumere in tale ambito il principio di uguaglianza di
fronte alla legge di cui all’articolo 20 della Carta dei diritti fondamentali dell’UE, nel caso
in cui fosse dimostrata 1’esistenza di situazioni comparabili soggette a trattamento diverso
e che esigenze organizzative e risorse insufficienti non rappresentano una adeguata
giustificazione. Per un’applicazione di tale principio nell’ambito del diritto d’asilo, Corte
giust., Brahim Samba Diouf, cit. e Corte giust.,, H.1.D. e B.A. c. Refugee Applications
Commissioner e altri, cit.

88 Per un’analisi del tempo inteso come barriera all’accesso alla protezione internazionale,
si rimanda a N. MONTAGNA et al., Border Regimes, Shifting Temporalities and Migrant
Responses. An Analysis of the Route Between the Eastern Mediterranean and the North-
Western French-Italian Border, in Italian Sociological Review, 2024, p. 277.
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E importante, nella fase di implementazione del Patto, garantire che tale fase
disponga del tempo necessario per consentire un’effettiva identificazione
delle vulnerabilita e delle esigenze procedurali speciali. Per questo si
propongono adeguati servizi di interpretariato, strumenti strutturati di triage
e una tempestiva informazione legale. Particolare attenzione dovrebbe
inoltre essere dedicata alle condizioni materiali nelle quali si svolgono gli
accertamenti iniziali, garantendo ambienti idonei ad assicurare riservatezza,
confidenzialita e condizioni tali da consentire ai richiedenti di esporre
elementi personali, traumatici o sensibili che potrebbero risultare
determinanti ai fini della domanda di protezione internazionale®®.

In secondo luogo, sarebbe opportuno rafforzare il meccanismo di
prioritizzazione previsto dal Regolamento Procedure, prevedendo criteri di
applicazione piu chiari, forme di monitoraggio e strumenti idonei a
verificarne 1’effettiva attuazione. L’attuale disciplina presenta infatti una
significativa asimmetria, che potrebbe causare divergenze applicative nei
diversi Stati membri: mentre numerose ipotesi di accelerazione e di
procedura di frontiera sono obbligatorie, la prioritizzazione delle domande
verosimilmente fondate o concernenti persone vulnerabili rimane, nella
maggior parte dei casi, una mera facolta degli Stati membri’. Tale assetto
rischia di compromettere I’effettivita dello strumento e di limitarne 1’utilizzo
nella prassi. Inoltre, la coesistenza di meccanismi di prioritizzazione riferiti
sia a categorie di richiedenti particolarmente meritevoli di tutela sia a
categorie considerate maggiormente problematiche dal punto di vista della
sicurezza o dell’ordine pubblico potrebbe aumentare il rischio di
sovrapposizioni concettuali tra prioritizzazione e accelerazione. Appare
pertanto opportuno che, con particolare riferimento alle persone vulnerabili
e alle domande verosimilmente fondate, siano chiaramente individuati i
presupposti di applicazione della prioritizzazione, i relativi obiettivi, le
conseguenze procedurali e le garanzie riconosciute ai richiedenti interessati.

Un ulteriore accorgimento potrebbe consistere nell’obbligo di
motivare espressamente 1’assegnazione della domanda a una determinata
procedura, nonché eventuali successive decisioni di trasferimento da una

8 Per un approfondimento si veda il contributo di C. DELLI CARRI, in questo fascicolo.

0 Si consiglia European Council on Refugees and Exiles (ECRE), The concept of
vulnerability in European asylum procedures, Bruxelles, 2017, per un’analisi delle pratiche
nazionali.

Nel decreto legge 100/2026 si rinviene una sola menzione di tale meccanismo, all’articolo
11, lettera i), punto 1), che contiene un rimando alla disciplina di cui all’articolo 34, par. 5
del Regolamento Procedure.
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procedura a un’altra. Una motivazione scritta delle decisioni di allocazione
e riallocazione — per quanto non espressamente richiesta dalla vigente
normativa — consentirebbe infatti una maggiore trasparenza dell’azione
amministrativa, faciliterebbe il controllo giurisdizionale e permetterebbe di
individuare eventuali errori nella fase iniziale di screening o di
instradamento procedurale. Allo stesso modo, sarebbe auspicabile lo
sviluppo di un’infrastruttura informativa che consenta il monitoraggio
sistematico degli effetti delle nuove procedure. In tale prospettiva, potrebbe
risultare utile una banca dati delle decisioni di primo grado, idonea a
consentire 1’analisi delle modalita di applicazione delle procedure
accelerate, delle procedure di frontiera e dei meccanismi di prioritizzazione.
Parallelamente, appare opportuno promuovere attivita di ricerca e
monitoraggio riguardanti, in particolare, il numero di domande indirizzate
verso procedure accelerate o di frontiera, il rispetto dei termini procedurali,
la frequenza dei trasferimenti da una procedura all’altra, i tempi di attesa
delle categorie non soggette ad accelerazione e le differenti modalita di
instradamento adottate dagli Stati membri durante I’attuazione del Patto.

Infine, sebbene non discenda da uno specifico obbligo normativo del
Regolamento Procedure, appare necessario per garantire una coerente
applicazione sviluppare strumenti di valutazione dell’impatto delle nuove
procedure sui diritti fondamentali. In particolare, sarebbe opportuno
verificare in che misura ritardi, inversioni delle priorita procedurali o
mancata applicazione dei meccanismi di prioritizzazione incidano sul diritto
a un ricorso effettivo, sulla certezza giuridica, nonché sull’accesso alle
misure di accoglienza, integrazione e inclusione sociale. Una simile
valutazione consentirebbe di collegare I’implementazione concreta del Patto
agli standard di tutela dei diritti fondamentali garantiti dal diritto
dell’Unione europea.

6. Conclusioni.

L’applicazione del Nuovo Patto sulla migrazione e I’asilo segna una
delle piu profonde riforme del sistema europeo comune di asilo dalla sua
istituzione. Attraverso I’adozione di regolamenti direttamente applicabili e
una disciplina significativamente piu dettagliata, il legislatore europeo ha
perseguito 1’obiettivo di ridurre le divergenze tra gli Stati membri
nell’applicazione delle norme in materia di protezione internazionale.
Tuttavia, come evidenziato nel presente contributo, D’effettivita e
I’'uniformita nell’applicazione della nuova disciplina dipenderanno anche

53



dalle modalita con cui gli Stati membri daranno attuazione alle disposizioni
del Patto e dalla capacita amministrativa e giurisdizionale a disposizione per
garantire una gestione efficiente dei tempi procedurali. Un ruolo centrale
sara svolto inoltre dalla corretta individuazione della procedura applicabile,
in conformita agli obiettivi perseguiti dal legislatore europeo.

Le criticita qui analizzate dimostrano come numerosi profili della
nuova disciplina rimangano aperti. La ripartizione dei termini tra fase
amministrativa e fase giurisdizionale nelle procedure di frontiera, le
conseguenze derivanti da errori o omissioni nella fase di screening, il
rapporto tra accelerazione e prioritizzazione delle domande di persone
vulnerabili sono tutti aspetti rispetto ai quali il dato normativo, da solo, non
appare ancora sufficiente a fornire soluzioni definitive. Saranno 1’attuazione
nazionale, la prassi amministrativa, il controllo giurisdizionale e,
inevitabilmente, la futura giurisprudenza della Corte di giustizia
dell’Unione europea a chiarire molti dei dubbi interpretativi e applicativi
attualmente esistenti.

In tale contesto, appare particolarmente importante che operatori del
diritto, autorita amministrative, organizzazioni della societa civile e
comunita accademica monitorino attentamente 1’implementazione delle
nuove norme, contribuendo all’individuazione tempestiva delle criticita e
alla condivisione di buone pratiche. Un elemento deve rimanere centrale
nell’analisi e nell’applicazione normativa: il rispetto dei diritti
fondamentali e del diritto dell’Unione europea. Le procedure accelerate e
di frontiera costituiscono strumenti di gestione delle domande di
protezione internazionale, da utilizzare nel rispetto dei principi
fondamentali che governano il sistema europeo comune di asilo.
L’effettivita della tutela giurisdizionale, il diritto a un ricorso effettivo, il
principio di non-refoulement e le altre garanzie che il diritto dell’Unione
riconosce ai richiedenti protezione internazionale restano pertanto il
perimetro giuridico entro il quale devono essere interpretate e attuate le
nuove disposizioni.
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La protezione delle persone LGBTIQ+ nel Nuovo Patto
migrazione e asilo: evoluzione delle garanzie o tutela solo
apparente?

di CRISTINA DELLI CARRI”

In memoria di Sarah Hegazi

SOMMARIO: 1. Considerazioni introduttive: il Nuovo Patto sulla migrazione e
1’asilo e la tutela dei richiedenti asilo LGBTIQ+. — 2. L’evoluzione della tutela dei
richiedenti asilo LGBTIQ+ nel sistema europeo di asilo. — 3. Il recepimento della
giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea e della Corte europea
dei diritti dell’uomo nel Nuovo Patto migrazioni e asilo. — 3.1. Il particolare gruppo
sociale e la nozione di persecuzione. — 3.2. Garanzie procedurali e valutazione di
credibilita. — 3.3. Le particolari condizioni di accoglienza. — 4. 1l concetto di Paese
sicuro e il rischio di compressione delle garanzie: inammissibilita della domanda,
procedure accelerate e procedure di frontiera. — 5. La procedura di screening e le
criticita per i richiedenti asilo con claim SOGIESC. - 6. Conclusioni.

1. Considerazioni introduttive: il Nuovo Patto Migrazione e Asilo
e la tutela dei richiedenti asilo LGBTIQ+.

L’avvio dell’applicazione del Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo
ha riacceso il dibattito sull’equilibrio tra I’obiettivo di rafforzare il controllo
delle frontiere esterne dell’Unione europea e la tutela effettiva dei diritti
fondamentali delle persone che chiedono protezione internazionale. Tale
tensione assume contorni particolarmente significativi con riferimento ai
richiedenti asilo che fondano la propria domanda su motivi legati
all’orientamento sessuale, all’identita o all’espressione di genere e alle
caratteristiche sessuali (SOGIESC?Y). Si tratta, infatti, di persone che, per le

" Dottoranda di ricerca in Intersectoral Innovation, Universita degli Studi di Milano.

! Con I’acronimo SOGIESC si indicano orientamento sessuale, identita ed espressione di
genere e caratteristiche sessuali. In alcuni contesti di ricerca, la sigla & abbreviata con
I’acronimo SOGI. In questa sede, tuttavia, si € preferita la formulazione piu ampia e
inclusiva. E opportuno chiarire che SOGIESC non ¢ sinonimo di LGBTIQ+. Quest’ultima
sigla si riferisce alle persone leshiche, gay, bisessuali, transgender, intersessuali e queer,
spesso accomunate da esperienze di discriminazione, persecuzione o violenza. Il segno “+”
indica inoltre 1’apertura a ulteriori identitd di genere e orientamenti sessuali non
esplicitamente menzionati. Le due nozioni, dunque, non coincidono. Non tutte le persone
richiedenti asilo riconducibili alla sigla LGBTIQ+ fondano la propria domanda di

55



peculiarita delle persecuzioni subite e delle modalita attraverso cui tali
persecuzioni devono essere accertate, richiedono procedure particolarmente
attente alle esigenze individuali, alla valutazione della credibilita e
all’individuazione delle condizioni di vulnerabilita.

Proprio mentre il nuovo sistema europeo di asilo rafforza le procedure
accelerate, amplia il ricorso alle procedure di frontiera e introduce nuovi
strumenti di accertamento preliminare all’ingresso nel territorio
dell’Unione, il legislatore europeo dedica, per la prima volta, numerose
disposizioni specifiche alle esigenze delle persone LGBTIQ+, riconoscendo
espressamente 1’orientamento sessuale, I’identitd di genere e le relative
vulnerabilita come elementi rilevanti ai fini dell’accoglienza, dell’esame
della domanda e della valutazione della credibilita.

Tale evoluzione emerge con chiarezza da diverse previsioni del nuovo
quadro normativo. La c.d. direttiva accoglienza riconosce espressamente le
persone lesbiche, gay, bisessuali, transgender e intersessuali tra le categorie
di richiedenti maggiormente esposte a esigenze particolari di accoglienza?.
Parallelamente, il c.d. regolamento qualifiche recepisce alcuni dei principi
elaborati dalla Corte di giustizia in materia di valutazione della credibilita,
chiarendo che il ritardo nel dichiarare il proprio orientamento sessuale non
puo, di per sé, compromettere 1’attendibilita del richiedente e vietando il
ricorso a modalita istruttorie lesive della dignita personale®. Analogamente,
il c.d. regolamento procedure attribuisce particolare rilievo alla necessita
che il colloguio personale sia condotto da personale adeguatamente formato,
capace di considerare il contesto culturale, il genere, I’identita di genere,
I’orientamento sessuale e le eventuali esigenze procedurali specifiche del
richiedente®.

protezione internazionale su un claim SOGIESC e, viceversa, non tutti i casi legati a claim
SOGIESC riguardano persone LGBTIQ+. In ogni caso, come si vedra piu avanti, I’esame
di tali domande richiede a prescindere specifiche cautele, soprattutto con riferimento alle
misure di accoglienza e alla valutazione delle condizioni di vulnerabilita.

2 Art. 24 della direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14
maggio 2024 recante norme relative all'accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale (rifusione).

3 Considerando 42 del 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.

4 Art. 13 del regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del Consiglio del
14 maggio 2024 che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale
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Considerate  isolatamente, tali  innovazioni  sembrerebbero
testimoniare un significativo rafforzamento della tutela dei richiedenti asilo
LGBTIQ+, inducendo a ritenere che il legislatore europeo abbia
definitivamente recepito gli standard progressivamente elaborati dalla Corte
di giustizia, dalla Corte europea dei diritti dell’'uomo e dall’UNHCR.

Una simile conclusione, tuttavia, rischia di essere solo parziale. Le
medesime disposizioni devono, infatti, essere lette all’interno di un sistema
profondamente modificato, nel quale ’ampliamento delle procedure
accelerate e di frontiera e I’introduzione di uno screening preliminare
incidono proprio sul contesto procedurale entro il quale tali garanzie sono
destinate a operare. E, pertanto, necessario verificare se il rafforzamento
delle tutele individuali sia realmente idoneo a compensare la trasformazione
complessiva del sistema europeo di asilo oppure se tali garanzie rischino di
assumere una funzione prevalentemente simbolica.

L’ipotesi sostenuta in questo lavoro ¢ che il Nuovo Patto non
determini un arretramento esplicito della tutela delle persone LGBTIQ+, ma
produca una diversa configurazione del rapporto tra garanzie individuali ed
esigenze di controllo migratorio. Il risultato e una tutela che appare
formalmente rafforzata, ma la cui effettivita dipendera in larga misura dalle
modalita applicative adottate dalle autorita nazionali e dall’interpretazione
che ne offriranno i giudici.

Alla luce di tali premesse, il contributo ricostruisce anzitutto
I’evoluzione della tutela dei richiedenti asilo LGBTIQ+ nel sistema europeo
di asilo, evidenziando il ruolo svolto dalla giurisprudenza della Corte di
giustizia e della Corte europea dei diritti dell’uomo nell’avanzamento delle
specifiche garanzie. Successivamente, 1’analisi si concentra sulle principali
innovazioni introdotte dal Nuovo Patto, con particolare riferimento alle
procedure di screening, alle procedure accelerate e di frontiera, per
verificare se esse risultino compatibili con gli standard di protezione

nell’Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE. E stato rilevato che sebbene I’art. 15 della
precedente direttiva 2013/32/UE gia contenesse un riferimento esplicito a genere,
orientamento sessuale e identita di genere quali elementi da tenere in considerazione
durante il colloguio personale, la nuova formulazione «amplia 1’orizzonte valutativo,
includendo espressamente “la situazione esistente nel paese d’origine” quale elemento
rilevante ai fini del colloquio». Cio dovrebbe orientare 1’autorita procedente a rafforzare
I’integrazione tra dichiarazioni del richiedente e COI, in modo da migliorare la qualita
dell’accertamento e la capacita di cogliere le specifiche vulnerabilita del richiedente. Cosi
A. SENATORE, Orientamento sessuale e tutela dei diritti fondamentali: quale tensione con
le esigenze di valutazione della credibilita del richiedente protezione internazionale?, in
Freedom, Security & Justice, 2026, p. 301.
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elaborati nel corso degli ultimi anni o se, al contrario, rischino di
comprometterne |’ effettivita.

2. L’evoluzione della tutela dei richiedenti asilo LGBTIQ+ nel
sistema europeo di asilo.

Per comprendere la portata delle innovazioni introdotte dal Nuovo
Patto e utile ricostruire, sia pure sinteticamente, il percorso evolutivo che ha
condotto al progressivo riconoscimento delle esigenze di tutela dei
richiedenti asilo LGBTIQ+ nel sistema europeo di protezione
internazionale.

La tutela delle persone perseguitate per motivi legati all’orientamento
sessuale o all’identitd di genere non era inizialmente prevista dalla
Convenzione di Ginevra del 1951. Tuttavia, come evidenziato anche
dall’Esperto indipendente delle Nazioni Unite sulla protezione contro la
violenza e la discriminazione basate su orientamento sessuale e identita di
genere®, non & possibile negare che i richiedenti asilo LGBTIQ+ affrontino
rischi peculiari, che si sommano a quelli tipici dei percorsi migratori. Infatti,
sono numerosi i contesti nazionali in cui le persone LGBTIQ+ incontrano
rischi concreti per la loro incolumita, se si considera che, ancora oggi, 65
Stati criminalizzano 1’omosessualita, 12 dei quali prevedendo la pena di
morte, mentre solo in 81 Stati & attualmente possibile accedere a una forma
di riconoscimento legale dell’identita di genere®.

Per questi motivi, la possibilita di riconoscere forme di protezione
internazionale alle persone perseguitate per motivi SOGIESC si é
progressivamente affermata’ attraverso un’interpretazione estensiva della
nozione di “particolare gruppo sociale” di cui all’art. 1A(2)%. Infatti, né la
Convenzione né i suoi lavori preparatori contengono una definizione

5 G. REID, Protection against violence and discrimination based on sexual orientation and
gender identity in relation to forced displacement. Report of the Independent Expert on
protection against violence and discrimination based on sexual orientation and gender
identity, United Nations General Assembly, A/HRC/59/43, 2025.

® I dati citati sono stati estrapolati dall’ILGA World Database, consultabile al seguente link:
https://database.ilga.org.

7 Sull’interpretazione evolutiva della Convenzione di Ginevra: T. GAMMELTOFT-HANSEN,
Legal evolution and the 1951 Refugee Convention, in International Migration, 2021, p.
257; J. McADAM, The Enduring Relevance of the 1951 Refugee Convention, in
International Journal of Refugee Law, vol. 29, 2017, p. 1.

8 A. SENATORE, Orientamento sessuale e tutela dei diritti fondamentali, cit., p. 301 ss.
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specifica di “particolare gruppo sociale®, il che ha permesso a dottrina e
giurisprudenza di plasmarne 1’interpretazione a seconda dei bisogni di
protezione emergenti.

Con la pubblicazione nel 1979 del primo Manuale sulle procedure e
sui criteri per la determinazione dello status di rifugiato dell’UNHCR?¥,
viene elaborata una definizione piu precisa di “particolare gruppo sociale”,
basata sulla prassi degli Stati firmatari, sulla dottrina in materia di
protezione internazionale e sugli orientamenti sviluppati dallo stesso
UNHCR nel corso di venticinque anni di monitoraggio dell’applicazione
della definizione di rifugiato!. Neppure in questo caso, tuttavia, i motivi
SOGIESC sono presi in considerazione nell’interpretazione dell’art. 1A(2)
della Convenzione®?,

Nell’ambito dell’ordinamento dell’Unione europea, invece, fin dalla
prima direttiva qualifiche® il legislatore afferma espressamente la

® Tale formulazione fu inserita su proposta della Svezia, il cui rappresentante motivo la
richiesta sostenendo che «experience ha[s] shown that certain refugees ha[ve] been
persecuted because they belonged to particular social groups. The draft [c]onvention
[makes] no provision for such cases, and one designed to cover them should be accordingly
included». Cosi M. FULLERTON, A Comparative Look at Refugee Status Based on
Persecution Due to Membership in a Particular Social Group, in Cornell International
Law Journal, 1993, p. 509.

10 UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under
the 1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees,
HCR/1P/4/Eng/REV.2. 1l Manuale é stato pubblicato per la prima volta nel 1979 e
successivamente ripubblicato e aggiornato nel 1992 e nel 2019.

11 M. FULLERTON, A Comparative Look at Refugee Status Based on Persecution Due to
Membership in a Particular Social Group, cit., p. 518.

12 Infatti, il Manuale definisce il “particolare gruppo sociale” come un insieme di persone
accomunate da «un background, abitudini o uno status sociale simili» ed evidenzia
espressamente che la persecuzione fondata sull’appartenenza a un particolare gruppo
sociale puo intrecciarsi con quella basata su altri motivi, quali razza, religione o nazionalita.
Al punto 78, inoltre, il Manuale fornisce alcuni esempi di appartenenza a un determinato
gruppo sociale da cui pud scaturire una forma di persecuzione: «Membership of such a
particular social group may be at the root of persecution because there is no confidence in
the group’s loyalty to the Government or because the political outlook, antecedents or
economic activity of its members, or the very existence of the social group as such, is held
to be an obstacle to the Government’s policies». UNHCR, Handbook on Procedures, cit.,
punto 78.

13 art. 10 lettera d) della direttiva 2004/83/CE del 29 aprile 2004 afferma che «si considera
che un gruppo costituisce un particolare gruppo sociale in particolare quando: - i membri
di tale gruppo condividono una caratteristica innata o una storia comune che non puo essere
mutata oppure condividono una caratteristica 0 una fede che é cosi fondamentale per
I'identita o la coscienza che una persona non dovrebbe essere costretta a rinunciarvi, e - tale
gruppo possiede un'identita distinta nel paese di cui trattasi, perché vi & percepito come
diverso dalla societa circostante. In funzione delle circostanze nel paese d’origine, un
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possibilita di riconoscere la protezione internazionale sulla base
dell’orientamento sessuale, recependo un orientamento affermatosi nella
giurisprudenza degli Stati membri fin dagli anni *80*. Se, da un lato, la
menzione esplicita dell’orientamento sessuale come caratteristica che
definisce I’appartenenza a un determinato gruppo sociale rappresenta un
passo avanti decisivo per la tutela delle persone LGBTIQ+ in cerca di
protezione, d’altro canto, la disposizione introdotta nel 2004 incontra alcuni
limiti'®. In primis, I’assenza di riferimenti al concetto identita di genere, pur
non escludendo la possibilita di riconoscere lo status di rifugiato a persone
trans, intersessuali e/o non binarie perseguitate in quanto tali, non imponeva
neppure agli Stati membri di prendere in considerazioni tali aspetti,
lasciando spazio a divergenze interpretative e conseguenti asimmetrie nella
tutela delle persone vittime di persecuzioni fondate su tali aspetti'®.

Negli anni successivi, a livello internazionale, diversi atti di soft law
sono stati dedicati a riconoscere e affrontare le discriminazioni e le
persecuzioni fondate su motivi legati all’orientamento sessuale e all’identita

particolare gruppo sociale pud includere un gruppo fondato sulla caratteristica comune
dell'orientamento sessuale. L'interpretazione dell'espressione “orientamento sessuale” non
puo includere atti classificati come penali dal diritto interno degli Stati membri; possono
valere considerazioni di genere, sebbene non costituiscano di per sé stesse una presunzione
di applicabilita del presente articolo». Colpi la scelta di cumulare due elementi, ossia il
possesso di una caratteristica innata 0 una storia comune (c.d. protected characteristic
approach) e la percezione di diversita da parte del Paese d’origine (c.d. immutability
approach), al fine dell’applicazione della disciplina del “particolare gruppo sociale”.
Infatti, lo stesso UNHCR, con la pubblicazione nel 2002 delle proprie Linee guida sul tema,
aveva affermato che per identificare un “particolare gruppo sociale” oggetto di
persecuzione fosse sufficiente uno solo di tali criteri interpretativi. UNHCR, Guidelines on
International Protection N. 2: Membership of a Particular Social Group within the context
of Article 1A(2) of the 1951 Convention and/or its 1967 Protocol relating to the Status of
Refugee, HCR/GIP/02/02, 2002.

14 L utilizzo della clausola aperta del “particolare gruppo sociale” per riconoscere una
forma di protezione ad un uomo omosessuale, perseguitato nel Paese d’origine a causa del
suo orientamento, emerge per la prima volta agli inizi degli anni *80 nella giurisprudenza
nazionale dei Paesi Bassi, per poi affermarsi progressivamente in altre giurisdizioni
nazionali grazie a diversi fattori, tra cui non soltanto la crescente sensibilita rispetto al tema
delle discriminazioni fondate su orientamento sessuale e identita di genere, ma anche il
miglioramento delle garanzie e delle politiche sulla protezione internazionale, soprattutto a
livello europeo. C. DANISI, M. DUSTIN, N. FERREIRA, N. HELD, Queering Asylum in Europe.
Legal and Social Experiences of Seeking International Protection on grounds of Sexual
Orientation and Gender Identity, Cham, 2021, p. 9 ss.

15 E. L. Tsourpl, Sexual orientation and gender identity: developments in EU Law, in
Forced Migration Review, 2012.

163, JANSEN, T. SPIIKERBOER, Fleeing Homophobia. In fuga dall’ omofobia: domande di
protezione internazionale per orientamento sessuale e identita di genere in Europa, COC
Nederland, Vrije Universiteit Amsterdam, 2011, p. 14.
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di genere. Particolarmente rilevante, ad esempio, & la pubblicazione nel
2007 dei Principi di Yogyakartal’, da ultimo aggiornati nel 20178, Sebbene
privi di efficacia vincolante, i Principi di Yogyakarta hanno esercitato
un’influenza significativa sull’evoluzione degli standard internazionali di
tutela e costituiscono uno dei principali riferimenti interpretativi
successivamente richiamati anche dalla prassi dellUNHCR e dalla
giurisprudenza europea'®. In questo contesto, il Principio 23 afferma
I’esistenza di un diritto di cercare e ottenere asilo in caso di persecuzione
fondata su orientamento sessuale e identita di genere, riconoscendo allo
stesso tempo il divieto per gli Stati di allontanare, espellere o estradare una
persona qualora essa rischi fondatamente di essere sottoposta a tortura,
persecuzione o ad altre forme di trattamento o pena crudeli, inumani o
degradanti, in ragione del proprio orientamento sessuale o della propria

7 Comitato internazionale di esperte/i in legislazione internazionale sui diritti umani e
sull’orientamento sessuale e 1’identita. di genere, Principi di applicazione delle leggi
internazionali sui diritti umani in relazione a orientamento sessuale e identita. di genere,
2007. Disponibili  al  seguente link: https://yogyakartaprinciples.org/wp-
content/uploads/2016/08/principles_en.pdf.

18 Comitato internazionale di esperte/i in legislazione internazionale sui diritti umani e
sull’orientamento sessuale e I’identita. di genere, | Principi di Yogyakarta +10. Principi
aggiuntivi e obblighi degli stati sull applicazione del diritto internazionale dei diritti umani
in relazione all’orientamento sessuale, all’identita di genere, all’espressione di genere e
alle caratteristiche sessuali, a integrazione dei principi di Yogyakarta, 2017. Disponibili
al seguente link: https://yogyakartaprinciples.org/wp-
content/uploads/2017/11/A5_yogyakartaWEB-2.pdf.

191 Principi di Yogyakarta chiariscono e riaffermano I’applicabilita alle persone LGBTIQ+
di diritti e obblighi gia previsti dal diritto internazionale dei diritti umani, senza introdurre
autonome posizioni giuridiche soggettive o nuovi obblighi per gli Stati. La loro rilevanza,
tuttavia, trascende la dimensione meramente interpretativa. Nel corso degli anni, i Principi
hanno progressivamente acquisito autorevolezza quale parametro di riferimento per
legislatori, organismi internazionali e giurisdizioni nazionali. In particolare, essi sono stati
sempre piu frequentemente richiamati dalla giurisprudenza interna di numerosi
ordinamenti, talvolta anche come fonte giuridica autonoma a sostegno dell’affermazione e
della tutela dei diritti delle persone LGBTIQ+. Sulla natura giuridica e sulla rilevanza dei
Principi di Yogyakarta nel diritto internazionale, si rinvia a: R. CARRANO LELIS, Queer
Source of Law: Expectation of Compliance with the Yogyakarta Principles in International
Human Rights Mechanisms, in Amicus Curiae, 2025, pp. 148-182; J. SANTOS DE
CARVALHO, Doing legality as doing drag: the Yogyakarta Principles and the productive
power of performing international law-making, in London Review of International Law,
2024, pp. 155-180; T. DREYFUS, The “Half-invention” of Gender Identity in International
Human Rights Law: From CEDAW to the Yogyakarta Principles, in The Australian
Feminist Law Journal, 2012, pp. 33-50; M. O’FLAHERTY, J. FISHER, Sexual Orientation,
Gender Identity and International Human Rights Law: Contextualising the Yogyakarta
Principles, in Human Rights Law Review, 2008, pp. 207-248.
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identita di genere?®®. Tale disposizione richiama I’attenzione su una
questione che, fino a quel momento, aveva ricevuto scarsa considerazione
nel dibattito giuridico e istituzionale. All’epoca, infatti, non erano ancora
state elaborate linee guida specifiche volte a disciplinare le modalita di
accertamento della credibilita delle dichiarazioni relative all’identita o
all’orientamento LGBTIQ+ del richiedente.

Di conseguenza, ad appena un anno dalla pubblicazione dei Principi
di Yogyakarta, nel 2008 I’UNHCR ha diffuso la prima Guidance Note sulle
richieste di protezione internazionale relative all’orientamento sessuale e
all’identita di genere®!, con cui ¢ stata riconosciuta I’esistenza di una serie
di questioni problematiche che caratterizzano specificamente le richieste di
asilo fondate su claim SOGIESC. L’intervento dell’UNHCR ha contribuito
a spostare progressivamente 1’attenzione dal solo riconoscimento del motivo
di persecuzione alle modalita concrete attraverso cui tale persecuzione deve
essere accertata. Il documento, anche in questo caso non vincolante, é stato
successivamente ampliato e aggiornato nel 2012, con la pubblicazione
ufficiale delle Linee Guida sulla protezione internazionale n. 9%2. Rispetto
alla Guidance Note del 2008, le Linee Guida del 2012 affrontano piu nello
specifico alcune questioni emerse in dottrina®, nella prassi applicativa e
soprattutto nella giurisprudenza internazionale, gia oggetto, peraltro, di una

raccomandazione del Consiglio d’Europa risalente a due anni prima?*.

20 Allo stesso tempo, il Principio 23 individua alcune azioni specifiche che gli Stati sono
chiamati ad adottare per garantire I’effettiva tutela di tale diritto. Oltre a richiedere
I’applicazione del principio di non-refoulement alle persone perseguitate per motivi
SOGIESC, il Principio 23 impone agli Stati di garantire che nessuna politica o prassi
amministrativa produca effetti discriminatori nei confronti dei richiedenti asilo, sulla base
del loro orientamento sessuale o della loro identita di genere.

2L UNHCR, Guidance note on refugee claims relating to sexual orientation and gender
identity, 21 novembre 2008, disponibili al seguente link:
https://www.refworld.org/policy/legalguidance/unhcr/2008/en/63725?utm_source=chatgp
t.com.

22 UNHCR, Guidelines on International Protection N. 9: Claims to Refugee Status based
on Sexual Orientation and/or Gender Identity within the context of Article 1A(2) of the 1951
Convention and/or its 1967 Protocol relating to the Status of Refugee, da ultimo aggiornate
nel 2012. Disponibili al seguente link: https://www.unhcr.org/us/media/unhcr-guidelines-
international-protection-no-9-claims-refugee-status-based-sexual-orientation.

2 N. LA VIOLETTE, “UNHCR Guidance Note on Refugee Claims Relating to Sexual
Orientation and Gender Identify”: a Critical Commentary, in International Journal of
Refugee Law, 2010, pp. 173-208.

2Raccomandazione CM/Rec(2010)5 del Comitato dei ministri degli Stati membri sulle
misure per combattere le discriminazioni fondate su orientamento sessuale o identita di
genere. La Raccomandazione, interamente concentrata sulle discriminazioni fondate su
orientamento sessuale e identita di genere, dedica il paragrafo X al diritto di chiedere asilo,
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In questo contesto, interviene la prima riforma del SECA e larifusione
della direttiva qualifiche®, che modifica parzialmente I’art. 10 recependo
alcune delle critiche mosse all’originaria formulazione. In particolare,
confermando che I’orientamento sessuale puo costituire un elemento su cui
fondare I’appartenenza ad un determinato gruppo sociale e quindi il
riconoscimento della protezione maggiore, il novellato art. 10 richiede che
si tenga «debito conto» delle considerazioni di genere, compresa 1’identita
di genere, ai fini della determinazione dell’appartenenza a un determinato
gruppo sociale o dell’individuazione delle caratteristiche proprie di tale
gruppo. Appena un anno dopo, inoltre, il Parlamento europeo é ritornato sul
tema della protezione internazionale fondata su motivi SOGIESC,
adottando una risoluzione?® con cui ha riconosciuto non soltanto la
particolare rilevanza dell’intersezione tra le politiche di asilo ¢ la tutela delle
persone LGBTIQ+, ma anche la persistente presenza di lacune nelle
garanzie procedurali specificamente destinate a tali richiedenti.

L’evoluzione appena ricostruita mostra come la tutela dei richiedenti
asilo LGBTIQ+ nel diritto dell’Unione sia stata il risultato di un progressivo
dialogo tra giurisprudenza nazionale, soft law internazionale e legislatore
europeo. Nel corso degli ultimi anni, inoltre, sono state numerose le
occasioni in cui le istituzioni dell’Unione europea hanno potuto dimostrare

ricalcando i contenuti del Principio di Yogyakarta n. 23, sebbene la formulazione adottata
dal Consiglio d’Europa appaia meno incisiva.

5 Direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011
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, nonché sul contenuto della
protezione riconosciuta (rifusione). Disponibile al seguente link: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L.0095.

% European Parliament resolution of 4 February 2014 on the EU Roadmap against
homophobia and discrimination on grounds of sexual orientation and gender identity
(2013/2183(INI)). Disponibile al seguente link:
https://oeil.europarl.europa.eu/oeil/en/procedure-file?reference=2013/2183(INI). In tale
occasione, il Parlamento ha invitato la Commissione europea, in collaborazione con I’allora
Ufficio europeo di sostegno per 1’asilo (EASO) e con le altre agenzie competenti, a
integrare le questioni SOGIESC nell’attuazione e nel monitoraggio della normativa europea
in materia di asilo da poco approvata. E stata sottolineata, inoltre, la necessita di assicurare
una formazione adeguata e specialistica agli operatori coinvolti nelle procedure di asilo,
compresi gli intervistatori e gli interpreti, affinché siano in grado di affrontare in modo
appropriato le specifiche esigenze delle persone LGBTIQ+. Infine, il Parlamento ha
evidenziato I’importanza di una raccolta sistematica di informazioni sulla situazione
giuridica e sociale delle persone LGBTIQ+ nei Paesi di origine, affinché tali dati possano
essere utilizzati dai decisori nell’ambito delle informazioni sui Paesi di origine (Country of
Origin Information, COIl) e contribuire a una valutazione piu accurata delle domande di
protezione internazionale.
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una crescente sensibilita e attenzione ai diritti delle persone LGBTIQ+.
Basti pensare alla recente pronuncia della Corte di giustizia sul caso
Commissione c. Ungheria?’ in cui, per la prima volta, la Corte di giustizia
ha riscontrato una violazione dei valori di cui all’art. 2 TUE, proprio in
relazione ad una normativa ungherese che vietava di rendere accessibili ai
minori contenuti mediatici che rappresentassero le identita LGBTIQ+2%,
Sulla stessa linea, si puod evidenziare I’impegno della Commissione europea
per promuovere i diritti delle persone LGBTIQ+ nell’Unione, da ultimo con
la nuova LGBTIQ+ Equality Strategy?®, presentata ad aprile 2026. La
Strategia, tra le altre cose, dedica un intero paragrafo alla condizione dei
richiedenti asilo LGBTIQ+, il che dimostra una crescente attenzione
istituzionale ad una questione che, per molto tempo, € stata ingiustamente
poco approfondita.

Alla luce di quanto appena illustrato, si pud notare come 1’Unione
europea si sia affermata come ordinamento in cui le esigenze di protezione
legate ai motivi SOGIESC dovrebbero poter trovare un adeguato livello di
tutela, grazie al progressivo consolidamento della sensibilita manifestata
tanto dalle istituzioni politiche quanto dalla giurisprudenza. Tali standard di
tutela rivestono un’importanza fondamentale per le persone LGBTIQ+ in
cerca di protezione internazionale, le quali, in molti casi, non possono fare
affidamento né su un’alternativa di protezione interna nel Paese di origine
né su condizioni di sicurezza effettive lungo il percorso migratorio. Cio
nonostante, si deve evidenziare come persistano significative differenze tra
gli Stati membri sia sul piano del riconoscimento dei diritti delle persone
LGBTIQ+, ivi comprese le persone cittadine, sia con riguardo all’effettivita
della protezione internazionale accordata, rendendo ancora necessario un

%Corte giust., 21 aprile 2026, causa C-769/22, Commissione c. Ungheria,
ECLI:EU:C:2026:326.

28 1| caso ha comprensibilmente destato ampia attenzione da parte della dottrina, sia per
I’uso innovativo dell’art. 2 come parametro di legittimita della normativa nazionale, sia per
il rafforzamento della tutela delle persone LGBTIQ+, che trova cosi un fondamento
giuridico diretto nei Trattati. Per un approfondimento sui temi, si rinvia, inter alia, a: S.
FITZPATRICK, Article 2 TEU Mobilised: A New Chapter in Values Enforcement. An Initial
Examination of the ECJ’s Verdict in Case C-769/22, Commission v Hungary, in Rivista del
Contenzioso Europeo, 2, 2026; P. DE PASQUALE, Protezione e stigmatizzazione delle
identita LGBTI+: brevi riflessioni a margine della sentenza Commissione/Ungheria
(Valeurs de [’Union), in Quaderni AISDUE, 2, 2026; B. RIEDL, Who Guards the Values?
The Court’s Article 2 TEU Turn, in European Law Blog, 2026. Si rinvia, inoltre, ai
numerosi contributi in AA.VV, Enforcing Article 2 TFEU: The CJEU’s judgment in
Commission v. Hungary (C-769/22), in EU Law Live Symposium, 2026.

29 European Commission, Union of Equality. LGBTIQ+ Equality Strategy 2026-2030,
COM(2025)725 final.
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costante impegno volto a garantire standard di tutela uniformi e pienamente
conformi ai valori fondanti dell’Unione®°.

E proprio alla luce di tale percorso che occorre valutare se il Nuovo
Patto si limiti a consolidare gli standard gia elaborati oppure introduca un
diverso equilibrio tra garanzie individuali ed esigenze di controllo
migratorio.

3. Il recepimento della giurisprudenza della Corte di giustizia
dell’Unione europea e della Corte europea dei diritti dell’'uomo nel
Nuovo Patto migrazioni e asilo.

Per comprendere se il Nuovo Patto abbia effettivamente recepito gli
standard di tutela elaborati negli ultimi anni, & necessario esaminare il
contributo offerto dalla giurisprudenza della Corte di giustizia e della Corte
europea dei diritti dell’uomo. E, infatti, attraverso il dialogo tra le due Corti
che si sono progressivamente definiti i principi destinati a orientare
I’interpretazione della nuova disciplina.

Tradizionalmente, la Corte di Strasburgo & stata considerata
maggiormente sensibile alle istanze provenienti dalle minoranze sessuali e
di genere, al punto che la Corte di giustizia sembra essersi spesso orientata
verso una tutela piu incisiva soltanto a seguito di pronunce favorevoli della
Corte europea dei diritti dell’'uomo®. Nel settore specifico della protezione
internazionale fondata su claim SOGIESC, tuttavia, tale dinamica appare in
parte invertita®. 1l primo ricorso relativo a un richiedente asilo omosessuale
sottoposto alla Corte EDU risale al 1990 e, da allora, la maggior parte dei
casi esaminati e stata dichiarata irricevibile oppure non € giunta a una
decisione nel merito. Cio é avvenuto soprattutto perché gli Stati convenuti

%0 Nonostante gli sforzi della Corte di giustizia di uniformare I’interpretazione e
I’applicazione del diritto dell’Unione, persistono tra gli Stati membri significative
differenze nel trattamento riservato alle persone LGBTIQ+. Proprio tali divergenze hanno
condotto, nell’ottobre 2025, il Tribunale di Bologna a riconoscere in Italia la protezione
internazionale anche a una cittadina europea transgender proveniente dall’Ungheria, in
applicazione del Protocollo n. 24. Per un approfondimento sul caso di Bologna, si veda C.
SciIssA, Riconoscimento dello status di rifugiato ad una cittadina europea, in Questione
giustizia, 2026.

31 E. STOPPIONI, Evolving Strategic Interactions: How Mirin Reframes the ECJ’s Dialogue
with Strasbourg on LGBTIQ+ Rights, in AA.VV., Advancing LGBTIQ+ Rights before the
CJEU: Trends and Challenges, EU Law Live Symposium, 2025.

32 N. FERREIRA, An exercise in detachment: the Council of Europe and sexual minority
asylum claims, in R. C. MoOLE (edited by), Queer Migration and Asylum in Europe, London,
2021, p. 83.

33 Corte EDU, 10 febbraio 1990, B. v Regno Unito, ricorso n. 16106/90.
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sono frequentemente intervenuti per rimuovere le violazioni denunciate dai
ricorrenti prima che la Corte potesse pronunciarsi®*. Inoltre, tra le poche
sentenze adottate nel merito, soltanto una ha accertato una violazione della
Convenzione europea dei diritti dell’uomo®, evidenziando un approccio
particolarmente restrittivo da parte della Corte nei confronti di tali
controversie. Per quanto riguarda la Corte di giustizia dell’Unione europea,
il numero di casi trattati risulta inferiore rispetto a quello della Corte di
Strasburgo. Ciononostante, 1’impatto della relativa giurisprudenza ¢ stato
particolarmente significativo, tanto da influenzare numerosi aspetti del
nuovo pacchetto di riforma del SECA®®. L’attivita della Corte di giustizia,
inoltre, assume un’importanza fondamentale nell’armonizzazione
dell’interpretazione delle norme applicabili, in un settore caratterizzato da
persistenti differenze di approccio tra gli Stati membri, che il SECA mira
espressamente a ridurre.

Sebbene non perfettamente coincidenti, la giurisprudenza delle Corti
di Strasburgo e di Lussemburgo puo essere ricondotta a tre principali ambiti
problematici, che corrispondono anche ai settori nei quali il Nuovo Patto ha
introdotto le innovazioni piu significative.

3.1. Il particolare gruppo sociale e la nozione di persecuzione.

Un primo filone giurisprudenziale concerne i requisiti necessari per
qualificare [’orientamento sessuale come gruppo sociale oggetto di
persecuzione all’interno di determinato Paese. A questo riguardo, il
Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa nota come la maggioranza
degli Stati membri del CoE riconosca ormai I’orientamento sessuale e
I’1identita di genere quali caratteristiche personali idonee a fondare un timore
di persecuzione e, conseguentemente, il riconoscimento dello status di
rifugiato, anche grazie all’influsso del diritto dell’Unione europea®’.

3 N. FERREIRA, An exercise in detachment: the Council of Europe and sexual minority
asylum claims, cit., p. 85.

35 Corte EDU, 5 luglio 2016, O.M. v Ungheria, ricorso n. 9912/15, che sara approfondito
infra.

% Gia notato, in relazione alla proposta di riforma del SECA avanzata nel 2016 e mai
approvata, da N. FERREIRA, Reforming the Common European Asylum System: enough
rainbow for queer asylum seekers?, in GenlUS - Rivista di studi giuridici sull ‘orientamento
sessuale e 'identita di genere, 2018, p. 25 ss.

37 Steering Committee on anti-discrimination, diversity and inclusion (CDADI) Committee
of Experts on Sexual Orientation, Gender Identity and Expression, and Sex Characteristics
(ADI-SOGIESC), Report on the review of the implementation of Recommendation
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La pronuncia sul caso X, Y e Z*® della Corte di giustizia & stata la prima
a riconoscere espressamente che I’esistenza di disposizioni penali che
criminalizzano 1’omosessualita consente di ritenere che le persone
omosessuali costituiscano un determinato gruppo sociale ai fini del
riconoscimento della protezione internazionale. La pronuncia costituisce,
dungue, il punto di partenza per comprendere il successivo intervento del
legislatore europeo, ma lascia irrisolte alcune questioni centrali, destinate a
riflettersi anche sulla disciplina introdotta dal Nuovo Patto. Infatti, sebbene
rappresenti, tuttora, un precedente fondamentale per la corretta
interpretazione e applicazione dell’art. 10 della direttiva qualifiche, la
sentenza X, Y e Z non puo considerarsi pienamente soddisfacente dal punto
di vista della protezione che offre ai richiedenti asilo LGBTIQ+%.

La sentenza esclude che la mera esistenza di disposizioni penali che
criminalizzano 1’omosessualita sia qualificabile come atto di persecuzione
secondo I’art. 9 della direttiva qualifiche. Infatti, secondo la Corte di
giustizia, affinché sia raggiunto il livello di gravita necessario per ritenere
sussistente una persecuzione, € necessario che tale normativa commini una
pena detentiva e che questa trovi effettiva applicazione. Questo poiché, nelle
parole del giudice di Lussemburgo: «Non tutte le violazioni dei diritti
fondamentali di un richiedente asilo omosessuale raggiungeranno (...)
necessariamente tale livello di gravita. A tale riguardo si deve anzitutto
constatare che 1 diritti fondamentali specificamente legati all’orientamento
sessuale (...), quali il diritto al rispetto della vita privata e familiare, (...),
non figurano tra i diritti umani fondamentali inderogabili»*°.

CM/Rec(2010)5 of the Committee of Ministers to member states on measures to combat
discrimination on grounds of sexual orientation or gender identity, Council of Europe,
2025, punto 17.

3 Corte giust., 7 novembre 2013, cause da C-199/12 a C-201/12, X, Y e Z,
ECLI:EU:C:2013:720.

3 Qltre alle considerazioni critiche che saranno mosse infia, & stato notato come,
contrariamente ai gia menzionati orientamenti del’UNHCR in materia (v. nota 2), ai fini
della valutazione dell’appartenenza ad un “determinato gruppo sociale”, la Corte di
giustizia abbia valutato nel caso X, Y e Z di applicare cumulativamente i due requisiti
previsti dall’art. 10 della direttiva (protected characteristic approach e immutability
approach). Per un commento esaustivo alla pronuncia, si rinvia a: F. BILOTTA, La
protezione internazionale per orientamento sessuale secondo la Corte di giustizia
dell’Unione europea, in Diritti Comparati, 2013.

40 Corte giust., 7 novembre 2013, cause da C-199/12 a C-201/12, X, Y e Z, cit., par. 53 e 54.
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Tale orientamento é stato successivamente fatto proprio dalla Corte di
Strasburgo in numerosi casi*!, tra cui la nota sentenza M.E. v Svezia®2. In
tale pronuncia, ampiamente criticata*®, la Corte ha ritenuto che 1’espulsione
in Libia di un cittadino libico, coniugato con un cittadino svedese, non fosse
contraria all’art. 3 della Convenzione, nonostante 1’esistenza in Libia di
normative penali che sanzionavano 1’omosessualita. Secondo Ia
ricostruzione della Corte, infatti, tali normative non risultavano essere piu
attivamente implementate dopo la caduta del regime di Muammad Gadhafi.

L’approccio delineato dalle due Corti, tuttavia, non sembra tenere in
adeguata considerazione il contesto politico, sociale e giuridico nel quale
tali disposizioni penali vengono adottate e mantenute in vigore**. Infatti, non
é chiaro come la decisione della Corte, secondo cui la criminalizzazione di
per sé€ non costituisce persecuzione, possa essere conciliata con I’articolo 9,
par. 2, lett. b) della stessa direttiva Qualifiche, il quale prevede che gli atti
di persecuzione possano assumere la forma di provvedimenti legislativi,
amministrativi, di polizia e/o giudiziari, discriminatori per loro stessa
natura®. La persistenza di norme che criminalizzano 1’omosessualita,
invero, contribuisce ad alimentare un clima di ostilita e stigmatizzazione, da
cui possono scaturire rischi di persecuzione, non solo attuali ma anche
futuri®®. Tali rischi, inoltre, non provengono esclusivamente dalle autorita
statali, ma possono manifestarsi anche da parte di attori privati®’.
L’impostazione seguita dalla Corte di giustizia si discosta anche

41 Ex multis, Corte EDU, F. v. UK; Corte EDU, I.I.N v Paesi Bassi; Corte EDU, A.N. v
Francia.

42 Corte EDU, 29 giugno 2014, M.E. v Svezia, ricorso n. 71398/12.

4 Ex multis: S. FALCETTA, M.E. v Sweden, in ECHR Sexual Orientation Blog, 2015; S.
STEENDAM, M.E. v Sweden: back to the closet, in Strasbourg Observers, 2014.

4 N. FERREIRA, An exercise in detachment: the Council of Europe and sexual minority
asylum claims, cit., p. 95.

4 T. SPIIKERBOER, Asylum decision-making, gender and sexuality, in E. TSoUuRDI, P. DE
BRUYCKER, Research Handbook on EU Migration and Asylum, Cheltenham-Northampton,
2024, p. 195.

46 EUAA, Jurisprudence on LGBTIQ Applicants in International Protection, Fact Sheet
EUAA/IAS/2025/39, 2025 p. 23: «Per valutare i rischi che i richiedenti LGBTIQ possono
correre nel loro paese di origine, gli organi giurisdizionali europei e nazionali applicano il
criterio del “grado ragionevole di probabilita”, inferiore rispetto ai livelli di “certezza”,
“probabilita significativa” o “al di la di ogni ragionevole dubbio”, ma superiore rispetto a
quelli della “semplice eventualita” o della “semplice possibilita” (cfr. Practical Guide on
Evidence and Risk Assessment) (Guida pratica sulla valutazione delle prove e del rischio)
dell’EUAA. I giudici tengono conto delle particolari difficolta legate alla dimostrazione
della persecuzione per motivi SOGIESC e riconoscono che il timore di persecuzione puo
essere fondato anche se episodi specifici non sono pienamente documentati, purché il
resoconto del richiedente risulti coerente, credibile e compatibile con le COI disponibili».
47 C. DANISI ET AL., Queering Asylum in Europe, cit. p. 272.
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dall’approccio adottato dall’UNHCR nelle proprie Linee guida in materia*®
che, sebbene non vincolanti, costituiscono - come si e visto - un importante
riferimento per l’interpretazione e 1’applicazione della Convenzione di
Ginevra. Secondo le Linee guida n. 9, le disposizioni che criminalizzano i
rapporti omosessuali consensuali, anche quando siano applicate solo
raramente o non siano di fatto applicate, possono contribuire a determinare
una situazione intollerabile per le persone interessate, tale da raggiungere la
soglia della persecuzione. Tale approccio trova riscontro anche nella
dottrina, che ha evidenziato come le leggi che criminalizzano i rapporti
omosessuali consensuali possano risultare, in quanto tali, discriminatorie e
incompatibili con gli standard internazionali in materia di diritti umani®.

D’altra parte, la pronuncia della Corte di giustizia sul caso X, Y e Z ha
avuto il merito di affermare che non sia ragionevole pretendere che, per
evitare un rischio di persecuzione, un richiedente asilo nasconda la propria
omosessualita nel suo Paese d’origine o dia prova di riservatezza
nell’esprimere il proprio orientamento sessuale. Secondo la Corte, infatti,
I’orientamento sessuale rappresenta una caratteristica cosi fondamentale per
I’identita che gli interessati non dovrebbero essere costretti a rinunciarvi’.
Tale orientamento, conosciuto in dottrina come “clausola di discrezione™?,
era stato fino a quel momento ampiamente applicato sia in sede nazionale,
sia in sede internazionale, tanto da essere nuovamente riproposto dalla Corte
EDU proprio nella pronuncia M.E. v Svezia®?, per poi essere finalmente
abbandonato con il caso I.K. v Svizzera®,

E proprio questo il profilo della sentenza che il legislatore europeo
recepisce integralmente nel nuovo regolamento qualifiche®. Infatti, Iart.
10, par. 3 del nuovo regolamento riconosce espressamente che, nel valutare
se un richiedente asilo abbia un timore fondato di essere perseguitato,

%8 UNHCR, Guidelines on International Protection N.9, cit., par. 26-27.

4% ICJ, Refugee Status Claims Based on Sexual Orientation and Gender Identity — A
Practitioners Guide, 2016, p. 122.

50 Corte giust., 7 novembre 2013, cause da C-199/12 a C-201/12, X, Y e Z, cit., par. 70.

51 Sulla clausola di discrezione: D. TOMASELLI, “Forced” Refugees versus “‘Voluntary”
Migrants, cit., p. 14; J. WESSELS, The Concealment Controversy Sexual Orientation,
Discretion Reasoning and the Scope of Refugee Protection, Cambridge, 2021.

52 Corte EDU, M.E. v Svezia, cit.

%3 Corte EDU, 19 dicembre 2017, 1.K. v Svizzera, ricorso n. 21417/17.

4Regolamento (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.
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I’autorita accertante non puo ragionevolmente supporre che, per evitare il
rischio di persecuzione nel suo Paese d’origine, il richiedente adatti
o modifichi il suo comportamento, le sue convinzioni o la sua identita, o si
astenga da determinate pratiche. D’altra parte, le disposizioni del Nuovo
Patto non introducono ulteriori precisazioni in merito alla nozione di
persecuzione né chiariscono se la mera esistenza di norme penali che
criminalizzano determinati comportamenti possa, di per sé, integrare un atto
persecutorio. Tale scelta non appare sorprendente alla luce delle
considerazioni che hanno accompagnato 1’adozione di una riforma del
SECA orientata principalmente a contenere, piuttosto che ampliare, il
riconoscimento della protezione internazionale nell’Unione europea. In
questo contesto, aperture quali quella prevista dall’art. 10, par. 3, sembrano
riconducibili soprattutto al consolidamento degli orientamenti elaborati
dalla Corte di giustizia, il cui impatto applicativo non poteva essere ignorato
dal legislatore europeo.

Cio nondimeno, la decisione di non andare oltre quanto affermato
dalla Corte nel caso X, Y e Z non solo omette di recepire un’impostazione
ampiamente sostenuta dalla dottrina e dal’UNHCR, favorevole a
riconoscere rilievo persecutorio alla mera esistenza di normative che
criminalizzano 1’omosessualita, ma finisce altresi per attribuire un ruolo
centrale alle autorita e ai giudici nazionali, i quali, in diversi ordinamenti,
hanno adottato soluzioni piu garantiste rispetto agli standard minimi
delineati dalla Corte di giustizia®. 1l rischio & quello di perpetuare
significative divergenze applicative tra gli Stati membri, in contrasto con
I’obiettivo di armonizzazione che costituisce una delle finalita dichiarate
della riforma del SECA.

3.2. Garanzie procedurali e valutazione di credibilita.

Un secondo filone giurisprudenziale concerne le particolari garanzie
procedurali che devono essere accordate, nel corso dell’analisi della
domanda di protezione internazionale, alle persone richiedenti con claim
SOGIESC. Infatti, tali richiedenti sono spesso soggetti a emarginazione,
discriminazione, stigmatizzazione e violenza nel loro Paese di origine,
circostanze che possono indurli a non rivelare il proprio orientamento
sessuale e/o I’identita di genere. I richiedenti possono altresi non essere
consapevoli del fatto che I’appartenenza alla comunita LGBTIQ+ puo

%5 Si veda, in tal senso EUAA, Jurisprudence on LGBTIQ Applicants in International
Protection, cit., pp. 7-9.
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costituire un motivo di protezione internazionale. Inoltre, le circostanze
personali dei richiedenti, come il livello di istruzione, possono influenzare
la loro conoscenza e comprensione dell’importanza di rivelare
I’orientamento sessuale e 1’identita di genere nell’ambito della procedura di
asilo®®. Per tali ragioni, risulta fondamentale garantire che le persone
sottoposte alle procedure in esame siano accolte in un ambiente sicuro e
inclusivo, capace di favorire I’emersione del loro vissuto personale e delle
circostanze che le hanno indotte a lasciare il Paese di origine.

La necessita di predisporre garanzie procedurali particolari emerge gia
dalla direttiva procedure del 2013, la quale riconosce che taluni richiedenti
possono necessitare di specifiche tutele anche in ragione dell’orientamento
sessuale e dell’identita di genere, impostazione che ha trovato conferma nel
considerando 17 del nuovo regolamento del 2024. In attuazione di tale
principio, 1’art. 20 del regolamento procedure dispone che la necessita di
particolari garanzie procedurali sia oggetto di una valutazione individuale
da parte delle autorita competenti, da effettuarsi anche contestualmente alla
valutazione sulle condizioni di accoglienza particolari®®. Secondo il
medesimo articolo, la valutazione in esame & avviata in relazione a
richiedenti che presentino prime indicazioni dell’eventuale necessita di
garanzie procedurali particolari, quali segni visibili, dichiarazioni o
comportamenti del richiedente o eventuali documenti pertinenti®®,

L’art. 21 disciplina, invece, le conseguenze dell’individuazione di un
richiedente che necessiti di particolari garanzie procedurali, stabilendo che
gli debba essere «fornito il necessario sostegno atto a consentirgli di godere
dei diritti e adempiere gli obblighi previsti dal presente regolamento per tutta
la durata della procedura di protezione internazionale». La disposizione,

% EUAA, Valutazione delle prove e della credibilita nell’ambito del sistema europeo
comune di asilo. Analisi giuridica. Seconda edizione, Pubblicazioni giuridiche, 2023, p.
292.

57 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). Disponibile al seguente link: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013L0032. L’art. 24 della direttiva afferma, al
paragrafo 4, che la necessita di garanzie procedurali speciali debba essere presa in
considerazione anche qualora emerga in una fase avanzata della procedura. Inoltre, 1’art.
15 della direttiva dispone che la persona incaricata del colloquio personale possieda le
competenze necessarie per tenere conto del contesto personale e generale in cui nasce la
domanda, compreso il genere, 1’orientamento sessuale e 1’identita di genere del richiedente.
Infine, ove possibile e su richiesta dell’interessato, le autorita accertanti devono garantire
che il colloguio sia condotto da una persona dello stesso sesso del richiedente.

%8 Sulle condizioni di accoglienza ci si soffermera nel prossimo paragrafo.

%9 Reg. procedure, art. 20 par. 2, corsivo aggiunto.
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tuttavia, non precisa in che cosa debba concretamente consistere tale
sostegno, né individua le misure attraverso le quali le autorita nazionali
debbano assicurare che le specifiche esigenze del richiedente siano
effettivamente prese in considerazione nel corso della procedura. La
necessita di particolari garanzie procedurali, infatti, non comporta di per sé
I’esenzione dalle procedure accelerate o di frontiera, che ¢ invece
subordinata ad un’ulteriore valutazione circa I’impossibilita di assicurare,
nell’ambito di tali procedure, il sostegno necessario a consentire al
richiedente di esercitare i propri diritti e adempiere ai propri obblighi. Il
paragrafo 2 dell’art. 21 richiama, in particolare, la situazione delle persone
che siano state vittime di tortura, stupro o altre forme gravi di violenza
psicologica, fisica, sessuale o di genere, rispetto alle quali la valutazione
circa 1’adeguatezza delle garanzie procedurali assume una rilevanza
peculiare.

Nonostante 1’attenzione espressamente riservata dal legislatore
europeo ai richiedenti asilo che abbiano necessita di garanzie procedurali
particolari, persistono significative criticita nell’esame delle domande
fondate su motivi SOGIESC. L’aspetto forse piu problematico della nuova
disciplina concerne il rischio che, nel caso delle domande fondate su motivi
SOGIESC, I’accertamento preliminare delle esigenze procedurali finisca
per anticipare, almeno in parte, la valutazione della credibilita delle
dichiarazioni rese dal richiedente ai fini dell’esame della domanda di
protezione. Sebbene gli art. 20 e 21 non richiedano una valutazione
anticipata della fondatezza della domanda né configurino tecnicamente una
distinta verifica della credibilita del richiedente, essi impongono di valutare
I’eventuale necessita di particolari garanzie procedurali sulla base
dell’interpretazione delle prime indicazioni disponibili, che devono essere
considerate dalle autorita procedenti idonee a giustificare il riconoscimento
di eventuali misure di sostegno. Tuttavia, quando tali indicazioni riguardano
elementi dell’identita personale del richiedente, come [I’orientamento
sessuale o I’identita di genere, il confine tra I’accertamento dell’esigenza di
specifiche garanzie e la valutazione dell’attendibilita delle dichiarazioni rese
nel merito della domanda puo risultare particolarmente delicato. Il rischio e
pertanto che I’esigenza di fornire prime indicazioni sufficienti ad attivare le
garanzie procedurali particolari produca, nella pratica, un’anticipazione del
momento in cui il richiedente & chiamato a rendere e a corroborare
dichiarazioni relative al proprio orientamento sessuale o alla propria identita
di genere. Tale rischio appare particolarmente significativo considerando
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che i richiedenti che fondano la propria domanda su motivi SOGIESC
possono essere gia restii o incontrare difficoltd nel circostanziare e
rappresentare gli elementi relativi alla propria identita e alle esperienze che
li hanno condotti a presentare una domanda di protezione internazionale. A
differenza di altre forme di persecuzione, infatti, le domande di protezione
fondate su claim SOGIESC riguardano spesso aspetti profondamente
personali dell’identita individuale e si fondano su esperienze, sentimenti e
processi di autoidentificazione che difficilmente possono essere
documentati attraverso prove materiali®.

Tali problematiche emergono chiaramente, almeno per quanto
concerne la valutazione di credibilita nel corso dell’esame nel merito della
domanda di protezione, gia dalla nota pronuncia sul caso A, B e C% della
Corte di giustizia. In tale pronuncia, la Corte ha precisato che le “semplici”
dichiarazioni di un richiedente possono costituire soltanto il punto di
partenza nel processo di esame dei fatti e delle circostanze rilevanti ai fini
della decisione. Il richiedente protezione e tenuto a produrre tutti gli
elementi necessari a motivare la domanda di protezione internazionale, che
lo Stato membro esamina in cooperazione con il richiedente®. Muovendo
da tale premessa, la Corte ha escluso la legittimita di pratiche istruttorie
basate su stereotipi relativi alle persone omosessuali, nonché di interrogatori
dettagliati riguardanti le pratiche sessuali del richiedente®. La Corte ha
altresi escluso che le autorita accertanti possano ricorrere a «test» finalizzati
ad accertare I’omosessualita del richiedente o attribuire rilevanza probatoria
a video e materiale audiovisivo raffiguranti atti intimi, prodotti a sostegno
della domanda®*.

Le medesime considerazioni sono successivamente ribadite nella
sentenza sul caso F®. In tale occasione, la CGUE ha riconosciuto che la
direttiva qualifiche non esclude, in linea di principio, il ricorso a una perizia
nell’ambito di accertamento dei fatti e delle circostanze concernenti
I’asserito orientamento sessuale del richiedente, ma che il ricorso a tali

80 EUAA, Jurisprudence on LGBTIQ Applicants in International Protection, cit., p. 15.

61 Corte giust. 2 dicembre 2014, cause da C-148/13 aC-150/13, A, B e C,
ECLI:EU:C:2014:2406.

62 |bidem, punti 49 e 50.

83 Ibidem, punti 62, 63 e 64.

6 Ibidem, punto 65 e 66.

65 Corte giust., 25 gennaio 2018, causa C-473/16, F c. Bevandorlasi és Allampolgarsagi
Hivatal, ECLI:EU:C:2018:36.
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strumenti & soggetto a rigorose limitazioni®®. Le sentenze A, B e C e F si
collocano, dunque, nel solco di una giurisprudenza orientata a delimitare gli
strumenti utilizzabili dalle autorita nazionali nella valutazione della
credibilita dei richiedenti asilo LGBTIQ+, con I’intento di garantire il
rispetto dei diritti fondamentali della persona. Queste considerazioni sono
state prontamente recepite all’interno degli atti del Nuovo Patto e in
particolare all’interno del considerando 42 del regolamento qualifiche, il
quale afferma che i metodi per valutare la credibilita di un richiedente asilo
devono sempre essere rispettosi dei diritti garantiti dalla Carta di Nizza
e dalla CEDU. Inoltre, in relazione alla valutazione sulla necessita di
particolari garanzie procedurali, I’art. 20 del regolamento procedure
riconosce la possibilita per le autorita accertanti di indirizzare il richiedente
protezione, previo suo consenso, a un professionista specializzato in ambito
medico, psicologico o di altra natura, che abbia ricevuto una formazione
specifica per individuare le esigenze procedurali particolari e fornire un
adeguato supporto.

Tuttavia, tali orientamenti possono produrre effetti ambivalenti, tanto
nel corso della valutazione dei fatti e delle circostanze, quanto in relazione
alla determinazione della procedura applicabile. Se, da un lato, essi
rafforzano le garanzie procedurali dei richiedenti, dall’altro non permettono
di identificare uno standard probatorio specificamente pensato per i claim
SOGIESC. Da cio deriva un onere della prova particolarmente gravoso sui
richiedenti asilo LGBTIQ+, con il rischio di alimentare una vera e propria
«cultura del sospetto»®” nei loro confronti. Tale approccio, infatti, tende a
considerare queste domande come particolarmente esposte ad abusi o
strumentalizzazioni e favorisce il ricorso, spesso implicito, a nozioni
stereotipate e culturalmente connotate dell’orientamento sessuale e
dell’identita di genere, frequentemente modellate su paradigmi occidentali
di visibilita, autoidentificazione e partecipazione alla vita della comunita
LGBTIQ+%,

% |bidem, punto 34 ss. In particolare, la Corte aveva ritenuto incompatibile con I’art. 4
della direttiva qualifiche, letto alla luce dell’art. 7 della Carta, I'utilizzo di perizie
psicologiche fondate su test proiettivi della personalita, diretti ad individuare o confermare
I’orientamento sessuale del richiedente.

7C. DANISI ET AL., Queering Asylum in Europe, cit. p. 312; N. FERREIRA, Utterly
Unbelievable: The Discourse of “Fake” SOGI Asylum Claims as a Form of Epistemic
Injustice, in International Journal of Refugee Law, 2022, pp. 1-30.

88 S, JANSEN, T. SPIUKERBOER, Fleeing Homophobia, cit., p. 62; D. TOMASELLI, “Forced”
Refugees versus “Voluntary” Migrants: Deconstructing a Binary through SOGIESC
Claims of Asylum, in International Journal of Refugee Law, 2025, XX, p. 19.

74



Dall’altro lato, la pronuncia A, B e C ha il merito di aver escluso, per
la prima volta, la possibilita per le autorita competenti di concludere per la
mancanza di credibilita di un richiedente asilo LGBTIQ+ in base alla
semplice circostanza che 1’asserito orientamento sessuale non sia stato
Mmenzionato da quest’ultimo alla prima occasione concessagli per esporre 1
motivi di persecuzione®. Sullo stesso punto, la Corte & tornata anche di
recente con la pronuncia sul caso XY'°, relativa alla questione della
dichiarazione tardiva dell’orientamento sessuale nel contesto di domande
reiterate. Queste considerazioni sono state successivamente recepite dal
legislatore dell’Unione all’interno del considerando 28 del regolamento
qualifiche, ma sono valide soltanto per quanto riguarda I’analisi della
domanda di protezione. Infatti, per quanto riguarda 1’accesso alle garanzie
procedurali particolari, ’art. 20 par. 3 del nuovo regolamento procedure ha
introdotto limiti temporali molto pit definiti rispetto alla previgente
direttiva, chiarendo che la valutazione sulla loro applicazione deve essere
iniziata quanto prima, a seguito della domanda di protezione, e deve essere
conclusa entro 30 giorni. Inoltre, il riesame della valutazione sulla necessita
delle garanzie particolari pud essere disposto soltanto in caso di
cambiamenti rilevanti nella situazione del richiedente o qualora, dopo il
completamento della valutazione, risulti evidente la necessita di garanzie
procedurali particolari.

Il rischio e che il rafforzamento delle garanzie procedurali rimanga in
larga misura teorico, qualora 1’accesso a tali garanzie continui a dipendere
da una valutazione preliminare della credibilita del richiedente.
L’impostazione del regolamento procedure, infatti, appare scarsamente
idonea a rispondere alle esigenze di tutela meno evidenti, ma non per questo
meno meritevoli di protezione. Come sara approfondito oltre™, il ricorso
sempre piu esteso alle procedure accelerate e di frontiera in luogo della
procedura ordinaria rende difficoltosa ’effettiva applicazione delle misure
individuate dalla Corte di giustizia per garantire la corretta emersione del
claim SOGIESC, nel rispetto dei tempi necessari al richiedente, della sua
dignita e dei suoi diritti fondamentali. L’accesso alle garanzie procedurali
particolari, tra le quali rientra anche la possibilita di essere esentati dalle
procedure accelerate e di frontiera, & subordinato a una valutazione
discrezionale dell’autorita accertante, che deve essere svolta entro termini

8 Corte giust. 2 dicembre 2014, cause da C-148/13 a C-150/13, A, B e C, cit., punto 67.

0 Corte giust., 9 settembre 2021, C-18/20, XY, ECLI:EU:C:2021:710.

™ L’impatto delle procedure accelerate e di frontiera sui richiedenti asilo con claim
SOGIESC sara trattato al paragrafo 4 del presente elaborato.
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estremamente ristretti. Ne consegue che, gia nella fase preliminare
necessaria per ottenere tali garanzie, i richiedenti sono chiamati a rivelare la
propria identita LGBTIQ+, esporre aspetti particolarmente intimi della
propria esperienza personale e risultare sufficientemente credibili affinché
la loro situazione sia ritenuta meritevole delle specifiche misure di tutela
previste.

Infine, un ulteriore profilo emerso in giurisprudenza con riferimento
alle garanzie procedurali concerne il rispetto dell’identita di genere delle
persone richiedenti protezione internazionale. Si tratta di una questione
ancora relativamente poco esplorata, ma caratterizzata da problematiche
specifiche che non sempre coincidono con quelle relative all’orientamento
sessuale. In tale contesto, nel marzo 2025 la CGUE ha avuto occasione di
pronunciarsi nel caso Deldit "2, affrontando il tema delle garanzie dovute
alle persone transgender che richiedono protezione all’interno dell’Unione.
La Corte ha affermato che gli Stati membri non possono mai negare il
riconoscimento dell’identita di genere di una persona transgender,
soprattutto se detto riconoscimento ¢ condizione necessaria per 1’esercizio
di un qualsiasi diritto tutelato dall’ordinamento dell’Unione, tra cui il diritto
d’asilo”. In tal modo, la CGUE ha riconosciuto che 1’erronea registrazione
dell’identita di genere puo contribuire a perpetuare forme di discriminazione
sistemica nei confronti delle persone transgender. Sebbene la controversia
non riguardasse direttamente 1’esame di una domanda di protezione
internazionale, la pronuncia assume particolare rilievo anche in tale ambito.
Essa, infatti, individua limiti precisi alle modalita di raccolta, registrazione
e trattamento dei dati personali da parte delle autorita nazionali, principi
destinati ad assumere una rilevanza crescente nell’ambito delle nuove
procedure introdotte dal Patto europeo sulla migrazione e I’asilo, e in
particolare nella fase di screening preliminare.

L’effettivita delle garanzie procedurali riconosciute ai richiedenti
asilo LGBTIQ+ dipendera, pertanto, non soltanto dal loro formale
recepimento nel regolamento procedure, ma anche dalle modalita con cui le
autorita nazionali interpreteranno gli obblighi di valutazione individuale e
di individuazione tempestiva delle vulnerabilita.

72 Corte giust., 13 marzo 2025, C-247/23, Deldits, ECLI:EU:C:2025:172.

8 F. DEANA, L affermazione dell’identita di genere nel contesto della tutela dei dati
personali. Il contributo della Corte di giustizia nella sentenza Deldits, in Diritti Comparati,
2025.

4 Sulle procedure di screening, si tornera in seguito al paragrafo 5.
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3.3. Le particolari condizioni di accoglienza.

Un’ulteriore area tematica, su cui tuttavia la giurisprudenza ha avuto
ancora poche occasioni per pronunciarsi, riguarda le condizioni di
accoglienza e di trattenimento dei richiedenti protezione internazionale
appartenenti a minoranze sessuali e di genere.

La necessita di predisporre adeguate misure di tutela emerge
chiaramente dalla sentenza O.M. v Ungheria” della Corte di Strasburgo,
nella quale ¢ stata accertata I’incompatibilita con 1’articolo 5 CEDU della
detenzione arbitraria cui era stato sottoposto un richiedente asilo
omosessuale. In tale pronuncia, la Corte ha sottolineato che le autorita
nazionali devono prestare particolare attenzione alla situazione dei
richiedenti asilo che, nel proprio Paese di origine, appartengono a gruppi
vulnerabili, tra cui sono fatte rientrare anche le persone LGBTIQ+. Secondo
i giudici di Strasburgo, tale cautela e necessaria per evitare che, nel contesto
dell’accoglienza o del trattenimento, si riproducano le stesse condizioni di
discriminazione, marginalizzazione o violenza che hanno indotto tali
persone a fuggire dal Paese di origine.

Come anticipato, tale orientamento ¢ stato recepito all’interno della
nuova direttiva Accoglienza, che all’art. 24, lettera f), riconosce lesbiche,
gay, bisessuali, transgender e intersessuali come categorie di richiedenti che
hanno maggiori probabilita di avere esigenze di accoglienza particolari,
ampliando il novero di categorie espressamente ritenute vulnerabili dalla
previgente normativa sull’accoglienza’®.

Nonostante i progressi registrati sul fronte delle condizioni di
accoglienza a seguito della pronuncia nel caso O.M., é stato rilevato come
persistano significative lacune nella tutela delle persone appartenenti a

> Corte EDU, 5 luglio 2016, O.M. v Ungheria, ricorso n. 9912/15.

6 La direttiva 2013/33/UE elencava all’articolo 21 alcune categorie di persone da
considerare vulnerabili, della cui specifica situazione, ciog, gli Stati membri dovevano tener
conto nella predisposizione delle strutture di accoglienza e trattenimento. Tra queste, non
erano espressamente indicate le persone LGBTIQ+, cosi come le persone affette da disturbo
da stress post-traumatico e le vittime di violenza di genere, di matrimoni infantili o forzati
o di violenza commessa per motivi sessuali, di genere, razziali o religiosi. Il testo
previgente, al contrario della direttiva del 2024, separava il concetto di vulnerabilita dalla
valutazione delle particolari esigenze di accoglienza, descritta all’art. 22. La nuova
formulazione, invece, pur ampliando 1’elenco di categorie per cui deve essere valutato il
riconoscimento delle condizioni particolari di accoglienza, non contiene piu una
definizione esplicita delle categorie da considerarsi vulnerabili. Sul mutamento della
nozione di vulnerabilita nel Patto, si veda C. ScissA, Il nuovo Patto sulla migrazione e
lasilo dalla prospettiva della vulnerabilita: un’occasione mancata, in Freedom, Security
& Justice, 2021, p. 351.
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minoranze sessuali e di genere, e in particolare delle persone transgender.
Tra le principali criticita rientrano [’accesso alle procedure di
riconoscimento legale dell’identita di genere e la disponibilita di servizi
sanitari specializzati adeguati alle loro esigenze’”.

4. 1l concetto di Paese sicuro e il rischio di compressione delle
garanzie: inammissibilita della domanda, procedure accelerate e
procedure di frontiera.

L’applicazione dei concetti di Paese d’origine sicuro e di Paese terzo
sicuro rappresenta uno degli aspetti del Nuovo Patto che piu direttamente
incidono sulla posizione dei richiedenti asilo LGBTIQ+. Infatti, il ricorso a
tali nozioni determina I’applicazione della procedura accelerata e, in taluni
casi, della procedura di frontiera, ovvero della dichiarazione di
inammissibilita della domanda, con significative ricadute sulle modalita di
esame della domanda di protezione internazionale. La principale criticita
non risiede, tuttavia, nella nozione di Paese sicuro in quanto tale, bensi nel
fatto che una valutazione di sicurezza formulata in termini generali puo non
riflettere la condizione vissuta da specifici gruppi sociali, tra cui le persone
perseguitate per motivi SOGIESC. Il rischio e che una presunzione costruita
sulla situazione complessiva del Paese finisca per oscurare forme di
persecuzione che colpiscono soltanto determinate categorie di persone’®.

Gia dalla direttiva procedure del 2013, e in particolare dall’art. 37, gli
Stati membri disponevano, in via opzionale, della facolta di adottare liste
nazionali di Paesi di origine sicuri, ossia considerati generalmente non
caratterizzati da situazioni di persecuzione, tortura o altri danni gravi. La
provenienza del richiedente da uno di tali Paesi consentiva alle autorita
nazionali di sottoporre la domanda a una procedura accelerata, sulla base di
una presunzione di manifesta infondatezza della richiesta di protezione.
Inoltre, ’art. 38 della medesima direttiva individuava i requisiti che un
Paese terzo doveva soddisfare per poter essere qualificato come Paese terzo
sicuro e, conseguentemente, essere ritenuto idoneo a ricevere i richiedenti
protezione internazionale, con la conseguenza che le relative domande
potevano essere dichiarate inammissibili dalle autorita degli Stati membri.

" CDADI, ADI-SOGIESC, Report on the review of the implementation of
Recommendation CM/Rec(2010)5, cit., punto 17.

8 Per una pit ampia disamina dell’argomento, si rinvia A L. MARIN, “Qual é la forma
dell’acqua”? Il diritto di asilo e la lista europea dei Paesi di origine sicuri, in Quaderni
AISDUE, Anticipazione Fascicolo sul Seminario Forum IFA, 10 novembre 2025, 2026.
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Tra tali requisiti rientrava, anzitutto, ai sensi del paragrafo 1, la circostanza
che il Paese terzo garantisse un livello di tutela formalmente equivalente a
quello che il richiedente avrebbe ricevuto nell’Unione europea. A cio si
aggiunge, ai sensi del paragrafo 2, la necessita che tra il richiedente e il Paese
terzo sussistesse un collegamento tale da rendere ragionevole il
trasferimento dell’interessato verso tale Stato. Inoltre, la direttiva imponeva
agli Stati membri di adottare disposizioni idonee a verificare, caso per caso,
che il Paese terzo potesse effettivamente essere considerato sicuro con
riferimento alla situazione individuale del richiedente, garantendo altresi a
quest’ultimo la possibilita di contestare 1’applicazione del concetto di
«Paese terzo sicuro» nel proprio caso concreto.

Tra il 2024 e il 2025 la nozione di Paese di origine sicuro e stata
oggetto delle ormai celebri pronunce sui casi CV’® e Alace e Canpelli® della
Corte di giustizia, con cui la Corte ha affermato I’incompatibilita con il
diritto dell’Unione della qualificazione di un Paese d’origine come sicuro,
qualora la sicurezza risulti compromessa anche solo per determinate
categorie di persone o in specifiche aree del territorio nazionale®:.
L’esigenza di chiarire i limiti di tale nozione nasceva dalle profonde
divergenze applicative tra gli Stati membri, dovute, da un lato, alla
circostanza che non tutti gli Stati avevano scelto di ricorrere all’opzione
sulle procedure accelerate e, dall’altro, al fatto che ciascuno Stato
conservava un ampio margine di discrezionalita nell’individuazione dei
Paesi da qualificare come sicuri, attraverso 1’elaborazione di proprie liste
nazionali®?. Di qui, la scelta del legislatore europeo di rendere obbligatoria,
con il nuovo regolamento Procedure, I’applicazione della procedura
accelerata per i richiedenti provenienti da Paesi d’origine sicuri, di includere
espressamente la possibilita di prevedere eccezioni personali e/o territoriali

™ Corte giust, 4 ottobre 2024, C-406/22, CV, ECLI:EU:C:2024:841.

8 Corte giust., 1 agosto 2025, cause da C-758/24 a C-759/24, Alace e Canpelli,
ECLI:EU:C:2025:591.

81 Per un approfondimento sul contenuto delle due pronunce, si rinvia, ex multis, a: C.
FAVILLI, L. MARIN, Il controllo giurisdizionale sulla designazione di un Paese d’origine
sicuro dopo le sentenze CV e Alace e Canpelli, in Rivista del contenzioso europeo, 3, 2025,
pp. 1-58; B. CORTESE, Dai paesi (terzi) di origine sicuri a un Paese non piu 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 Diritto, Immigrazione
e cittadinanza, 3, 2025.

8 EUAA, Overview of the Implementation of Safe Country Concepts, Situational Update,
Issue 24, January 2026.
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alla definizione di Paese di origine sicuro®® e di adottare una lista unica di
tali Paesi per tutti gli Stati membri dell’Unione europea®.

A ci0 si aggiunga che I’art. 42, lett. j), del nuovo regolamento
procedure impone che la procedura accelerata sia applicata anche nei
confronti dei richiedenti provenienti da Paesi il cui tasso di riconoscimento
della protezione internazionale sia inferiore al 20%, ampliando
ulteriormente il ricorso alla presunzione di infondatezza. Tale disposizione,
inoltre, ¢ richiamata anche all’art. 45 in relazione all’applicazione
obbligatoria della procedura di frontiera, caratterizzata da una significativa
compressione della liberta di circolazione del richiedente, anche in funzione
di una piu agevole esecuzione dell’eventuale rimpatrio®.

Per quanto riguarda la nozione di Paese terzo sicuro, la recente
pronuncia della Corte di giustizia nel caso Aleb® ha contribuito a precisarne
i limiti applicativi alla luce della disciplina dettata dalla direttiva procedure
del 2013. La Corte ha anzitutto chiarito che una domanda di protezione
internazionale pud essere comunque dichiarata inammissibile, in
applicazione della nozione di Paese terzo sicuro, anche qualora 1’autorita
competente abbia gia accertato, nel merito, che il richiedente soddisferebbe
I presupposti per il riconoscimento della protezione internazionale ai sensi
della direttiva qualifiche. Al contempo, i giudici di Lussemburgo hanno
sottolineato che, poiché la direttiva non definisce la nozione di «legame» tra
il richiedente e il Paese terzo, spetta agli Stati membri individuare, nel

8 Come anticipato, tale prassi & stata espressamente censurata dalla Corte di giustizia nelle
pronunce appena richiamate, sebbene con riferimento al quadro normativo previgente, in
un momento successivo all’approvazione del Nuovo Patto. La Corte era dunque pienamente
consapevole che I’interpretazione da essa accolta si poneva in aperto contrasto con una
disciplina destinata a entrare in vigore nel prossimo futuro. Nonostante cio, il legislatore
europeo ha scelto di non conformarsi all’orientamento espresso dalla Corte, scelta che &
stata oggetto di critiche da parte di autorevole dottrina. Secondo tale impostazione, infatti,
i principi affermati dalla giurisprudenza della Corte non si limitano a interpretare specifiche
disposizioni di diritto derivato, ma discendono direttamente dal diritto primario dell’Unione
e, in quanto tali, dovrebbero fungere da parametro metodologico per I’attivitd normativa
tanto del legislatore europeo quanto di quelli nazionali. In questa prospettiva, essi
costituiscono vere e proprie «guide sul metodo» cui attenersi nella redazione delle
corrispondenti disposizioni legislative. Cosi E. DE CAPITANI, E. PERILLO, Quando le
incognite delle “scorciatoie” procedurali fanno rimpiangere le garanzie di certezza della
via maestra. Un primo sguardo critico sulle nuove norme europee in materia di “Paesi
sicuri” e “rimpatri”, in questa Rivista, 2, 2026, p. 5.

8 S, PEERS, Asylum Pact 2.0: the EU amends the rules on ‘safe third countries’ and ‘safe
countries of origin’, in EU Law Analysis, 2026.

8 Per un maggiore approfondimento sulle procedure accelerate e di frontiera, si rinvia al
contributo di R. FERRARA in questo fascicolo.

8 Corte giust., 5 febbraio 2026, C-718/24, Aleb, ECLI:EU:C:2026:68.

80



proprio ordinamento, criteri idonei ad accertarne 1’esistenza. Tali criteri
devono tuttavia garantire che il collegamento sia sufficientemente
significativo da rendere ragionevole il trasferimento verso il Paese terzo,
con la conseguenza che il mero transito non puo, di per sé solo, integrare
tale requisito. La Corte ha inoltre affermato che il giudice investito
dell’impugnazione della decisione di inammissibilita € tenuto a svolgere un
controllo completo sulla sussistenza di tutte le condizioni previste dall'art.
38 della direttiva, compreso il requisito del legame, anche qualora il diritto
nazionale non gli attribuisca espressamente tale potere.

Pochi mesi dopo tale pronuncia, tuttavia, 1’approvazione del
regolamento 2026/463% ha inciso profondamente su questo assetto. Infatti,
la nuova disciplina consente di dichiarare inammissibile una domanda di
protezione internazionale non solo quando sussista un legame significativo
tra il richiedente e il Paese terzo, ma anche qualora quest’ultimo vi abbia
semplicemente transitato, oppure esista un accordo o un’intesa tra I’Unione,
uno o piu Stati membri e il Paese terzo interessato. Si tratta di una delle
innovazioni piu controverse introdotte negli ultimi tempi, poiché riflette la
volonta di ampliare sensibilmente le ipotesi di inammissibilita della
domanda e, conseguentemente, di ridurre il numero dei richiedenti ammessi
sul territorio dell’Unione. Tale scelta rischia, tuttavia, di legittimare il
trasferimento dei richiedenti verso Paesi con i quali essi non intrattengono
alcun rapporto sostanziale, superando quell’esigenza di ragionevolezza del
trasferimento che la Corte di giustizia aveva invece posto al centro della
propria interpretazione della direttiva procedure.

Con riferimento ai richiedenti asilo che fondano la propria domanda
su claim SOGIESC, le criticita connesse all’applicazione della nozione di
Paese sicuro, considerato in quanto tale sulla base di una qualificazione
politica, ovvero del basso numero di riconoscimento della protezione
internazionale, emergono in maniera netta. Infatti, € possibile evidenziare
come diversi Paesi inclusi nella lista europea dei Paesi d’origine sicuri, che
sono anche elencati tra i primi Paesi per riconoscimento pit basso della
protezione internazionale a livello europeo, continuino a prevedere forme di
criminalizzazione o di repressione nei confronti delle persone LGBTIQ+,
oppure siano caratterizzati da diffuse pratiche discriminatorie e da episodi

87 Regolamento (UE) 2026/463 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 febbraio
2026 che modifica il regolamento (UE) 2024/1348 per quanto riguarda I’applicazione del
concetto di paese terzo sicuro.
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di violenza tollerati dalle autorita statali®®. Anche nel contesto del Consiglio
d’Europa, ¢ stato osservato che le liste nazionali dei Paesi d’origine sicuri
non sempre tengono adeguatamente conto dei rischi specificamente
connessi all’orientamento sessuale e all’identita di genere®°.

Tale circostanza € riconosciuta anche al considerando 19 del
regolamento 2026/464%, che istituisce il primo elenco di Paesi di origine
sicuri a livello dell’Unione, il quale specifica che «La designazione dei paesi
come paesi di origine sicuri alivello dell’Unione non pregiudica la
disposizione del regolamento (UE) 2024/1348 secondo la quale gli Stati
membri possono applicare il concetto di paese di origine sicuro solo
a condizione che i richiedenti non possano fornire elementi che giustifichino
il motivo per cui il concetto di paese di origine sicuro non e applicabile nei
loro confronti, nel quadro di una valutazione individuale. In tale contesto 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, idifensori dei diritti umani, le minoranze religiose
e i giornalisti».

E dunque lo stesso legislatore europeo a prevedere alcune ipotesi di
esclusione dall’applicazione delle procedure accelerate e di frontiera. In
particolare, ai sensi dell’art. 61, par. 5, lett. b), la presunzione di sicurezza
non trova applicazione qualora il richiedente appartenga a una categoria di
persone per la quale, al momento della designazione del Paese come Paese

8 E il caso di Egitto, Marocco, Bangladesh e Pakistan, come risulta dall’ ILGA World
Database e dalla ricerca COl, per cui si rinvia a: Danish Immigration Service, Egypt.
Situation of LGBT persons, 2022, IAGCI, Country Policy and Information Note Morocco:
Sexual Orientation and Gender Identity, 2017; EUAA, Bangladesh Country Focus,
Country of Origin Information, 2025, p. 93; EUAA, Pakistan Country Focus, Country of
Origin Information, 2026, p. 161. Non risulta che la Commissione europea abbia reso
pubbliche le schede Paese o altri documenti istruttori analitici specificamente predisposti
per la selezione dei Paesi considerati sicuri a livello europeo. Tale mancanza di trasparenza
documentale assume particolare rilievo alla luce della giurisprudenza della Corte di
giustizia sui casi CV e Alace e Canpelli, che ha sottolineato I'esigenza che le fonti poste a
fondamento della designazione di un Paese come sicuro siano accessibili e verificabili, cosi
da consentire un effettivo controllo giurisdizionale. La designazione di tali Paesi come
sicuri, infatti, & stata fin da subito oggetto di critiche dalla societa civile. Si veda G. ROMEO
F. RAUSIS, The EU’s new asylum ‘safe countries’ list is a fantasy wonderland, in
Euobserver, 10 dicembre 2025.

8 CDADI, ADI-SOGIESC, Report on the review of the implementation of
Recommendation CM/Rec(2010)5, punto 264.

% 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 alivello dell'Unione. Disponibile al seguente link:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=0J:L_202600464.
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di origine sicuro, sia stata espressamente prevista un’eccezione. Analoga
previsione & contenuta con riferimento al criterio del tasso di riconoscimento
inferiore al 20%. L’art. 43 dispone infatti che tale criterio non si applica
quando il richiedente appartiene a una categoria di persone le cui specifiche
esigenze di protezione impediscono di considerare rappresentativo un tasso
di riconoscimento pari o inferiore a tale soglia, tenendo conto, tra I’altro,
delle eventuali differenze significative tra le decisioni adottate in primo
grado e quelle definitive.

Considerazioni analoghe non sono contemplate con riferimento alla
disciplina dei Paesi terzi sicuri, per come riformulata regolamento 2026/463.
D’altro canto, I’art. 59 del regolamento procedure continua a subordinare la
designazione di un Paese terzo come sicuro alla verifica che, in tale Stato,
non sussistano minacce alla vita o alla liberta dei cittadini stranieri, tra
I’altro, in ragione della loro appartenenza a un determinato gruppo sociale.
Inoltre, il paragrafo 5 della medesima disposizione stabilisce che la nozione
di Paese terzo sicuro puo essere applicata ai fini della dichiarazione di
inammissibilita della domanda soltanto nell’ambito di una valutazione
individuale, nel corso della quale al richiedente deve essere riconosciuta la
possibilita di far valere elementi idonei a dimostrare I’ inapplicabilita di tale
nozione alla sua specifica situazione.

L’applicazione di tali eccezioni, tuttavia, si scontra con diverse
difficolta pratiche. Ad esempio, si evidenzia che 1’attuale lista dei Paesi
d’origine sicuri adottata a livello europeo non prevede espressamente
categorie per cui tale eccezione sia contemplata, nonostante, come
anticipato, in diversi dei Paesi ivi compresi sia possibile registrare un clima
di forte discriminazione nei confronti delle persone LGBTIQ+, testimoniato
anche dalla sussistenza di normative penali che reprimono gli orientamenti
sessuali minoritari. Inoltre, D’applicazione delle suddette eccezioni
presuppone che ’orientamento sessuale o 1’identita di genere minoritari
siano dichiarati tempestivamente alle autorita competenti prima che la
procedura accelerata o di frontiera siano determinate, ossia nel corso della
nuova procedura c.d. di screening, introdotta per la prima volta dal Nuovo
Patto con il regolamento 2024/1356°2.

%1 Regolamento (UE) 2024/1356 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, che introduce accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi alle frontiere
esterne e modifica i regolamenti (CE) n. 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 e
(UE) 2019/817. Disponibile al seguente link: https://eur-
lex.europa.eu/eli/reg/2024/1356/oj/ita.
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5. La procedura di screening e le criticita per i richiedenti asilo
con claim SOGIESC.

Tra le innovazioni introdotte dal Nuovo Patto, la procedura di
screening costituisce probabilmente quella che pone le questioni piu delicate
con riferimento ai richiedenti asilo LGBTIQ+%. Alla procedura di
screening, infatti, sono sottoposti tutti i cittadini di Paesi terzi che non
soddisfano le condizioni di ingresso previste dall’art. 6 del Codice Frontiere
Schengen e che hanno attraversato irregolarmente la frontiera esterna,
nonché coloro che hanno presentato una domanda di protezione
internazionale nel corso delle verifiche di frontiera o che sono stati sbarcati
a seguito di operazioni di ricerca e soccorso in mare. Ne consegue che non
tutti i soggetti sottoposti allo screening hanno gia formalmente presentato
una domanda di protezione internazionale, la quale puo essere
eventualmente proposta nel corso degli accertamenti. Essi condividono
tuttavia la qualifica di unauthorized entrants®, categoria alla quale il
regolamento applica la fictio di non ingresso nel territorio dello Stato
membro®,

Durante la procedura di screening, la cui durata non puo eccedere sette
giorni e non & suscettibile di proroga®, vengono effettuati un accertamento
preliminare dello stato di salute del richiedente, una valutazione
dell’eventuale presenza di vulnerabilita, verifiche di sicurezza, nonché le
operazioni di identificazione e registrazione dei dati biometrici. Le
informazioni cosi raccolte confluiscono in un modulo consuntivo®,

%2 E. CELORIA, F. RONDINE, Escludere e disciplinare: linee di tendenza emergenti dal
regolamento accertamenti, dal regolamento procedure e dalla direttiva accoglienza del
Nuovo Patto europeo sulla migrazione e l’asilo, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza,
1, 2025, p. 7.

% Ibidem, p. 5.

% Secondo I’art. 6 del nuovo regolamento screening, le persone sottoposte agli accertamenti
previsti dal regolamento non sono autorizzate a fare ingresso nel territorio dello Stato.
Sebbene siano fisicamente presenti sul territorio, esse non sono ammesse all’ingresso
finché non abbiano completato le verifiche richieste. Tale fictio iuris opera anche quando
gli accertamenti vengono svolti in luoghi diversi dalle frontiere fisiche tradizionalmente
intese, estendendo cosi gli effetti del mancato ingresso legale a spazi situati all’interno del
territorio statale ma funzionalmente equiparati alle aree di frontiera. Per un
approfondimento, si rinvia a F. RONDINE, The Fiction of Non-entry in European Migration
Law. Its Implications on The Rights of Asylum Seekers and Irregular Migrants at European
Borders, in European Journal of Migration Law, 2024, p. 291 ss.; A. ORAv, N.
BARLAOURA, Legal Fiction of Non-Entry in EU Asylum Policy, European Parliament
Research Service, 2024.

% Art. 8 par. 3 del regolamento screening.

% 11 contenuto del modulo consuntivo e descritto all’art. 17 del regolamento screening.
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successivamente trasmesso all’autoritd competente in funzione della
procedura cui il cittadino sara indirizzato: la procedura di asilo ordinaria,
quella accelerata, compresa la procedura di frontiera, la procedura di
rimpatrio ovvero quella di ricollocazione in altro Stato membro, nell’ambito
del meccanismo di solidarieta istituito dal regolamento (UE) 2024/1351.
Particolarmente significativa appare la circostanza che né il contenuto del
modulo consuntivo né la decisione relativa all’instradamento verso una
determinata procedura possono essere oggetto di autonoma contestazione.
Inoltre, la disciplina non prevede il diritto all’assistenza legale durante la
fase di screening. Si tratta di elementi che hanno suscitato rilevanti
perplessita, in quanto concentrano, in una fase caratterizzata da tempi
particolarmente ridotti, una serie di valutazioni suscettibili di incidere in
maniera determinante sul successivo percorso procedurale di chi cerca
protezione.

L’art. 12 del regolamento screening disciplina i controlli preliminari
sullo stato di salute e sulla vulnerabilita, i cui risultati sono raccolti
all’interno del modulo consuntivo. Tale articolo non contiene una
definizione specifica di vulnerabilita, né indica con esattezza chi sia da
classificarsi come “vulnerabile”. Invero, il paragrafo 3 dell’articolo in esame
stabilisce piu precisamente che lo screening ha 1’obiettivo di individuare se
un soggetto possa essere un apolide vulnerabile, una vittima di tortura o di
altri trattamenti inumani o degradanti, ovvero presenti esigenze particolari
ai sensi della direttiva rimpatri, della direttiva accoglienza e del regolamento
procedure. L’art. 12, dunque, non menziona espressamente le persone
LGBTIQ+ tra le categorie da qualificare come vulnerabili nell’ambito dello
screening. Tuttavia, in una lettura sistematica delle disposizioni del Nuovo
Patto, si pud ritenere che, qualora emergano elementi relativi
all’orientamento sessuale, all’identita o espressione di genere o alle
caratteristiche sessuali del richiedente tali da far presumere I’esistenza di
specifiche esigenze di protezione o di sostegno, tali elementi possano
assumere rilievo nell’ambito della valutazione della vulnerabilita e, ove
pertinenti rispetto alle informazioni previste dall’art. 17 del regolamento
screening, essere riportati nel modulo consuntivo. Tale rilevazione, infatti,
risulta funzionale sia all’accesso alle misure di accoglienza particolari ed,
eventualmente, alle garanzie procedurali particolari, sia all’incanalamento
verso la procedura ordinaria, nei casi in cui il richiedente provenga da un
Paese che, pur qualificato come sicuro in via generale, non possa essere
considerato tale con riferimento alle persone LGBTIQ+, oppure da un Paese
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il cui tasso di riconoscimento della protezione internazionale risulti
complessivamente inferiore al 20%, ma superiore a tale soglia per i
richiedenti con claim SOGIESC.

L’efficacia dello screening presuppone, tuttavia, che gli elementi di
vulnerabilita siano immediatamente percepibili o prontamente dichiarabili.
Tale presupposto appare tuttavia difficilmente conciliabile con le
caratteristiche proprie dei claim SOGIESC, che frequentemente emergono
solo dopo I’instaurazione di un rapporto di fiducia con le autorita procedenti.
Come gia evidenziato, proprio le esperienze di persecuzione,
discriminazione o violenza che hanno determinato la fuga dal Paese
d’origine possono rendere particolarmente difficile la divulgazione
immediata di tali aspetti della propria identita. A cio si aggiunge che
I’accertamento delle vulnerabilita avviene nell’ambito di una procedura
estremamente rapida e in un contesto caratterizzato da una significativa
limitazione della liberta di movimento del soggetto interessato. Tali
circostanze rischiano di incidere negativamente sulla capacita della persona
di instaurare un rapporto di fiducia con le autorita e di comunicare
informazioni particolarmente intime e sensibili, dalle quali pud dipendere
I’accesso alle garanzie procedurali e materiali previste dal sistema di asilo.

Le criticita gia evidenziate con riferimento alla valutazione della
credibilita si ripropongono, in forma ancora piu accentuata, nella fase di
screening. Fattori quali stereotipi, pregiudizi, esperienze traumatiche, paura
o sfiducia nei confronti delle autorita possono infatti influenzare sia il modo
in cui i richiedenti rappresentano la propria storia personale sia il modo in
cui essa viene percepita e valutata dagli addetti. Sebbene in diversi Stati
membri siano stati introdotti programmi di formazione obbligatoria volti a
sviluppare una maggiore consapevolezza delle peculiarita delle persone
LGBTIQ+ richiedenti protezione, il divario tra gli standard normativi e la
loro concreta attuazione continua a rappresentare una criticita
significativa®. Infatti, le prassi amministrative risultano difficilmente
monitorabili e spesso sfuggono al controllo giurisdizionale, soprattutto nei
casi che non giungono all'attenzione delle giurisdizioni superiori®.

% CDADI, ADI-SOGIESC, Report on the review of the implementation of
Recommendation CM/Rec(2010)5, cit., p, 262.

% |. GOLDNER LANG, B. NAGY, External Border Control Techniques in the EU as a
Challenge to the Principle of Non -Refoulement, in European Constitutional Law Review,
pp. 442-470; C. DANISI, M. DUSTIN, N. FERREIRA, N. HELD, Queering Asylum in Europe,
cit., p. 114.
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La brevita della procedura non costituisce, di per sé, il principale
elemento di criticita. Il problema sorge quando la tempestiva individuazione
della vulnerabilita diviene il presupposto per accedere alle garanzie
procedurali che il nuovo quadro normativo riconosce ai richiedenti con
esigenze particolari. In tale prospettiva, i claim SOGIESC presentano
caratteristiche peculiari, poiché la loro emersione richiede frequentemente
tempi, condizioni di ascolto e un rapporto di fiducia con 1’autorita
procedente difficilmente compatibili con la logica dello screening.

In tale contesto, il lavoro svolto dal’EUAA assume particolare
rilevanza, poiché consente di individuare i principali fattori di rischio e le
criticita procedurali che possono incidere negativamente sulla corretta
trattazione delle domande fondate su claim SOGIESC. Nella guida dedicata
alla materia®, viene sottolineata 1’importanza di promuovere un clima di
fiducia durante 1’intero procedimento di asilo, soprattutto nei casi in cui la
richiesta di protezione sia connessa all’orientamento sessuale, all’identita di
genere, all’espressione di genere o alle caratteristiche sessuali del
richiedente. L.’assenza di un adeguato supporto individualizzato, la mancata
considerazione delle esigenze particolari della persona o la trascuratezza di
elementi rilevanti delle COIl possono infatti determinare violazioni
procedurali suscettibili di compromettere 1’equita della decisione finale. La
giurisprudenza ha evidenziato come tali carenze possano giustificare
I’annullamento  delle decisioni adottate, qualora esse risultino
insufficientemente motivate o lesive dei diritti procedurali del richiedente.

Tuttavia, come anticipato, la procedura di screening non € parte
integrante del procedimento di asilo, ma uno strumento di controllo delle
frontiere esterne dell’Unione europea. Per queste ragioni, rilevante sara il
ruolo del nuovo meccanismo indipendente di monitoraggio sul rispetto dei
diritti fondamentali, la cui attuazione ¢ prevista dall’art. 10 del regolamento
screening. Tale meccanismo di monitoraggio sara chiamato ad indagare sui
presunti casi di violazione dei diritti fondamentali in relazione agli
accertamenti, permettendo eventualmente di avviare procedimenti
giudiziari in caso di mancato rispetto o mancata applicazione dei diritti
fondamentali. Gli Stati membri sono chiamati ad elaborare a livello
nazionale il funzionamento di tali meccanismi di monitoraggio'®, sulla

9% EUAA, Applicants with diverse sexual orientation, gender identities, gender expression
and sex characteristics. Cross-cutting elements, Practical Guides and Tools series, 2024.

10 I’ampio margine di discrezionalitd riconosciuto agli Stati membri in questo ambito
suscita, tuttavia, rilevanti perplessita. A titolo esemplificativo, si pud osservare che,
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scorta delle linee guida pubblicate dall’Agenzia europea per i diritti
fondamentali®®t,

Sebbene il richiedente sottoposto a procedura accelerata e/o di
frontiera conservi la possibilita di far emergere la propria identita LGBTIQ+
in una fase successiva dell’esame della domanda e di essere eventualmente
indirizzato verso la procedura ordinarial®, I’impostazione della nuova
procedura di screening appare difficilmente conciliabile con le peculiarita
dei claim SOGIESC. Si tratta di elementi identitari che spesso richiedono
tempo per emergere, sia a causa delle esperienze di persecuzione subite, sia
per effetto di quella «cultura del sospetto» che continua a caratterizzare la
valutazione di tali domande. Infatti, se si ammette che I’allegazione di
un'identita LGBTIQ+ potrebbe essere strumentalmente utilizzata per
ottenere 1’accesso alla procedura ordinaria e dilatare quindi i1 tempi della
permanenza alla frontiera, il rischio & che il nuovo sistema finisca per
anticipare la valutazione di credibilita a una fase anteriore rispetto a quella
prevista dalle procedure di riconoscimento della protezione internazionale
e, soprattutto, al di fuori delle garanzie che le caratterizzano. In tal modo,
I’accertamento dell’identita sessuale o di genere del richiedente rischia di

nonostante il regolamento screening sia gia entrato formalmente in vigore, I’ordinamento
italiano non ha ancora predisposto il meccanismo di monitoraggio. Anzi, come risulta dal
dossier predisposto dal Servizio Studi della Camera dei deputati in relazione al disegno di
legge per ’attuazione del Patto, tra i disegni di legge attualmente all’esame del Senato per
I’istituzione del meccanismo di monitoraggio dei diritti umani, due proposte prevedono
I’attribuzione di tali funzioni al Garante per la protezione dei dati personali. Tale soluzione
e stata oggetto di critiche da parte di numerose organizzazioni della societa civile, che ne
hanno evidenziato la scarsa idoneita a garantire un controllo effettivo del rispetto dei diritti
fondamentali durante le attivita di frontiera. Secondo tali organizzazioni, sarebbe invece
necessario istituire un organismo ad hoc, dotato di adeguate garanzie di indipendenza e
caratterizzato da una composizione pluralistica, in grado di assicurare un monitoraggio
effettivo e trasparente del rispetto dei diritti fondamentali. Il dossier del Servizio Studi della
Camera dei deputati e consultabile al seguente link:
https://documenti.camera.it/leg19/dossier/testi/ AC0497.htm?_1779353105689. In
relazione all’identificazione del Garante per la protezione dei dati personali come autorita
responsabile per il monitoraggio alle frontiere, si rinvia alla posizione espressa da CILD:
https://cild.eu/blog/2025/11/11/unautorita-indipendente-per-i-diritti-umaninon-
scorciatoie-istituzionali/.

101 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA), Monitoraggio dei diritti
fondamentali durante gli accertamenti e la procedura di asilo alla frontiera — Guida sui
meccanismi nazionali indipendenti, Orientamenti pratici, edizione 2024. Disponibile al
seguente link: https://fra.europa.eu/it/publication/2024/border-rights-
monitoring#publication-tab-0.

102 1>art. 42, par. 2 del regolamento procedure, infatti, permette all’ Autorita accertante di
analizzare la domanda di protezione secondo la procedura ordinaria qualora ritenga che
I’esame della domanda comporti questioni di fatto o di diritto troppo complesse per essere
esaminate con procedura accelerata.
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avvenire in un contesto segnato da tempi estremamente ridotti, limitato
accesso all’assistenza legale e assenza di strumenti effettivi di contestazione
delle risultanze raccolte. Ne deriva il pericolo che la raccolta degli elementi
probatori divenga piu complessa e che l’intera procedura assuma un
carattere maggiormente traumatico, imponendo al richiedente una precoce
esposizione della propria identita o del proprio orientamento sessuale,
proprio quando tali caratteristiche costituiscono la ragione stessa della fuga
da una situazione di persecuzione o di grave danno.

6. Conclusioni.

L’analisi del Nuovo Patto mostra come il legislatore europeo non
abbia ridotto espressamente il livello di tutela riconosciuto ai richiedenti
asilo LGBTIQ+, ma abbia profondamente modificato il contesto
procedurale entro il quale tali garanzie sono destinate ad operare. E proprio
tale mutamento, piu che il contenuto delle singole disposizioni, a
rappresentare il principale elemento di novita della riforma, e il presupposto
delle principali criticita che emergono dall’analisi del nuovo quadro
normativo.

Una delle principali criticitd che la dottrina ha evidenziato con
riferimento al Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo riguarda la logica di
fondo che ispira molte delle sue innovazioni procedurali. In particolare,
I’impianto del Patto ¢ giustificato dall’esigenza di individuare e filtrare,
quanto piu precocemente possibile, le domande di protezione internazionale
ritenute manifestamente infondate, inammissibili o abusive. Tale approccio
trova certamente una parziale giustificazione nei dati relativi ai tassi di
riconoscimento della protezione internazionale, che mostrano come una
quota significativa delle domande presentate negli Stati membri non si
concluda con il riconoscimento di una forma di protezione'®. Pil in
profondita, tuttavia, esso contribuisce a consolidare il tradizionale binarismo
tra migrante “volontario” e migrante “forzato”, che continua a permeare il
diritto dell’immigrazione e dell’asilo, pur rivelandosi sempre meno idoneo
a descrivere la complessita delle traiettorie migratorie contemporanee e
delle esigenze di protezione internazionale. Inoltre, I’obiettivo di rendere

103 Secondo I’elaborazione del’EUAA sui dati Eurostat, negli ultimi tre anni il tasso di
riconoscimento della protezione internazionale si € attestato intorno al 40% nelle decisioni
di primo grado, con una prevalenza del riconoscimento dello status di rifugiato rispetto alla
protezione sussidiaria. EUAA, Latest Asylum Trends 2025, Annual Analysis, Strategic
Analysis, marzo 2026.
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piu efficiente la gestione dei flussi migratori non elimina il rischio che
persone effettivamente bisognose di protezione possano vedere
compromesso l’accesso a un esame pieno ed effettivo della propria
domanda. Al contrario, I’ampliamento delle cause di inammissibilita e
I’accentuazione delle procedure accelerate e di frontiera rischia di
aumentare 1’esposizione a possibili violazioni del principio di non-
refoulement, soprattutto nei confronti di soggetti che incontrano particolari
difficolta nel rendere immediatamente evidenti le ragioni della propria
richiesta di asilo.

L’esame congiunto del regolamento qualifiche, del regolamento
procedure, della direttiva accoglienza e del regolamento screening evidenzia
come il Nuovo Patto rafforzi formalmente numerose garanzie riconosciute
ai richiedenti asilo LGBTIQ+, ma collochi tali garanzie all’interno di un
contesto procedurale profondamente diverso, caratterizzato da tempi piu
compressi, da un piu intenso ricorso a procedure eccezionali e da una
crescente anticipazione delle valutazioni sulla domanda di protezione
internazionale. E proprio questa trasformazione del contesto procedurale,
piu che il contenuto delle singole garanzie, a incidere sulla loro concreta
effettivita.

Le nuove procedure introdotte dal Patto, e in particolare la procedura
di screening, sono infatti concepite per consentire alle autorita nazionali di
individuare, sin dalle prime fasi, i richiedenti che presentano esigenze
realisticamente fondate di protezione, e di distinguere tali situazioni dalle
domande ritenute prive di fondamento. Tuttavia, un simile obiettivo
presuppone che tutti gli Stati membri dispongano, in maniera uniforme,
delle risorse, delle competenze e del personale specializzato necessari per
identificare entro tempi estremamente ridotti eventuali elementi di
vulnerabilita o motivi di persecuzione. Si tratta di una premessa che appare
particolarmente problematica con riferimento a quelle situazioni che, per
loro natura, richiedono tempo, fiducia e condizioni adeguate per emergere.
Tale rischio e evidente nel caso dei richiedenti asilo che fondano la propria
domanda su claim SOGIESC. Come evidenziato nei paragrafi precedenti,
I’orientamento sessuale, 1’identita di genere, I’espressione di genere o le
caratteristiche sessuali costituiscono aspetti profondamente personali
dell’identita individuale, che possono risultare difficili da rivelare,
soprattutto nelle prime fasi della procedura e in contesti caratterizzati da
restrizioni della liberta di movimento, incertezza giuridica o timore nei
confronti delle autorita. In tali circostanze, il rischio € che esigenze di
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protezione effettivamente esistenti rimangano invisibili e che il richiedente
venga erroneamente incanalato verso procedure accelerate e decisioni di
inammissibilita o di rigetto.

Di fronte a tale rischio, la questione centrale diviene quella del corretto
bilanciamento tra le esigenze di controllo dei flussi migratori e la tutela
effettiva dei diritti fondamentali. In questa prospettiva, la condizione dei
richiedenti asilo con claim SOGIESC consente, piu in generale, di valutare
la capacita del nuovo SECA di individuare e proteggere esigenze di tutela
meno immediatamente percepibili, che i richiedenti possono essere riluttanti
a rivelare o incontrare particolari difficolta nel dimostrare. Tale sfida risulta
ancora pit complessa nel contesto di un sistema fortemente frammentato e
procedimentalizzato, caratterizzato dall'intervento di una pluralita di
autorita e operatori e, conseguentemente, da un piu elevato rischio di
vittimizzazione secondaria.

In questa prospettiva, appare preferibile un sistema maggiormente
garantista, che tolleri un margine di errore a favore della protezione,
piuttosto che uno che esponga anche solo un numero limitato di persone a
persecuzioni, torture o altri trattamenti inumani e degradanti in conseguenza
di una valutazione sommaria o incompleta della loro situazione individuale,
in nome della speditezza. La prevenzione delle violazioni del principio di
non-refoulement deve continuare a rappresentare un limite invalicabile per
qualsiasi politica migratoria europea.

In tale contesto, la giurisprudenza della Corte di giustizia e della Corte
europea dei diritti dell’'uomo non rappresenta soltanto un criterio
interpretativo della disciplina previgente, ma costituisce il principale
parametro attraverso cui valutare la compatibilita delle nuove procedure con
gli standard europei di tutela dei diritti fondamentali. L’effettivita delle
garanzie introdotte dal Nuovo Patto dipendera, in larga misura, non dal dato
normativo in sé, bensi dalla capacita delle autorita nazionali e dei giudici di
interpretare le nuove disposizioni in modo coerente con i principi elaborati
dalla giurisprudenza europea.
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L’amministrazione digitale della mobilita umana alle
soglie del Nuovo Patto sulla migrazione e I’asilo

di LORENZO GROSSI”

SOMMARIO: 1. Introduzione. L’infrastruttura digitale della sorveglianza
migratoria. — 2. La “bancarizzazione” delle frontiere. — 3. L’interoperabilita delle
banche dati come strumento di integrazione amministrativa. — 4. Sicurezza, potere
amministrativo e intelligenza artificiale nella gestione dei flussi migratori. — 5. Il
regime giuridico di diritto dell’Unione dei sistemi di intelligenza artificiale nella
gestione dei flussi migratori. — 6. La conformazione sovranazionale del potere
amministrativo tra disciplina dell’immigrazione e intelligenza artificiale. — 7.
Conclusione.

1. Introduzione. L’infrastruttura digitale della sorveglianza
migratoria.

La progressiva digitalizzazione della gestione dei flussi migratori
rappresenta una delle trasformazioni piu profonde che abbiano interessato
negli ultimi anni il diritto sovranazionale dell’immigrazione, in particolare
per quel che concerne il ricorso alle banche dati con diverse finalita. Difatti,
la rilevanza di tali strumenti non risiede soltanto nell’ampliamento della
quantita di informazioni a disposizione delle autorita pubbliche. La raccolta,
la sistematizzazione e, soprattutto, la progressiva condivisione dei dati tra le
autorita nazionali degli Stati membri modificano le modalita attraverso cui
le amministrazioni conoscono e governano i fenomeni migratori,
consentendo forme sempre piu integrate di identificazione, controllo e
monitoraggio dei cittadini di paesi terzi. La digitalizzazione delle frontiere
assume cosi una dimensione propriamente amministrativa, nella quale
I’informazione diviene una componente essenziale dell’esercizio del potere
pubblico?.

E all’interno di questa infrastruttura informativa che deve essere
collocato anche il possibile ricorso ai sistemi di intelligenza artificiale (1A).
La capacita di elaborare e mettere in relazione quantita crescenti di dati pud

* Dottorando di ricerca in Diritto amministrativo, Universita degli Studi di Milano.

1 D. BROEDERS, The New Digital Borders of Europe. EU Databases and the Surveillance
of Irregular Migrants, in International Sociology, 2007, p. 71 ss., spec. p. 76, il quale rileva
che «fiJrregular migrants [...] are after all ‘irregular’ because they do not fit into any legal
administrative category [...]».
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contribuire all’efficienza dell’azione amministrativa, ma solleva al tempo
stesso questioni particolarmente delicate quando tali strumenti concorrono
alla formazione di decisioni suscettibili di incidere sull’ingresso, sul
soggiorno, sulla protezione internazionale o sull’allontanamento dei
cittadini di paesi terzi. Il problema non riguarda pertanto soltanto 1’impiego
di nuove tecnologie nella gestione delle migrazioni, ma le conseguenze che
la progressiva digitalizzazione produce sulle modalita di esercizio del potere
amministrativo e sulle garanzie che devono accompagnarlo.

Muovendo da queste premesse, il contributo esaminera anzitutto il
processo di progressiva “bancarizzazione” delle frontiere sovranazionali e
il ruolo delle principali banche dati istituite dall’Unione. Successivamente
verra analizzata |’ interoperabilita quale presupposto tecnologico per una piu
efficiente gestione dei flussi migratori. Ci si soffermera quindi sull’impiego
dei sistemi di 1A nelle procedure migratorie e sul relativo regime giuridico
di diritto dell’Unione. Infine, alla luce della giurisprudenza sovranazionale
e nazionale, verra valutato come tali trasformazioni incidano sull’esercizio
del potere amministrativo e sulla tutela dei diritti fondamentali dei non-
cittadini.

Cio che sembra emergere e che la progressiva interoperabilita delle
banche dati e il possibile ricorso ai sistemi di 1A non appaiono piu
rappresentare soltanto un’evoluzione tecnologica degli strumenti di gestione
delle migrazioni, ma sembrano stare contribuendo a trasformare la struttura
stessa del potere amministrativo, sempre piu costruito attorno alla
circolazione delle informazioni e alla cooperazione amministrativa
sovranazionale.

2. La “bancarizzazione” delle frontiere.

Con la progressiva implementazione della tecnologia per la
sorveglianza dei flussi migratori, si € assistito a una sorta di
“bancarizzazione” delle frontiere. Difatti, sono diverse le banche dati che
I’Unione sta progressivamente introducendo, al fine di mappare 1 flussi
migratori in entrata e in uscita dal territorio sovranazionale, e mettendo in
opera un sistematico impianto di sorveglianza?.

L’interesse delle diverse banche dati non risiede tanto nelle specifiche
funzioni attribuite a ciascuna di esse, quanto nel fatto che, considerate nel

2 Per una pill ampia ricostruzione si vedano A. KARAISKOU, N. VAVOULA, Extrajudicial
and Judicial Remedies in Algorithm-assisted Decision-making: The Case of EU IT Systems
for Migration and Security, in Comm. Mark. L. Rev., 2026, p. 371 ss.
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loro insieme, esse delineano una nuova infrastruttura amministrativa
europea fondata sulla raccolta sistematica delle informazioni relative ai
cittadini di paesi terzi.

La prima banca dati introdotta temporalmente, vale a dire la banca dati
VIS (Visa Information System), € prevista dal Regolamento (CE) 767/2008
(Regolamento VIS) e ha lo scopo di istituire un sistema di informazione in
materia di visti, definendo «le condizioni e le procedure per lo scambio di
dati tra Stati membri in ordine alle domande di visto per soggiorni di breve
durata e alle decisioni adottate al riguardo, incluse le decisioni di
annullamento, revoca o proroga del visto, al fine di agevolare 1’esame di tali
domande e le relative decisioni» (art. 1).

In seguito, il Regolamento (UE) 2013/603 (Regolamento Eurodac) ha
istituito la banca dati Eurodac (European Asylum Dactyloscopy Database),
per mezzo della quale si intende identificare e registrare, nel pit ampio
sistema Dublino, i richiedenti asilo attraverso la raccolta (anche) di dati
biometrici e dattilografici.

Quattro anni dopo, e stata prevista, con il Regolamento (UE)
2017/2226 (Regolamento EES), la banca dati EES (Entry/Exit System), che
¢ volta a mappare, tenendo conto della data, dell’orario e del luogo di
ingresso e di uscita dal territorio dell’Unione di cittadini di paesi terzi, la
durata del soggiorno (autorizzato) oppure il momento dell’avvenuto
respingimento (art. 1, par. 1, Reg. EES), anche ai fini di «prevenzione,
accertamento e indagine di reati di terrorismo o di altri reati gravi», rispetto
ai quali lo stesso Regolamento EEs definisce le condizioni di accesso e di
consultazione dell’omonima banca dati da parte delle competenti autorita
nazionali (art. 1, par. 1, Reg. EES).

Successivamente € stata introdotta con il Regolamento (UE)
2018/1240 (Regolamento ETIAS) la banca dati ETIAS (European Travel
Information and Authorisation System), che e rivolta alla mappatura dei
cittadini di paesi terzi ai quali non € richiesto il preventivo ottenimento di
un visto di ingresso nel territorio dell’Unione (c.d. visa-free). Piu
precisamente, la raccolta dei dati e finalizzata a verificare che questi soggetti
non rappresentino «un rischio per la sicurezza, di immigrazione illegale o
un alto rischio epidemico» (art. 1, par. 1, Reg. ETIAS).

Coevo € poi il Regolamento (UE) 2018/1862 (Regolamento SIS), con
il quale é stata istituita la banca dati SIS (Schengen Information System), il
cui obiettivo € la segnalazione «di persone e oggetti» nonché lo «scambio
di informazioni supplementari e dati complementari per la cooperazione di
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polizia e la cooperazione giudiziaria in materia penale» (art. 2, par. 1, Reg.
sis), al fine di «assicurare un elevato livello di sicurezza nello spazio di
liberta, sicurezza e giustizia dell’Unione, inclusi il mantenimento della
sicurezza pubblica e dell’ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza
nel territorio degli Stati membri, e garantire I’applicazione delle disposizioni
della parte terza, titolo V, capi 4 e 5, TFUE relative alla circolazione delle
persone in detto territorio» (art. 1 Reg. SIS).

Infine, nel 2019 é stato introdotto con il Regolamento (UE) 2019/816
(Regolamento ECRIS-TCN) il sistema ECRIS-TCN (European Criminal
Records Information System — Third Country Nationals), vale a dire un
sistema centralizzato per individuare gli Stati membri che siano in possesso
di informazioni concernenti le condanne penali riportate da cittadini di paesi
terzi e apolidi, e per disciplinare le modalita di accesso a tali informazioni
da parte delle autorita nazionali di altri Stati membri (art. 1 Reg. ECRIS-
TCN).

Pur rispondendo a finalita differenti, questi sistemi mostrano una
progressiva integrazione tra gestione amministrativa della mobilita,
controllo delle frontiere ed esigenze di sicurezza®. Non ¢ allora un caso, per
esempio, che tutti i sistemi appena descritti consentano il loro accesso e la
loro consultazione da parte di Europol (art. 3 Reg. vis, artt. 7 e 21 Reg.
Eurodac, artt. 30 e 33 Reg. EES, art. 29 Reg. ETIAS, art. 48 Reg. SIS, art.
14 Reg. ECRIS-TCN), e che ammettano in talune ipotesi 1’interoperabilita
con la banca dati di Interpol (art. 12 Reg. Eurodac), al fine di favorire la
cooperazione di polizia e di contrasto al crimine internazionale.

Piu ampiamente, il ricorso alle banche dati per la sorveglianza delle
frontiere esterne mostra come la progressiva digitalizzazione dei controlli
migratori* incida anche sulla tradizionale configurazione della frontiera®,
quale luogo nel quale si esercita il potere dello Stato di selezionare i soggetti
ammessi all’ingresso e alla permanenza nel proprio territorio®. In effetti,

3 N. VAVOULA, Immigration and Privacy in the Law of the European Union. The Case of
Information Systems, Leiden-Boston, 2022, p. 673 ss.

4 M. MazzaNTI, Espulsione dello straniero (voce), in Enc. dir., vol. XV, Milano, 1966, p.
913 ss.; L. Nuzzo, La politica dei campi e i campi del diritto, in E. AugusTI, A. M.
MORRONE, M. PIFFERI (a cura di), Il controllo dello straniero, Roma, 2017, p. 33 ss.; B.
NASCIMBENE, Lo straniero nel diritto internazionale, Milano, 2013, p. 59 ss.

> F. CARNELUTTI, Teoria generale del diritto, Roma, 1951, Il ed., pp. 308-310; A.
MAGAZzzU, Confini (Regolamento di) (voce), in Enc. dir., vol. VIII, Milano, 1961, p. 963
SS., Spec. p. 963.

® B. NASCIMBENE, A. DI PASCALE, Le frontiere nel diritto dell’'Unione europea: norme,
evoluzione, significato, in M. AMBROSINI, M. D’ AMICO, E. PERASSI (a cura di), Confini,
migrazioni e diritti umani, Milano, 2022, p. 97 ss., spec. pp. 98-99.
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I’integrazione sovranazionale e lo sviluppo delle tecnologie digitali hanno
progressivamente affiancato alla dimensione fisica del confine’ una
dimensione informativa®, nella quale il controllo si realizza attraverso la
raccolta, la conservazione e la circolazione di dati relativi ai cittadini di paesi
terzi®.

In questa prospettiva, [’esame dei sistemi tecnologici
progressivamente sviluppati dall’Unione consente di osservare come la
trasformazione della frontiera non derivi soltanto dalla moltiplicazione degli
strumenti digitali di controllo, ma soprattutto dalla loro crescente
integrazione®®. La reale portata trasformativa del sistema risiede dunque
nella progressiva interoperabilita delle banche dati, che sembra segnare il
passaggio da una pluralita di strumenti informativi a un’autentica
infrastruttura amministrativa europea.

3. L’interoperabilita delle banche dati come strumento di
integrazione amministrativa.

Nel contesto della progressiva digitalizzazione delle politiche
migratorie sovranazionali, la sola moltiplicazione delle banche dati si &
rivelata insufficiente per assicurare un adeguato sistema volto a soddisfare
le esigenze di controllo, sicurezza e gestione dei flussi migratori. La
presenza di banche dati distinte, sviluppate in momenti diversi e per finalita
parzialmente eterogenee, rischiava infatti di determinare fenomeni di
frammentazione informativa, duplicazione delle registrazioni e difficolta
operative per le autorita nazionali chiamate a utilizzare tali strumenti. Di
conseguenza, la Commissione europea ha messo in evidenza la necessita di
favorire I’interoperabilita delle varie banche dati, al fine di contribuire a una
maggiore efficacia ed efficienza nella gestione dei flussi migratori, che
possa coniugarsi al tempo stesso con un maggiore livello di sicurezza nello

" Corte giust., 21 dicembre 2016, causa C-104/16 P, Consiglio c. Front Polisario,
ECLI:EU:C:2016:973, punto 45, confermata, in simili termini, da Corte giust., 12
novembre 2019, causa C-363/18, Organisation juive européenne e vignoble Psagot,
ECLI:EU:C:2019:954, punto 29.

8 A. LuBIN, The Prohibition on Extraterritorial Enforcement Jurisdiction in the
Datasphere, in A. L. PARRISH, C. RYNGAERT (eds.), Handbook on Extraterritoriality in
International Law, Cheltenham-Northampton, 2023, pp. 339-355.

® C. FAVILLI, Immigrazione (voce), in Enc. dir., vol. V, Ann., Milano, 2012, pp. 675-694,
spec. pp. 676-768, nonché, piu ampiamente, M.R. FERRARESE, Globalizzazione giuridica
(voce), in Enc. dir., vol. IV, Ann., Milano, 2011, p. 547 ss., spec. pp. 561-562.

10 T. MURPHY, Repetition, Revolution, and Resonance: An Introduction to New
Technologies and Human Rights, in T. MURPHY (ed.), New Technologies and Human
Rights, Oxford, 2009, p. 1 ss.
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spazio di liberta, sicurezza e giustizia®!,

L’interoperabilita diviene dunque un elemento essenziale per la
realizzazione di una gestione integrata delle frontiere esterne??. Difatti, nella
prospettiva istituzionale, I’efficacia dei controlli alle frontiere dipende non
soltanto dalla quantita di informazioni raccolte ma soprattutto dalla capacita
di mettere tali informazioni in relazione tra loro, consentendo alle autorita
pubbliche di disporre di una rappresentazione completa della posizione del
soggetto interessato®®.

Nella prospettiva del Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo assume
un rilievo centrale il Regolamento (UE) 2024/1356 (c.d. Regolamento
Screening). In effetti, ai sensi dell’art. 1, par. 1, del relativo Regolamento,
lo screening puo essere condotto alle frontiere esterne degli Stati membri
guando i non-cittadini facciano ingresso a seguito della presentazione di una
domanda di protezione internazionale oppure in caso di loro soccorso in
mare (lett. a), ovvero nei confronti dei non-cittadini che soggiornino
illegalmente nel territorio dell’Unione (lett. b). Ai sensi dell’art. 1, par. 2,
del Regolamento Screening, questi accertamenti «[...] mirano a rafforzare
il controllo dei cittadini di paesi terzi che attraversano le frontiere esterne, a
identificare tutti i cittadini di paesi terzi sottoposti ad accertamenti e a
verificare se non possano rappresentare una minaccia per la sicurezza
interna consultando le banche dati pertinentix.

Alla luce di questo quadro normativo il non-cittadino, ancora prima di
essere destinatario di un procedimento amministrativo, viene anzitutto
inserito all’interno di un circuito di raccolta e circolazione dei dati destinato
ad alimentare le banche dati istituite a livello sovranazionale. Queste ultime
potranno essere variamente interrogate, per esempio, in caso di
identificazione o verifica dell’identita del non-cittadino, anche attraverso il
ricorso a dati biometrici (art. 14), oppure nelle ipotesi di controlli per la
verifica di possibili minacce alla sicurezza interna (art. 15).

11 Commissione europea, Interoperability, 30 giugno 2026, nonché, prima ancora,
Commissione europea, Sistemi d’informazione pii solidi e intelligenti per le frontiere e la
sicurezza, COM(2016) 205 final.

12 Per altro, lo stesso legislatore dell’Unione europea ha preso contezza della centralita
dell’interoperabilita nell’ambito degli ecosistemi digitali, approvando il Regolamento (UE)
2024/903 in materia di interoperabilita dei servizi pubblici digitali.

13 Sull’importanza che un dispositivo non sia una monade ma venga viceversa inserito, in
forza dell’interoperabilita, all’interno di un ecosistema digitale dove possa “dialogare” con
altri dispositivi, si rinvia a G. COLANGELO, O. BORGOGNO, Shaping Interoperability for the
Internet of Things: The Case for Ecosystem-tailored Standardisation, in Eur. J. Risk Reg.,
2023, p. 137 ss.
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Cio mostra quanto sia essenziale per 1’azione amministrativa che le
banche dati, che raccolgono e sistematizzano al loro interno le informazioni
inserite dalle autorita nazionali, siano interoperabili, consentendo cosi piu
efficienti controlli, che possano ridurre anche la durata dei procedimenti
amministrativi che interessano i non-cittadini. Senonche, contrariamente a
quanto potrebbe apparire a una prima lettura, I’interoperabilitd non
determina la confluenza delle diverse banche dati in un archivio unico, le
quali conservano invece la propria autonomia funzionale e continuano
infatti a perseguire le finalita specifiche individuate dai rispettivi
regolamenti istitutivi.

Sotto questo profilo sono centrali il Regolamento (UE) 2019/817 e il
Regolamento (UE) 2019/818, attraverso i quali il legislatore sovranazionale
ha introdotto un articolato sistema di interoperabilita destinato a collegare
le principali banche dati operanti nei settori della migrazione, dell’asilo, dei
visti, del controllo delle frontiere e della cooperazione di polizia. Si tratta di
un intervento normativo di particolare rilievo, poiché, a fronte delle banche
dati dapprima descritte, i Regolamenti in esame costruiscono una vera e
propria infrastruttura comune destinata a metterli in reciproca relazione
secondo una logica di interoperabilitd. In altri termini, I’innovazione
consiste nella creazione di strumenti tecnologici comuni che consentono
I’accesso simultaneo e coordinato alle informazioni contenute nei diversi
sistemi.

Piu precisamente, entrambi i Regolamenti sono destinati a istituire un
quadro comune per garantire 1’interoperabilita tra i sistemi EES, VIS,
ETIAS, SIS ed ECRIS-TCN (artt. 1), ma differiscono per il loro ambito
materiale di applicazione. Difatti, mentre il Regolamento (UE) 2019/817 &
volto a migliorare i controlli alle frontiere esterne e in materia di visti, e si
applica ai sistemi EES, VIS, ETIAS, SIS (art. 3), il Regolamento (UE)
2019/818 presidia invece il controllo della sicurezza interna per il contrasto
alla criminalita con riferimento alla gestione dei flussi migratori e delle
procedure di asilo, e si applica ai sistemi Eurodac, SIS ed ECRIS-TCN.

A ogni modo, entrambi i Regolamenti, ai rispettivi Capi Il, II, IV, V
e VI, delineano un sistema di interoperabilita articolato in quattro
componenti. In primo luogo, é stato istituito lo European Search Portal
(ESP), che permette alle autorita pubbliche di effettuare un’unica ricerca su
tutte le banche dati, senza dovere interrogare ciascuna banca dati
singolarmente. In un secondo momento, il Common ldentity Repository
(CIR) raccoglie gli elementi identificativi fondamentali dei cittadini di paesi
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terzi registrati nelle diverse banche dati, consentendo una verifica piu
immediata dell’identita delle persone interessate. L’autoritd amministrativa
puo quindi fare ricorso allo Shared Biometric Matching Service (SBMS),
che consente il confronto centralizzato di dati biometrici, quali impronte
digitali e immagini facciali, favorendo I’identificazione dei soggetti anche
in presenza di documenti falsi o di identita dichiarate differenti. Infine, il
Multiple Identity Detector (MID) permette di individuare i soggetti che si
sono registrati nelle banche dati tramite identita diverse, contribuendo cosi
a prevenire le frodi identitarie.

Il sistema di interoperabilita rende plasticamente evidente come il
dato, e quindi I’informazione, assuma una funzione strategica all’interno
delle politiche migratorie. In effetti, non si tratta piu semplicemente di
raccogliere informazioni, ma piu che altro di sistematizzarle, combinandole
tra di loro, al fine di ottenere una rappresentazione quanto piu possibile
completa della posizione del non-cittadino®. Per tale ragione, e come si
vedra piu ampiamente nelle successive sezioni, tanto il Regolamento (UE)
2019/817 quanto il Regolamento (UE) 2019/818, al rispettivo Capo VI,
introducono un regime di trattamento e conservazione dei dati raccolti,
facendo variamente rinvio al Regolamento (UE) 2016/679 (c.d. GDPR).

Da un punto di vista tecnico, I’interoperabilita ¢ definibile, ai sensi del
considerando n. 10 del Regolamento (UE) 2019/817 e del considerando n.
10 del Regolamento (UE) 2019/818, come uno strumento di reciproca
integrazione tra banche dati differenti. Al tempo stesso, nella prospettiva
giuridico-istituzionale, I’interoperabilita ¢ uno strumento con cui realizzare
la cooperazione amministrativa. Difatti, I’interrogazione su un unico portale
consente all’autorita nazionale procedente di beneficiare dei dati inseriti da
altre amministrazioni, anche di Stati membri diversi, senza dovere
richiedere di volta in volta le informazioni necessarie ai fini della
conclusione del suo procedimento amministrativo®®.

In questa prospettiva le banche dati, interoperate dall’ESP,
rappresentano una vera e propria infrastruttura digitale comune agli Stati
membri, che ammette una progressiva attenuazione della tradizionale
distinzione tra amministrazioni nazionali e amministrazione dell’Unione,

14 Su tali profili si veda N. VAVOULA, The “Puzzle” of EU Large-scale Information Systems
for Third-country Nationals: Surveillance of Movement and Its Challenges for Privacy and
Personal Data Protection, in Eur. L. Rev., 2020, p. 348 ss.

15 C. BLASI CASAGRAN, Fundamental Rights Implications of Interconnecting Migration and
Policing Databases in the EU, in Hum. Rights L. Rev., 2021, p. 433 ss.
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realizzando dunque un intreccio amministrativol®. Difatti, sebbene la
decisione sullo status del non-cittadino e sulle sorti del suo ingresso e
permanenza nel territorio nazionale continui a essere di competenza delle
autorita amministrative nazionali, essa & in realta istruita sulla base di
informazioni raccolte, elaborate e condivise a livello sovranazionale
attraverso appunto le banche dati in questione e la loro interoperabilita. In
questo modo, I’interoperabilita contribuisce alla formazione dello spazio
amministrativo europeo nel quale la produzione, la circolazione e
I’utilizzazione delle informazioni avvengono secondo logiche sempre piu
integrate.

D’altra parte, ¢ all’integrazione che guarda la stessa Corte
costituzionale, la quale ha di recente stabilito che 1’ordinamento giuridico
nazionale e quello dell’Unione «[...] non sono piu rigidamente separati, ma
sono integrati e interdipendenti, senza alcuna forma di gerarchia [...]»*".
Analogamente, e su scala piu ridotta, se I’integrazione tra ordinamenti
giuridici autonomi si realizza attraverso forme di reciproca interdipendenza,
anche le amministrazioni nazionali, pur rimanendo incardinate nei rispettivi
Stati membri®, operano sempre piu all’interno di una rete sovranazionale
caratterizzata da stretti rapporti di interdipendenza nei settori della
migrazione, dell’asilo e della gestione delle frontiere. Cio ¢ reso possibile,
a livello tecnico-esecutivo, anche dall’interoperabilita delle banche dati®®.
In altri termini, I’interoperabilita non costituisce soltanto un meccanismo di
condivisione delle informazioni, ma modifica il modo stesso in cui le
amministrazioni nazionali esercitano i propri poteri, inserendole stabilmente
in un’infrastruttura amministrativa europea, nella quale la produzione, la
circolazione e [I’utilizzazione delle informazioni diventano elementi
indispensabili per il corretto esercizio del potere pubblico®.

A ogni modo, dal punto di vista istituzionale, I’interoperabilita ¢ resa
possibile da un articolato assetto istituzionale, che viene delineato nei
richiamati Regolamenti (UE) 2019/817 e (UE) 2019/818. Anzitutto, la

16 D.-U. GALETTA, J. ZILLER, EU Administrative Law, Cheltenham, 2024, p. 103 ss.

17 Corte cost., 12 maggio 2026, n. 71, considerato in diritto, punto 7.2.

18 Su questi rilievi, si rinvia a G. GRECO, | rapporti tra ordinamento comunitario e
nazionale, in M. P. CHITI, G. GRECO (diretto da), Trattato di diritto amministrativo europeo.
Parte generale, tomo Il, Milano, 2007, 11 ed., p. 827 ss., spec. pp. 837-845.

19 B. MARCHETTI, Amministrazione digitale (voce), in Enc. dir., vol. Ill, Tem., Milano,
2022, p. 75 ss.

20 N. VAVOULA, Interoperability of EU Information Systems: The Deathblow to the Rights
to Privacy and Personal Data Protection of Third-Country Nationals?, in Eur. Publ. L.,
2020, p. 131 ss.
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Commissione indica I’indirizzo politico-generale nell’attuazione del
sistema e presiede al suo monitoraggio, coordinando e promuovendo lo
sviluppo dell’infrastruttura secondo gli obiettivi di politica legislativa
previsti dal diritto dell’Unione nella gestione dei flussi migratori. Un ruolo
centrale ¢ poi svolto dall’Agenzia dell’Unione europea per la gestione
operativa dei sistemi di information technology su larga scala nello spazio
di liberta, sicurezza e giustizia (eu-LISA), gia istituita con il Regolamento
(UE) 2018/1726. A quest’ultima compete la gestione tecnico-operativa dei
sistemi informativi su larga scala, che rende possibile il funzionamento delle
banche dati e della loro interoperabilita. Infine, nella compagine
istituzionale devono essere annoverate le agenzie sovranazionali che si
occupano piu strettamente della gestione delle frontiere e della sicurezza
dello spazio giuridico europeo, segnatamente EUROPOL € FRONTEX.

Tuttavia, nessuno di questi enti pud adottare provvedimenti
amministrativi in materia di immigrazione, la cui competenza, come si €
detto, spetta alle autorita amministrative degli Stati membri. Si realizza cosi
una gestione multilivello dei flussi migratori?!, nell’ambito della quale
I’autorita nazionale resta titolare del potere decisionale ultimo, che viene
pero esercitato sulla base di informazioni prodotte, raccolte e condivise per
mezzo di un’infrastruttura amministrativa sovranazionale.

In questa prospettiva, il ricorso alle banche dati e alla loro
interoperabilita riflette una piu profonda trasformazione del rapporto tra
tecnologia, amministrazione e sovranita. Difatti, se il controllo delle
frontiere era un tempo esclusivamente demandato alla sovranita statale, la
loro sorveglianza dipende oggi, quantomeno nell’Unione europea, da
un’infrastruttura sovranazionale, che consente di migliorare il controllo
effettivo svolto a livello nazionale?. La frontiera tende cosi a trasformarsi
da linea geografica di separazione in uno “spazio” (ormai digitale) di
identificazione, registrazione e monitoraggio di coloro che varcano i confini.
Lo stesso controllo assume una nuova veste, non piu di verifica al momento
dell’attraversamento fisico del confine, ma di sorveglianza continua del
non-cittadino prima e al momento dell’ingresso, durante la permanenza e,
nelle ipotesi patologiche, anche quando si verifica il suo allontanamento dal
territorio.

2L M. SAVINO, Immigrazione (voce), in Enc. dir., vol. 1ll, Tem., Milano, 2022, p. 599 ss.,
spec. pp. 606-607.

22 pju ampiamente, sulla tendenza a creare infrastrutture digitali comuni, si veda P. DE
PASQUALE, The Digital Sphere as a Factor Transforming the Regulatory Techniques of the
European Union: Challenges and Prospects, in Eur. L. Rev., 2026, p. 246 ss.
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Da questo punto di vista I’interoperabilita ¢ il presupposto tecnico che
rende pervasivo questo continuo controllo. Se essa migliora in termini di
efficienza la gestione dei flussi migratori, proprio questa trasformazione
rende inevitabile interrogarsi su come le nuove tecnologie, e in particolare
I’1A, incidano non soltanto sull’efficienza dell’azione amministrativa, ma
anche sulla conformazione del potere pubblico e sulle garanzie dei diritti
fondamentali.

4. Sicurezza, potere amministrativo e intelligenza artificiale nella
gestione dei flussi migratori.

Tra 1 diversi ambiti nei quali si articola I’esercizio della funzione
amministrativa in materia migratoria, particolare rilievo assumono quelli nei
quali vengono in considerazione esigenze di ordine pubblico e sicurezza. In
tali ambiti, I’autoritd amministrativa € chiamata a valutare, anche in chiave
prognostica, la possibile pericolosita sociale di coloro che varcano i confini
(sovra)nazionali, con conseguenti delicate esigenze di bilanciamento tra la
tutela della sicurezza e la protezione dei diritti fondamentali. Se ogni diritto
trova il proprio limite®® nell’esigenza di assicurare un equilibrato
bilanciamento con gli altri diritti e interessi riconosciuti e protetti
dall’ordinamento?*, la valutazione della pericolosita sociale rappresenta uno
degli ambiti nei quali tale bilanciamento si presenta come particolarmente
complesso?. Difatti, tale valutazione postula un ampio potere discrezionale
da parte dell’autorita amministrativa, il cui esercizio deve essere circondato
da adeguate garanzie procedimentali e giurisdizionali, affinché la tutela
delle esigenze di sicurezza non si traduca in un esercizio arbitrario del potere
pubblico?.

Nella prospettiva del diritto dell’Unione, per assicurare il
bilanciamento in questione, ¢ utile richiamare I’art. 72 TFUE, il quale
stabilisce che le disposizioni del Titolo V del TFUE sullo spazio di liberta,
sicurezza e giustizia non ostano «[...] all’esercizio delle responsabilita
incombenti agli Stati membri per il mantenimento dell’ordine pubblico e la
salvaguardia della sicurezza interna»?’. Senonché, malgrado 1’ampio

23 Corte cost., 14 giugno 1956, n. 1, considerato in diritto.

24 Corte cost., 15 maggio 2013, n. 85, considerato in diritto, punto 9.

%5 B. TONOLETTI, Ordine e sicurezza pubblica (voce), in Enc. dir., vol. l1I, Tem., Milano,
2022, p. 791 ss., spec. p. 793.

26 Corte cost., 23 giugno 1956, n. 2, considerato in diritto, pt. 3.

27 Si veda altresi Corte giust.,, 19 luglio 2012, causa C-278/12 PPU, Adil,
ECLI:EU:C:2012:508, punto 86.
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margine riconosciuto agli Stati membri in questa materia, la Corte di
giustizia ha precisato che le misure eventualmente adottate da questi ultimi
non esulano comunque dall’ambito di applicazione del diritto dell’Unione,
ma anzi postulano che lo Stato membro dimostri la necessita della loro
adozione ai fini di tutela dell’ordine pubblico e della sicurezza interna, con
riferimento ai confini sia tra Stati membri?® sia esterni dell’Unione?®. Sotto
questo profilo, grazie all’apporto informativo che mettono a disposizione, le
banche dati potrebbero concorrere ad arricchire il corredo istruttorio che
I’amministrazione confeziona prima di decidere se riconoscere o negare il
titolo abilitante a entrare e/o permanere nel territorio dello Stato.

Proprio perché il procedimento amministrativo migratorio & ormai
alimentato da un’infrastruttura digitale fondata sulla raccolta e
sull’interoperabilita dei dati, I’eventuale impiego di sistemi di 1A non
rappresenta un elemento estraneo al procedimento stesso, ma una possibile
evoluzione delle modalita attraverso cui 1I’amministrazione esercita il
proprio potere. L’impiego di sistemi di IA ¢ stato preconizzato dalla stessa
Commissione, quale strumento «[...] per ridurre gli oneri amministrativi,
semplificare i procedimenti e garantire I’ottimo livello delle decisioni in
materia di asilo»®°. Per esempio, 1’utilizzo di sistemi di IA pud consentire
I’elaborazione di dati aggregati e anonimizzati per lo studio dell’andamento
dei flussi migratori, affinché i decisori pubblici possano formulare soluzioni
utili all’adeguamento dei sistemi nazionali di ricezione dei non-cittadini che
fanno ingresso nel territorio nazionale®!.

Senonché, spostando la prospettiva dal macro al micro-livello, si
registra I’effetto forse piu distorsivo concernente 1’utilizzo combinato delle
banche dati e dei sistemi di IA, che potrebbe minare i diritti fondamentali
dei non-cittadini, le cui informazioni siano trattate e conservate nelle banche
dati®2. Difatti, anche con riguardo all’IA impiegata nell’ambito della gestione
dei flussi migratori, si pone, per esempio, I’ormai consueto problema della

28 Corte giust., 26 aprile 2022, cause riunite C-368/20 e C-369/20, Landespolizeidirektion
Steiermark, ECLI:EU:C:2022:298, punti 84-86.

29 Corte giust., 17 dicembre 2020, causa C-808/18, Commissione c. Ungheria (accoglienza
dei richiedenti protezione internazionale), ECLI:EU:C:2020:1029, punti 214-216.

30 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Strategia
europea di gestione dell asilo e della migrazione, COM(2026) 45 final, 29 gennaio 2026,
p. 16.

31 L. HARLEY, E. GARAVELLO, Can Al Predict Migration? Opportunities, Risks, and
Governance Safeguards, Policy Brief no. 2, 2026.

32 M. BESTERS, F.W.A. BROM, ‘Greedy’ Information Technology: The Digitalization of the
European Migration Policy, in European Journal of Migration and Law, 2010, p. 455 ss.,
spec. pp. 462-463.
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sua opacita (black box)®3, che impedisce di comprendere come nell’ambito
di un procedimento amministrativo che faccia ricorso alle informazioni
contenute nelle banche dati profilate tramite I’utilizzo dell’IA, una serie di
input possa generare un certo output®,

Di conseguenza, sembra potersi affermare che I’'impiego dell’1A nella
materia migratoria presenti una natura ambivalente. Se, da un lato, 1’1A puo
contribuire a rendere piu informata, coerente ed efficiente 1’azione
amministrativa, dall’altro lato, rischia pero di trasferire nella macchina le
stesse criticita che tradizionalmente caratterizzano [’esercizio della
discrezionalita amministrativa, aggravandole per effetto dell’opacita dei
processi decisionali e della difficolta di sindacarne il funzionamento®.

Questi ultimi aspetti problematici assumono una particolare intensita
proprio nella materia migratoria. A differenza di altri settori, le decisioni
amministrative concernenti I’ingresso, il soggiorno, il riconoscimento della
protezione internazionale o 1’allontanamento dal territorio incidono
direttamente sullo status giuridico del non-cittadino e sul concreto esercizio
dei suoi diritti fondamentali. In questo contesto, 1’eventuale opacita del
funzionamento algoritmico non compromette soltanto la trasparenza
dell’azione amministrativa, ma rischia di rendere piu difficile per
I’interessato comprendere le ragioni della decisione, contestarne
efficacemente i presupposti e ottenere un’effettiva tutela giurisdizionale®®.
La particolare delicatezza degli interessi coinvolti impone pertanto che
I’impiego dell’IA sia accompagnato da garanzie procedimentali ancora piu
rigorose rispetto a quelle richieste per I’ordinario esercizio dell’attivita
amministrativa.

Proprio per tale ragione, 1’utilizzo di tali tecnologie non puo tradursi
In una surrettizia sostituzione della valutazione amministrativa, ma richiede
I’individuazione di adeguate garanzie di trasparenza, conoscibilita e
controllo umano®’, affinché 1’esigenza di sicurezza non comprometta la

33 F. PASQUALE, The Black Box Society: The Secret Algorithms That Control Money and
Information, Harvard University Press, Cambridge (MA), 2015, p. 1 ss.

3 M. ForTI, Al-Driven Migration Management Procedures: Fundamental Rights Issues
and Regulatory Answers, in BioLaw Journal — Rivista di BioDiritto, 2021, p. 433 ss., Spec.
pp. 441-443.

% Su tale bilanciamento, si rinvia a N. KINCHIN, D. MoOUGOUEI, What Can Atrtificial
Intelligence Do for the Refugee Status Determination? A Proposal for Removing Subjective
Fear, in Int. J. Ref. L., 2022, p. 373 ss.

3% M. RAMAJOLI, La convivenza tra trasparenza e riservatezza, in Dir. amm., p. 471 ss.,
spec. pp. 489-494.

37 H.C.H. HoFMANN, Digitalisation and European Public Law of Information, in J.-B.
AUBY (sous la direction), Le future du droit administratif, Bruxelles, 2019, p. 13 ss.
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tutela effettiva dei diritti fondamentali dei non-cittadini®®. Si impone dunque
’analisi del regime giuridico previsto tanto dal diritto sovranazionale quanto
da quello italiano.

5. I regime giuridico di diritto dell’Unione dei sistemi di
intelligenza artificiale nella gestione dei flussi migratori.

Ai sensi dell’ Allegato III, par. 7, al Regolamento (UE) 2024/1689 (Al
Act), alcuni sistemi di IA impiegati in materia di migrazione, asilo e gestione
del controllo delle frontiere sono qualificati dal legislatore sovranazionale
come sistemi ad alto rischio ex art. 6, par. 2, dello stesso Regolamento. Tra
questi sono in particolare annoverati, laddove il loro utilizzo sia consentito
dal diritto dell’Unione o da quello nazionale, i sistemi di IA usati come
poligrafi o strumenti analoghi (lett. a), i sistemi di 1A impiegati per valutare
il rischio posto da una persona in ingresso nel territorio di uno Stato membro
(lett. b), i sistemi di IA a cui le autorita pubbliche, nazionali o
sovranazionali, fanno eventualmente ricorso per 1’esame dell’ammissibilita
e degli elementi probatori allegati alle richieste di protezione internazionale
(lett. c), e i sistemi di IA impiegati nell’individuazione, nel riconoscimento
o nell’identificazione delle persone fisiche (a eccezione della verifica dei
documenti di viaggio) ai fini del controllo delle frontiere. Resta ferma la
previsione di cui all’art. 6, par. 3, dell’Al Act, che individua le condizioni
in presenza delle quali un sistema ricompreso nell’Allegato III pud non
essere considerato ad alto rischio.

Dalla qualificazione di questi sistemi come ad alto rischio discende
’applicazione di un regime giuridico ad hoc di garanzie rafforzate, che
trovano la loro codificazione nel Capo Il (artt. 6-27) dell’Al Act in termini
di trasparenza, supervisione umana e governance dei dati, in ragione del
maggiore rischio pregiudizievole che potrebbe derivare a coloro che sono
soggetti al trattamento mediante sistemi di IA. In attesa di successive
precisazioni in sede esecutiva, € utile riferirsi alla giurisprudenza della Corte
di giustizia, anche se essa € intervenuta al di la della materia della
migrazione, dell’asilo e del controllo delle frontiere.

Per esempio, nella sentenza Schufa Holding (Scoring), i giudici di
Kirchberg si sono pronunciati con riguardo all’art. 22 GDPR concernente la
decisione automatizzata che interessi una persona fisica. Piu precisamente,

38 Pili ampiamente, su questo profilo, si veda L. GALLI, Immigrazione tra sovranita e
dignita umana. Il rispetto dei termini nelle procedure di emersione, in Jus-On., 2025, p.
100 ss.
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il paragrafo 1 della disposizione in questione precisa che «[1]’interessato ha
il diritto di non essere sottoposto a una decisione basata unicamente sul
trattamento automatizzato, compresa la profilazione, che produca effetti
giuridici che lo riguardano o che incida in modo analogo significativamente
sulla sua persona». In tal senso, nella vicenda qui richiamata e riguardante
lo scoring di solvibilita di un privato ai fini dell’accesso al credito, la Corte
di giustizia ha precisato che il «processo individuale automatizzato» ricorre
quando, per esempio, la decisione di esclusione dal credito che incide
«significativamente» sull’interessato sia basata su un indice di probabilita®®.
Tale decisione pud essere autorizzata, ai sensi dell’art. 22, par. 2, lett. b),
GDPR, dal diritto dell’Unione o dal diritto nazionale solo se vengono
individuate «[...] misure adeguate a tutela dei diritti, delle liberta e dei
legittimi interessi dell’interessato». Secondo la Corte di giustizia, cio
comporta che il trattamento dei dati debba essere rispettoso del regime
giuridico previsto dall’art. 5 GDPR, e che sia lecito ai sensi dell’art. 6
GDPR*,

Sebbene tale pronuncia non ricada nell’ambito di applicazione dell’Al
Act, la sua portata offre un possibile spazio di intersezione tra il regime
giuridico stabilito per la regolazione dei sistemi di 1A e la disciplina a tutela
dei dati personali*'. Occorre infatti rilevare che, da un lato, il ricorso all’IA
per le procedure di migrazione, asilo e controllo delle frontiere determina
I’applicazione del regime giuridico dettato dall’Al Act nei casi in cui
vengano impiegati sistemi qualificati ad alto rischio ai sensi del relativo
Allegato Ill, par. 7, e come sopra ricordati. Dall’altro lato, non si puo
dimenticare che il trattamento dei dati contenuti nelle diverse banche dati
migratorie attraverso sistemi di 1A comporta al tempo stesso anche la
possibilita di invocare delle tutele stabilite all’interno del GDPR per la
protezione dei dati personali®?. In questo senso, si registra appunto
I’intersezione, il combinarsi, di queste due discipline, che consente, almeno
teoricamente, il rafforzamento della tutela dei singoli.

Da questo punto di vista, il principio di diritto individuato dalla
sentenza Schufa Holding (Scoring) sembra suscettibile di essere applicato

3 Corte giust., 7 dicembre 2023, causa C-634/21, Schufa Holding (Scoring),
ECLI:EU:C:2023:957, punto 49.

40 |bid., punto 67.

41|, SPIECKER, G. DOHMANN, Al and Data Protection, in L. DIMATTEO, C. PONCIBO, M.
CANNARSA (eds.), The Cambridge Handbook of Artificial Intelligence, Cambridge, 2022,
p. 132 ss.

42 K. CRAWFORD, J. SCHULTZ, Big Data and Due Process: Toward a Framework to Redress
Predictive Privacy Harms, in Bost. Coll. L. Rev., 2014, p. 93 ss.
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analogicamente quando il trattamento dei dati personali venga svolto dalle
amministrazioni pubbliche attraverso sistemi di Al ad alto rischio, come puo
accadere nell’ambito della materia migratoria. Di conseguenza, si potrebbe
sostenere che sia possibile assicurare 1’ampliamento delle garanzie dei
privati nei confronti dell’esercizio del potere delle amministrazioni
procedenti proprio grazie al coordinamento tra Al Act e GDPR, che sembra
rafforzare la posizione giuridica anche dei non-cittadini.

In questa prospettiva, si innesta la sentenza Ligue des droits humains,
che ha interpretato, tra l’altro, 1’art. 6, par. 3, lett. b), della Direttiva
2016/681/UE (c.d. Direttiva PNR) in materia di trattamento dei dati dei
passeggeri aerei ai fini di prevenzione e contrasto al terrorismo. In
particolare, la Corte di giustizia esclude che i sistemi di 1A, basati sulla logica
del machine learning, possano essere impiegati in assenza della
supervisione umana (human in the loop)*. Difatti, secondo la Corte, il
machine learning potrebbe introdurre dei criteri valutativi non
«prestabiliti»**, e quindi non prevedibili, a differenza di quanto prescrive
invece I’art. 6, par. 3, lett. b), della Direttiva PNR. | giudici di Kirchberg
precisano poi che I’impiego di tecnologie di machine learning potrebbe
rendere complicato «contestare il carattere non discriminatorio dei risultati
ottenuti» in sede processuale, rendendo impraticabile 1’esercizio del diritto
alla tutela giurisdizionale effettiva stabilito dall’art. 47 della Carta dei diritti
fondamentali®®.

E interessante osservare il riferimento a quest’ultima disposizione, in
guanto essa consente di valorizzare la portata della pronuncia anche oltre lo
specifico ambito disciplinato dalla Direttiva PNR, nella prospettiva di una
piu ampia tutela giurisdizionale fondata sull’art. 47 della Carta dei diritti
fondamentali*®. Come noto quest’ultima disposizione «[...] & sufficiente di
per sé e non deve essere precisatfa] mediante disposizioni del diritto
dell’Unione o del diritto nazionale per conferire ai singoli un diritto

4 L. TORCHIA, Lo Stato digitale. Una introduzione, Bologna, 2025, 11 ed., p. 150 ss.

4 Corte giust.,, 21 giugno 2022, causa C-817/19, Ligue des droits humains,
ECLI:EU:C:2022:491, punti 194-195.

4 Corte giust., 21 giugno 2022, causa C-817/19, Ligue des droits humains, cit., punto 195.
46 Sul tema si vedano ex multis E. SPAVENTA, Should We “Harmonize” Fundamental Rights
in the EU? Some Reflections about Minimum Standards and Fundamental Rights
Protection in the EU Composite Constitutional System, in Comm. Mark. L. Rev., 2018, pp.
997-1024; M. DouGAN, Judicial Review of Member State Action under the General
Principles and the Charter: Defining the “Scope of Union Law”, in Comm. Mark L. Rev.,
2015, p. 1201 ss.
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invocabile in quanto tale»*’. In altri termini, la Corte di giustizia, seppure
con un breve obiter, pone in evidenza la necessitd di assicurare che
I’impiego di sistemi di IA non comprometta, anche nella successiva fase
processuale, I’effettivita della tutela giurisdizionale, soprattutto quando
I’utilizzo di tecniche di machine learning renda difficoltoso contestare la
natura non discriminatoria dei risultati prodotti.

Tuttavia, € opportuno anche sottolineare che la pronuncia in esame si
colloca nello specifico quadro normativo della Direttiva PNR e non sembra
consentire, di per sé, di ricavarne un principio generale riferibile a ogni
forma di esercizio del potere pubblico mediante sistemi di IA. La necessita
della supervisione umana pud nondimeno essere valorizzata, in una
prospettiva pit ampia, alla luce dell’art. 14 dell’Al Act, che individua nel
controllo umano una delle garanzie fondamentali per I’impiego dei sistemi
di 1. E dunque dalla lettura congiunta della giurisprudenza della Corte di
giustizia e della piu recente disciplina dell’Al Act che puo essere ricavata,
nella prospettiva qui proposta, una piu generale esigenza di mantenere
I’esercizio del potere pubblico sottoposto a un effettivo controllo umano,
qualora venga fatto ricorso a sistemi di 1A incidenti sull’esercizio di diritti
fondamentali, come accade nella materia migratoria.

Il ricorso agli strumenti di 1A pone poi un verosimile tema di
esternalizzazione. Difatti, si pud dubitare, quantomeno per il caso italiano,
che ’amministrazione nazionale sviluppi da sé strumenti di |A adeguati
all’elaborazione e al trattamento dei dati raccolti. Viceversa, sembra piu
probabile che I’amministrazione debba fare invece ricorso al mercato per
acquisirli. Cio induce a interrogarsi su quali garanzie debbano essere
soddisfatte dai privati offerenti di questi sistemi, affinché possano essere
compatibili con il diritto dell’Unione*®. La questione non riguarda soltanto
I’affidabilita tecnica dei sistemi, ma investe il problema, piu generale, della
possibile esternalizzazione delle funzioni amministrative che sono
tradizionalmente riconducibili all’esercizio del potere pubblico®.

47 Cio vale tanto per i rapporti orizzontali, come stabilito da Corte giust., 17 aprile 2018,
causa C-414/16, Egenberger, ECLI:EU:C:2018:257, punto 78, quanto per quelli verticali,
come precisato da Corte giust.,, 29 luglio 2019, causa C-556/17, Torubarov,
ECLI:EU:C:2019:626, punto 56.

4 L. NANNIPIERI, Cybersicurezza e appalti. Interventi legislativi e prime criticita, in Riv.
it. inf. dir., 2024, p. 71 ss.

49 Per un simile dibattito attorno all’esternalizzazione della censura con riguardo alla liberta
di espressione online e I’esercizio di funzioni di moderatori da parte delle piattaforme
digitali, si veda M. MONTI, Privatizzazione della censura e Internet platforms: la liberta di
espressione e [ nuovi censori dell’agora digitale, in Riv. it. inf. dir., 2019, p. 35 ss.
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Al di 1a del rispetto delle norme dell’Al Act, che trovano applicazione
indipendentemente dal soggetto pubblico o privato che immetta sul mercato
sistemi ad alto rischio, come alcuni di quelli impiegati nel settore della
migrazione, dell’asilo e del controllo delle frontiere, si puo riflettere sulla
possibile esternalizzazione del controllo dei flussi migratori attraverso il
ricorso ai sistemi di 1A di proprieta di provider terzi®®. L’incidenza
sull’attivita amministrativa dell’output algoritmico cosi generato puo in
effetti dipendere dal margine di valutazione che resta all’amministrazione e
dal grado di incidenza del soggetto privato sulla formazione della decisione.

Si assiste in altri termini al rischio che segmenti dell’attivita istruttoria
o valutativa vengano sostanzialmente trasferiti verso soggetti privati®:. Per
tale ragione ¢ fondamentale richiamare 1’orientamento inaugurato dalla
sentenza Touring Tours und Travel e Sociedad de Transportes, nella quale
la Corte di giustizia ha precisato che i controlli svolti da un vettore di diritto
privato su delega prevista dal diritto nazionale dello Stato membro sono da
considerarsi controlli alle frontiere ai sensi del Regolamento (UE) 2016/399
(c.d. Codice Schengen)® e soggiacciono all’applicazione del diritto
dell’Unione, privilegiando dunque la funzione concretamente esercitata
anziché la natura, privata o pubblica, del soggetto che la svolge®.

Cio consente di leggere 1’esternalizzazione delle infrastrutture
algoritmiche non come una privatizzazione del potere amministrativo, ma
come una diversa modalita di esercizio di funzioni pubbliche che restano, o
dovrebbero comungue restare, integralmente assoggettate alle garanzie del
diritto dell’Unione. Si puo allora ritenere che, quando i soggetti privati
concorrono in modo determinante all’esercizio di funzioni amministrative
mediante infrastrutture algoritmiche, il diritto dell’Unione continua ad
assicurare le garanzie proprie dell’esercizio del potere amministrativo>*.

50 V. MORENO-LAX, Meta-Borders and the Rule of Law: From Externalisation to
‘Responsibilisation’ in Systems of Contactless Control, in Nether. Int. L. Rev., 2024, p. 21
SS.

51 Sul fenomeno della sostanziale delega ai poteri privati di funzioni statali si rinvia a M.
MOoNTI, Privatizzazione della censura e Internet platforms: la liberta di espressione e i
nuovi censori dell’agora digitale, in Riv. it. inf. dir., 2019, p. 35 ss.

52 G. CELLAMARE, Schengen (sistema di) (voce), in Enc. dir., vol. X, Ann., Milano, 2017,
p. 841 ss.

53 Corte giust., 13 dicembre 2018, cause riunite C-412/17 e C-474/17, Touring Tours und
Travel e Sociedad de Transportes, ECLI:EU:C:2018:1005, punti 43-50.

541l risultato non sarebbe dissimile dall’orientamento della Corte di giustizia che assoggetta
all’applicazione del diritto dell’Unione anche un «[...] organismo che, indipendentemente
dalla sua forma giuridica, sia stato incaricato, con un atto della pubblica autorita, di prestare,
sotto il controllo di quest’ultima, un servizio di interesse pubblico e che dispone a questo
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Ne consegue che I’eventuale ricorso a sistemi di IA forniti da operatori
privati non pu0 essere considerato una mera scelta organizzativa o
tecnologica dell’amministrazione. Nella misura in cui tali strumenti
concorrono in modo determinante all’esercizio di poteri incidenti sullo
status giuridico del non-cittadino, essi si inseriscono nel nucleo delle
funzioni pubbliche, restando pertanto soggetti alle garanzie, ai limiti e ai
principi del diritto dell’Unione ¢ del diritto nazionale che presidiano
I’esercizio dell’autorita pubblica, indipendentemente dalla natura privata del
soggetto che fornisce o gestisce la tecnologia. Quanto piu il processo
decisionale amministrativo dipende da infrastrutture tecnologiche
esternalizzate, tanto piu si rende necessario assicurare che le garanzie
proprie dell’esercizio del potere pubblico seguano la funzione pubblica, e
non il soggetto privato che materialmente contribuisce al suo svolgimento.

Ne deriva che la questione centrale non consiste nell’ammissibilita
dell’IA nella gestione dei flussi migratori, ormai inevitabile, bensi nella
conformazione giuridica dell’esercizio del potere amministrativo quando
esso viene progressivamente mediato da infrastrutture digitali, anche
sviluppate da operatori privati. L’esternalizzazione dei sistemi algoritmici
sembra dunque confermare che il problema giuridico non riguarda soltanto
la regolazione dell’lA, ma la ridefinizione del rapporto tra soggetti privati e
potere amministrativo. In altri termini, quando il provider concorre in modo
determinante alla formazione della decisione pubblica, le garanzie proprie
dell’esercizio della funzione amministrativa devono seguire la funzione® e
non il soggetto che materialmente la esercita.

Dalle considerazioni che precedono si pud quindi constatare che i
vincoli di matrice sovranazionale sembrano essere duplici. Da un lato,
trovano applicazione le disposizioni dell’Al Act, applicabile in maniera
trasversale ai sistemi di 1A che ricadono nel suo ambito di applicazione.
Dall’altro lato, laddove questi sistemi coadiuvino (0 persino sostituiscano
su delega dello Stato membro) I’esercizio della funzione amministrativa in
materia di gestione e controllo dei flussi migratori, le garanzie saranno
rafforzate anche dall’applicazione della disciplina di settore, quale, come
nella vicenda appena ricordata, quella contenuta nel Codice Schengen.

scopo di poteri che eccedono i limiti di quelli risultanti dalle norme che si applicano nei
rapporti fra singoli», cosi Corte giust., 12 luglio 1990, causa C-188/89, Foster,
ECLI:EU:C:1990:313, punto 20.

%5 Secondo la nozione di «funzione esecutiva» teorizzata da F. BENVENUTI, Appunti di
diritto amministrativo. Parte generale, V ed., Padova, 1987, p. 37, secondo cui «]...]
I’attivita che realizza in concreto qualche cosa gia esistente in astratto [...]»
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In questa prospettiva, lungo un primo versante, la disciplina settoriale
in materia di immigrazione, anche alla luce del Nuovo Patto sulla
migrazione e I’asilo, comporta una profonda trasformazione dell’azione
amministrativa attraverso la progressiva digitalizzazione delle procedure di
ingresso, identificazione, registrazione, screening e monitoraggio dei non-
cittadini. Sotto altro versante, I’Al Act disciplina trasversalmente gli
strumenti di 1A che possono essere impiegati proprio all’interno di tali
procedure.

In definitiva, queste due discipline giuridiche sembrano costituire le
due facce di una medesima trasformazione istituzionale. La disciplina
giuridica dell’immigrazione rende possibile una gestione sempre piu data-
driven dei fenomeni migratori attraverso la messa a sistema delle banche
dati istituite prima della sua entrata in vigore. Viceversa, I’Al Act mira a
garantire che tale evoluzione avvenga nel rispetto dei diritti fondamentali e
nella prevenzione dei rischi®®. Si pud dunque registrare come la novita
risieda non tanto e non solo nella digitalizzazione delle frontiere ma in un
modello di amministrazione, quantomeno in questa materia, conformato
all’utilizzo delle moderne tecnologie alla luce di un regime giuridico
autonomo e progressivamente piu articolato®’.

In questa prospettiva, il rapporto tra Al Act e disciplina
dell’immigrazione non pud essere ricostruito nei termini di una mera
sovrapposizione normativa, nella quale il primo si limiterebbe ad
aggiungere un ulteriore livello di regolazione alla seconda. Le due discipline
concorrono piuttosto a delineare un unitario modello sovranazionale di
amministrazione digitale, nel quale la gestione dei flussi migratori si fonda
sulla raccolta e sulla circolazione dei dati, sulla cooperazione
amministrativa  tra  autorita  nazionali e  sovranazionali e
sull’assoggettamento dell’innovazione tecnologica a un insieme comune di
garanzie giuridiche che trovano nell’Al Act la loro sede normativa.
L’impiego dell’lA non costituisce quindi un fenomeno esterno rispetto al
diritto amministrativo dell’immigrazione, ma rappresenta uno degli
strumenti attraverso i quali prende forma una piu ampia trasformazione
dell’esercizio del potere pubblico nello spazio amministrativo europeo.

%6 M. HILDEBRANDT, Algorithmic Regulation and the Rule of Law, in Philos. Trans. Math.
Phys. Eng. Sci., 2018, p. 376 ss.
57 Pit ampiamente, si rinvia a L. TORCHIA, Potere digitale, Bologna, 2026, p. 181 ss.
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6. La conformazione sovranazionale del potere amministrativo
tra disciplina dell’immigrazione e intelligenza artificiale.

A fronte degli indici normativi e giurisprudenziali di diritto
sovranazionale fin qui richiamati, occorre interrogarsi su un riflesso piu
ampio, vale a dire quello del riparto di competenze fra Stati membri e
Unione europea. Difatti, sebbene i diritti nazionali diano in larga parte
attuazione alla disciplina sovranazionale in materia di migrazione, asilo e
controllo delle frontiere, 1’attivita esecutiva € ancora demandata alle autorita
amministrative degli Stati membri.

In questa prospettiva, ai sensi dell’art. 4, par. 2, TFUE, lo spazio di
liberta, sicurezza e giustizia (lett. j), nel quale ricade anche la materia
dell’immigrazione, dell’asilo e del controllo delle frontiere esterne (artt. 77
e ss. TFUE), e il mercato interno (lett. a), in forza del quale ¢ stato adottato
I’Al Act ex art. 114 TFUE, sono settori di competenza concorrente. In tal
senso, gli Stati membri, ai sensi dell’art. 2, par. 2, TFUE, «[...] esercitano
la loro competenza nella misura in cui I’Unione non ha esercitato la propria.
Gli Stati membri esercitano nuovamente la loro competenza nella misura in
cui I’'Unione ha deciso di cessare di esercitare la propria»°. Ebbene, ci si
puo interrogare se il combinarsi del Nuovo Patto, con riferimento in
particolare alla digitalizzazione dei controlli dei flussi migratori, anche in
virta dell’Al Act, abbia determinato un effetto preclusivo (pre-emption)®®
nei confronti del margine di discrezione degli Stati membri®®, vincolando
cosi anche le amministrazioni nazionali in sede esecutiva®?.

Un tale esito dipende molto dal tipo di pre-emption che si considera®?.
Rilevante ¢ per il caso italiano la recente legge 23 settembre 2025, n. 132,
che mostra una certa difficolta del legislatore italiano nel dettare un’ulteriore

5 M. KLAMERT, Article 2 TFEU, in M. KELLERBAUER, M. KLAMERT, J. TOMKIN (eds.), The
EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary, Oxford, 2019, p. 353
Ss.

59 W. CoHEN, Congressional Power to Define State Power to Regulate Commerce: Consent
and Pre-emption, in T. SANDALOW, E. STEIN (eds.), Courts and Free Markets. Perspectives
from the United States and Europe, vol. 1, Oxford, 1982, p. 523 ss.

0 M. TECQMENNE, A Minimum Harmonisation and Fundamental rights: A Test-Case for
the Identification of the Scope of EU Law in Situations Involving National Discretion?, in
Eur. Cons. L. Rev., 2020, p. 493 ss.

81 Per un utilizzo in tal senso della pre-emption, si vedano le conclusioni dell’AG MEDINA
presentate 1’11 giugno 2026 nelle cause riunite C-706/25 e C-707/25, Comeri e Sidilli,
ECLI:EU:C:2026:474, punti 91-93.

62 A. ARENA, The Twin Doctrines of Primacy and Pre-Emption, in R. SCHUTZE, T.
TRIDIMAS (eds.), Oxford Principles of European Union Law, vol. I, The European Union
Legal Order, Oxford, 2018, p. 300 ss.
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e autonoma disciplina a livello nazionale in materia di A rispetto a quanto
gia previsto dall’Al Act. In particolare, per quel che concerne il tema del
presente contributo, 1’art. 14 della legge n. 132/2025, rubricato «Uso
dell’intelligenza artificiale nella pubblica amministrazione», sembra
contenere piu che altro enunciazioni programmatiche, anziché precetti
giuridici concretamente applicabili®.

Di per sé, tuttavia, I’esito legislativo compiutosi con la legge n.
132/2025 non sarebbe necessariamente la prova che si sia realizzato un
effetto preclusivo da parte del diritto dell’Unione. Difatti, deve essere
ancora dimostrato che la disciplina dell’Unione abbia occupato in modo
sufficientemente esaustivo un determinato ambito, sottraendo agli Stati
membri ulteriori spazi di intervento normativo, come accade in caso di field
pre-emption. Diversa ¢ invece ’ipotesi in cui il diritto dell’Unione stabilisca
uno standard che vincola ’esercizio della competenza nazionale, senza
tuttavia esaurire integralmente la materia, come avviene al ricorrere di una
rule pre-emption, intesa quale effetto preclusivo rispetto all’adozione di
misure nazionali incompatibili con lo standard sovranazionale applicabile®.

Senonché, quest’ultima categoria non esaurisce i fenomeni che
emergono dall’intersezione tra il diritto dell’Unione e quello nazionale nella
materia considerata. Difatti, in diversi casi, 1’allineamento della disciplina
interna agli standard sovranazionali puo essere meglio descritto nei termini
dell’armonizzazione o dell’adeguamento “spontaneo” dell’ordinamento
nazionale®; in altri, soprattutto sul piano giurisprudenziale, si assiste
piuttosto a una convergenza degli standard di tutela elaborati dai giudici
nazionali e dalla Corte di giustizia dell’Unione europea®. E dunque nella
pitu ampia prospettiva di una sorta di conformazione sovranazionale del
potere amministrativo che tali fenomeni possono essere ricondotti a unita,
senza sovrapporre di necessita la convergenza tra ordinamenti all’effetto
propriamente preclusivo del diritto dell’Unione.

Milita in primo luogo, sotto il profilo dell’adeguamento della

83 Sia consentito di rinviare a L. GROSSI, L uso dell’intelligenza artificiale nella pubblica
amministrazione, in M. D’ AMICO, F. BALAGUER CALLEJON, A. AGUILAR CALAHORRO, P.
GAMBATESA, S. DI GIOVANNI (a cura di), Commentario tematico del Regolamento (UE)
2024/1689 e della legge italiana 23 settembre 2025, n. 132, Milano, 2026, p. 575 ss.

84 Su tali nozioni si rinvia a R. SCHUTZE, European Constitutional Law, Cambridge, 2021,
Iled., p. 213 ss.

8 C. BURELLI, Il gold-plating e I’armonizzazione “spontanea”, due tecniche legislative a
confronto, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2022, p. 617 ss.

% F. FONTANELLI, A. ARENA, The Harmonization Potential of the Charter of Fundamental
Rights of the European Union, in Eur. J. L. Ref., 2018, p. 56 ss.
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disciplina nazionale, la richiamata legge n. 132/2025, che non sembra
innovare radicalmente 1’assetto delle garanzie gia desumibili dal diritto
dell’Unione, ma recepisce gli standard normativi sovranazionali. Per
esempio, anche I’art. 14, comma 2, della legge n. 132/2025 sancisce la
garanzia dello human in the loop, gia prevista dall’art. 14 dell’Al Act per i
sistemi di 1A. Cio che preme rilevare é che il legislatore italiano, nel non
distinguere tra sistemi di 1A diversificati sulla base del rischio, sembra
estendere la garanzia dello human in the loop a tutti i sistemi di 1A, al di la
quindi della disciplina prevista dal legislatore sovranazionale. Non si
tratterebbe, in questo caso, di un effetto preclusivo in senso stretto, quanto
piuttosto dell’adozione, a livello nazionale, di una garanzia coerente con lo
standard sovranazionale e, per alcuni profili, piu ampia rispetto a
quest’ultimo.

In secondo luogo, anche la giurisprudenza italiana, costituzionale e
amministrativa, mostra una significativa convergenza con gli standard
(temporalmente successivi) del diritto dell’Unione. Lungo questo versante
la Terza Sezione del Consiglio di Stato ha distinto gli algoritmi
deterministici, che comportano la mera automazione dei processi
decisionali, dagli algoritmi predittivi, 0 machine learning, che «[...] crea un
sistema che non si limita solo ad applicare le regole software e i parametri
preimpostati (come fa invece 1’algoritmo “tradizionale”) ma, al contrario,
elabora costantemente nuovi criteri di inferenza tra dati e assume decisioni
efficienti sulla base di tali elaborazioni, secondo un processo di
apprendimento automatico»®’.

Il giudice amministrativo ha poi individuato 1’applicazione di un
insieme di principi che, sebbene siano stati originariamente elaborati con
riferimento agli algoritmi  deterministici, possono trovare analoga
applicazione, alla luce della successiva evoluzione normativa
sovranazionale contenuta nell’Al Act, anche con riguardo al machine
learning. Piu precisamente, si tratta dei principi di conoscibilita e
comprensibilita, non esclusivita della decisione algoritmica, non
discriminazione algoritmica, con I’obiettivo di rendere il procedimento
amministrativo basato sull’impiego di algoritmi (o di IA) trasparente,
conoscibile e comprensibile, evitando le discriminazioni a danno degli
interessati®®.

67 Cons. Stato, sez. 111, 25 novembre 2021, n. 7891, in diritto, punto 9.1.
8 Ex multis, Cons. Stato, Sez. VI, 6 giugno 2025, n. 4929, punto 9.1.; Cons. Stato, sez. Vi,
8 aprile 2019, n. 2270, punti 8.1.-8.4.
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Il dato temporale assume, a questo proposito, particolare rilievo, dato
che alcune delle pronunce del Consiglio di Stato che hanno elaborato tali
garanzie sono infatti anteriori all’entrata in vigore dell’Al Act. Cio sembra
deporre non tanto per un effetto di rule pre-emption del diritto dell’Unione,
guanto per una forma di anticipazione, da parte dell’ordinamento nazionale,
di garanzie successivamente oggetto di piu ampia positivizzazione a livello
sovranazionale. L’Al Act puo dungue essere letto, almeno sotto questo
profilo, come un fattore di consolidamento e uniformazione di standard che
hanno trovato gia un primo riconoscimento, seppure attraverso categorie e
fondamenti diversi, nell’ordinamento nazionale.

Ancora una volta, il fenomeno appare quindi meglio comprensibile se
ricondotto alla pit ampia categoria della conformazione sovranazionale del
potere amministrativo. Lo standard nazionale si allinea dunque alle garanzie
previste dal diritto dell’Unione, in particolare secondo quanto sancito dagli
artt. 13 (trasparenza) e 14 (sorveglianza umana) dell’Al Act in materia di
sistemi di IA ad alto rischio. Anzi, la giurisprudenza del giudice
amministrativo sembra espandere tale standard, avvicinando il regime
giuridico applicabile agli algoritmi deterministici, non disciplinato dall’Al
Act, a quello degli algoritmi predittivi (machine learning), sicuramente
previsto dall’Al Act.

Al tempo stesso, tale conformazione sembra realizzarsi anche sotto
altri profili, non strettamente di pertinenza dell’IA, che intercettano
comunque alcune questioni oggetto del presente contributo, come quelle
concernenti le banche dati. Per esempio, con riguardo all’utilizzo da parte
delle autorita nazionali delle informazioni all’interno della banca dati SIS, la
Corte costituzionale ha di recente censurato 1’illegittimita costituzionale
dell’art. 103, comma 10, lett. b), del decreto-legge 19 maggio 2020, n. 34,
convertito con modificazioni nella legge 17 luglio 2020, n. 77, nella parte in
cui escludeva automaticamente dalle procedure di regolarizzazione per
emersione del rapporto di lavoro irregolare i cittadini di paesi terzi che siano
stati segnalati nel sis da altri Stati membri in seguito alla violazione della
disciplina nazionale in materia di ingresso e di soggiorno nel territorio®°.

La pronuncia é condivisibile nella misura in cui consente di superare
I’automatismo ostativo che impediva la regolarizzazione della posizione del
non-cittadino irregolare in assenza dell’accertamento di elementi di reale
disvalore della sua condotta quanto ai profili di pericolosita per la sicurezza
e I’ordine pubblico. Al tempo stesso, I’arresto della Consulta si allinea con

8 Corte cost., 28 gennaio 2026, n. 6.
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la giurisprudenza della Corte di giustizia, la quale ha stabilito che, al di la
dell’inserimento di un soggetto all’interno del SIS, lo Stato membro deve
comunque «[...] valutare concretamente 1’importanza della minaccia che la
persona segnalata puo rappresentare»’°,

La convergenza tra i due livelli giurisdizionali appare particolarmente
significativa, perché mostra come I’impiego di banche dati sovranazionali
non possa trasformare I’informazione contenuta nel sistema in un
automatismo decisorio. La standardizzazione delle informazioni e la loro
circolazione transnazionale non eliminano la necessita di una valutazione
individualizzata da parte dell’autorita nazionale, chiamata a verificare in
concreto la sussistenza dei presupposti per I’adozione del provvedimento’®.

E pur vero che la Corte di giustizia riconosce, per esempio in materia
di visti, un «[...] ampio margine discrezionale riguardo alle condizioni di
applicazione dei motivi di rifiuto previsti dal codice dei visti e alla
valutazione dei fatti pertinenti»’2. Senonché, cid non potrebbe mai ridondare
in un mero automatismo ostativo alla luce del percorso che la Corte
costituzionale sembra avere tracciato. Difatti, il ripudio degli automatismi e
della sommarieta a favore di istruttorie piu approfondite non appare valere
soltanto per 1’utilizzo delle banche dati, ma potrebbe anche essere
determinante per altri elementi che devono essere tenuti in considerazione
da parte dell’autorita amministrativa procedente nel considerare la
pericolosita sociale del richiedente un titolo a entrare e/o permanere nel
territorio dello Stato.

Seguendo I’orientamento che tende a escludere I’applicazione di
automatismi, la Corte costituzionale ha dichiarato altresi 1’illegittimita
costituzionale del combinato disposto degli artt. 4, comma 3, e 5, comma 5,
del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, che determinavano il diniego
del permesso di soggiorno da parte di chi avesse riportato una condanna non
definitiva per il reato di produzione, traffico e detenzione illeciti di sostanze
stupefacenti nella forma di lieve entita (art. 75, comma 3, d.P.R. 9 ottobre
1990, n. 309), ovvero del reato di immissione in commercio e vendita di
prodotti contraffatti (art. 474, comma 2, c.p.), senza che 1’autorita

0 Corte giust, 31 gennaio 2006, causa C-503/03, Commissione c. Spagna,
ECLI:EU:C:2006:74, punto 56.

L A. TRAVI, Le nuove leggi sui migranti e [’ “altro” diritto, in Dir. pubbl., 2019, p. 675 ss.,
spec. p. 688.

2 Corte giust., 24 novembre 2020, cause riunite C-225/19 e C-226/19, Minister van
Buitenlandse Zaken, ECLI:EU:C:2020:951, punto 49; Corte giust. 13 dicembre 2017, causa
C-403/16, El Hassani, ECLI:EU:C:2017:960, punto 36; Corte giust. 19 dicembre 2013,
causa C-84/12, Koushkaki, ECLI:EU:C:2013:862, punto 60.
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amministrativa potesse procedere a una valutazione in concreto della
pericolosita sociale dell’istante’,

Ancora una volta, il dato rilevante non sembra essere tanto 1’esistenza
di un effetto preclusivo del diritto dell’Unione, quanto la convergenza con
gli standard elaborati a livello dell’Unione. Per esempio, ragioni di
sicurezza e di ordine pubblico possono comportare, ai sensi dell’art. 6 della
Direttiva 2003/109/CE (che continua a trovare applicazione con I’entrata in
vigore del Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo), il diniego del
riconoscimento del permesso al soggiornante di lungo periodo. Tuttavia, la
disposizione invocata prescrive anche come regola generale che «[...] gli
Stati membri tengono conto della gravita o del tipo di reato contro 1’ordine
pubblico o la sicurezza pubblica o del pericolo rappresentato dalla persona
in questione, prendendo altresi nella dovuta considerazione la durata del
soggiorno e I’esistenza di legami con il paese di soggiorno». Cio sembra
dunque confermare, grazie anche all’intervento della Corte di giustizia e
della Corte costituzionale, che, al di la degli automatismi applicativi, occorre
da parte delle amministrazioni nazionali, in armonia con il diritto
dell’Unione, un onere ulteriore di istruzione e motivazione dell’affare’®, che
possa quindi rifuggire da una massificazione dell’attivita amministrativa a
beneficio, invece, dell’esame e della valutazione degli interessi in gioco nel
caso concreto’®,

Dalle considerazioni sin qui esposte emerge come il rapporto tra
I’ordinamento dell’Unione e gli ordinamenti nazionali non si traduca in una
completa erosione del potere amministrativo ma nella sua conformazione
secondo standard normativi e giurisprudenziali comuni®. In tale processo,
I’eventuale effetto preclusivo del diritto dell’Unione costituisce soltanto uno
dei possibili meccanismi attraverso i quali si restringe lo spazio di intervento
degli Stati membri, che viene invece conformato, per quel che concerne in
particolare 1’esercizio della funzione amministrativa e le correlate garanzie
che la giurisprudenza riconosce, in senso sempre piu sovranazionale. Cio
che emerge non é dunque la sostituzione del livello nazionale con quello
sovranazionale bensi un processo di reciproca interazione nel quale il diritto
dell’Unione contribuisce a orientare e conformare 1’esercizio del potere

73 Corte cost., 8 maggio 2023, n. 88.

4 M. RAMAJOLI, Il declino della decisione motivata, in Dir. amm., 2017, p. 894 ss.

> M. ForTI, Addressing Algorithmic Errors in Data-Driven Border Control Procedures,
in Germ. L. J., 2024, p. 635 ss.

6 L. GALLI, Diritti fondamentali e giudice amministrativo: uno sguardo oltre confine, in
Dir. proc. amm., 2018, p. 978 ss.
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amministrativo nazionale.

In tale prospettiva, tanto la disciplina dell’Al Act quanto la
giurisprudenza della Corte di giustizia e della Corte costituzionale
concorrono a delineare un assetto nel quale 1’integrazione europea non
elimina lo spazio decisionale delle amministrazioni nazionali, ma ne
condiziona I’esercizio attraverso garanzie di trasparenza, non
discriminazione, controllo umano e valutazione individualizzata. E
precisamente in questa conformazione che sembra potersi cogliere uno degli
effetti pit significativi della progressiva integrazione europea rispetto
all’esercizio della funzione amministrativa nell’intreccio tra materia
migratoria e I1A.

7. Conclusione.

In conclusione, 1’analisi svolta consente di osservare come la gestione
dei flussi migratori stia attraversando una profonda trasformazione, nella
quale la dimensione tecnologica assume un ruolo sempre piu centrale. La
progressiva istituzione delle banche dati europee e la loro interoperabilita
hanno determinato la nascita di una vera e propria infrastruttura digitale
comune, destinata a rendere possibile la circolazione delle informazioni tra
le amministrazioni degli Stati membri e quella dell’Unione. In tale contesto,
la frontiera tende a perdere la propria esclusiva dimensione geografica per
assumere sempre piu i caratteri di uno spazio digitale di identificazione e
monitoraggio dei non-cittadini.

L’interoperabilitd non costituisce soltanto un’innovazione tecnica
funzionale all’efficienza amministrativa, ma rappresenta anche uno
strumento di integrazione istituzionale, che contribuisce alla formazione di
uno “spazio” amministrativo fondato sulla condivisione delle informazioni
e sulla cooperazione tra autorita nazionali e sovranazionali. La decisione
amministrativa continua formalmente a essere adottata dagli Stati membri,
ma viene sempre piu istruita attraverso dati raccolti, elaborati e messi in
relazione all’interno di un ecosistema informativo comune.

Su questo terreno si innesta il crescente ricorso ai sistemi di IA. Se tali
strumenti possono contribuire a rendere piu efficiente e informata la
gestione dei fenomeni migratori, essi pongono al tempo stesso rilevanti
questioni in termini di trasparenza, conoscibilita, non discriminazione e
tutela giurisdizionale. Proprio per questa ragione il legislatore
sovranazionale, attraverso 1I’Al Act, il GDPR e la disciplina settoriale in
materia di migrazione e controllo delle frontiere, ha progressivamente
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delineato un sistema di garanzie volto a impedire che la ricerca
dell’efficienza si traduca nella compressione dei diritti fondamentali.

L’esame della giurisprudenza sovranazionale e italiana mostra inoltre
che la digitalizzazione delle procedure non comporta, di per sé, la
legittimazione di forme di automatismo decisionale. Al contrario, si
manifesta 1’esigenza che le amministrazioni mantengano un effettivo
controllo umano sul procedimento (human in the loop), svolgano una
valutazione individualizzata delle singole posizioni e motivino
adeguatamente le proprie decisioni. L’impiego dell’lA non pud dunque
tradursi nella sottrazione della decisione alle garanzie proprie dell’esercizio
della funzione amministrativa, ma deve continuare a inserirsi entro limiti
giuridicamente definiti e rimanere soggetto alle forme di controllo previste
dall’ordinamento.

In definitiva, la progressiva digitalizzazione delle politiche migratorie
non appare come un mero mutamento degli strumenti dell’amministrazione
nel suo intreccio sovranazionale, ma sembra contribuire a ridefinire il modo
stesso in cui il potere amministrativo viene esercitato nello spazio giuridico
dell’Unione. Il vero effetto della trasformazione in atto non consiste dunque
nella mera digitalizzazione delle frontiere, ma investe la struttura stessa del
potere amministrativo, che tende a essere sempre piu esercitato attraverso
infrastrutture informative comuni, forme di cooperazione sovranazionale e
sistemi tecnologici sottoposti a un insieme articolato di garanzie giuridiche.

E in questa prospettiva che il rapporto tra migrazione, dati e 1A assume
rilievo non soltanto come problema di regolazione settoriale, ma come
manifestazione di una piu ampia evoluzione del diritto amministrativo
europeo, nel quale I’innovazione tecnologica non sostituisce di necessita il
potere pubblico, ma ne ridefinisce progressivamente le forme, i limiti e le
modalita di esercizio. La capacita del diritto dell’Unione di governare tale
trasformazione, assicurando che 1’innovazione tecnologica rimanga
compatibile con le garanzie proprie dell’esercizio della funzione
amministrativa e con la tutela dei diritti fondamentali, costituira pertanto
uno degli elementi decisivi per il futuro assetto della governance della
mobilita umana.
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Il giudice di merito nel sistema multilivello dell’asilo: caso
studio sulla Sezione specializzata del Tribunale di Milano

di SARA MORLOTTI”

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il contenzioso in materia di protezione
internazionale a livello nazionale. — 3. La Sezione specializzata del Tribunale di
Milano come caso di studio. — 3.1. EUMigrCaseLaw come infrastruttura
metodologica. — 3.2. Analisi dei dati raccolti. — 3.3. Precedenti giurisprudenziali e
strumenti interpretativi richiamati nei provvedimenti. — 3.4. Selezione ragionata del
campione ¢ metodo d’analisi. — 4. Conclusioni: modalita argomentative del corpus
analizzato.

1. Introduzione.

Negli ultimi anni, il dibattito sul Sistema europeo comune di asilo si &
concentrato prevalentemente sull’evoluzione del quadro normativo e sul
ruolo delle corti sovranazionali, nella definizione degli standard di tutela
dei richiedenti protezione internazionale in un sistema multilivello®. Minore
attenzione é stata, invece, dedicata alla giurisprudenza di merito, nonostante
essa rappresenti il luogo nel quale tali principi trovano quotidiana

“ Dottoranda di ricerca in intersectoral innovation, Universita degli Studi di Milano e
ricercatrice nell’area legislazione della Fondazione ISMU ETS. Il presente contributo ¢&
tratto, con modifiche, da un capitolo della tesi di dottorato dedicata al ruolo del giudice
ordinario nel sistema multilivello della protezione internazionale, con particolare
riferimento alla giurisprudenza della Sezione specializzata del Tribunale di Milano.

1 Sul sistema multilivello di tutela dei diritti fondamentali la riflessione dottrinale & ampia
e attraversata da approcci teorici differenti. In questa sede, I’espressione ¢ utilizzata in senso
funzionale, per indicare 1’intreccio tra fonti nazionali, diritto dell’Unione europea, CEDU
e Convenzione di Ginevra, nonché il ruolo assunto dai diversi livelli giurisdizionali nella
definizione degli standard di tutela. In prospettiva costituzionalistica, v., ex multis, B.
RANDAZzO, The EU Charter of Fundamental Rights in constitutional adjudication. The
Italian perspective, in Rivista Interdisciplinare sul Diritto delle Amministrazioni
Pubbliche, fasc. 4, 2023; P. DE PASQUALE, Il dialogo tra le Corti. Uniformita del diritto
UE e rimedi interni: perché ['intervento accentrato della Consulta é talvolta necessario, in
Unione europea e diritti, fasc. 1, 2026; E. MOTTESE, Tutela multilivello dei diritti
fondamentali e teoria dei controlimiti. Una integrazione “limitata”, in Fogli di lavoro per
il Diritto internazionale, 2010, 1.2. Sul tema del pluralismo costituzionale e
dell’adjudication multilivello, v. anche A.T. PEREz, Multilevel Protection of Rights in
Europe, in Conflicts of Rights in the European Union: A Theory of Supranational
Adjudication, Oxford Academic, 2009. Tali prospettive restituiscono un quadro non
unitario, nel quale il sistema multilivello appare come uno spazio di coordinamento
dinamico tra fonti, corti e standard di protezione.
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concretizzazione attraverso la decisione dei singoli casi e 1’applicazione
delle informazioni sul Paese di origine, della giurisprudenza nazionale ed
europea e degli strumenti interpretativi elaborati dagli organismi
internazionali.

Peraltro, molta letteratura, soprattutto quando resta ancorata al solo
livello dottrinale o giurisprudenziale verticale, tende a privilegiare i grandi
casi costituzionali o mediaticamente salienti, con 1’effetto di restituire una
rappresentazione parziale dell’attivita giudiziaria e dell’applicazione del
diritto dell’Unione?. Tuttavia, I’applicazione del diritto dell’Unione non si
esaurisce nelle controversie costituzionali relative al primato, ma si realizza
anche attraverso una pluralita di giudizi ordinari nei quali la normativa
europea viene interpretata e applicata ai casi concreti®. E in questo spazio
applicativo che il diritto europeo acquista una concreta fisionomia. In
materia di protezione internazionale, una simile distorsione puo risultare
ancora piu problematica: lo scarto tra standard normativi e prassi
applicative emerge spesso non nei leading cases, ma nell’amministrazione
quotidiana della prova, nella valutazione di credibilita, nella gestione del
tempo processuale e nei meccanismi di circolazione degli orientamenti
sovranazionali entro le giurisdizioni di merito.

Un simile contesto ha suggerito di osservare il ruolo del giudice oltre
il solo dato formale, collocandolo entro una cornice multilivello e socio-
giuridica: la ricerca piu recente ha infatti mostrato che I’accesso all’asilo e
la sua adjudication non dipendono esclusivamente dalle norme sostanziali,
ma anche da fattori macro, meso e micro che incidono sulla concreta
emersione delle domande, sulla struttura delle decisioni e sulle possibilita
effettive di tutela giurisdizionale®.

L’obiettivo del contributo non ¢ ricostruire un ulteriore profilo del
SECA, ma comprendere come esso venga concretamente applicato dal

2 Cfr. R. VAN GESTEL AND H.W. MicKLITz, Why Methods Matter in European Legal
Scholarship, 20(3) European Law Journal, 2024, p. 292; e degli stessi autori, Revitalizing
Doctrinal Legal Research in Europe: What About Methodology?, EUI Working Papers,
2011, p. 9: «there is an endless list of dissertations, books, articles, etcetera, which simply
follow mainstream ideas and ideologies, often developed by policymakers or judges without
questioning these critically and without discussing what these add to the existing body of
knowledge».

3 Come sostenuto da M. BoBek, Of Feasibility and Silent Elephants: The Legitimacy of the
Court of Justice through the Eyes of National Courts, in (eds.) M. ADAMS, H. DE WAELE,
J. MEEUSEN, G. STRAETMANS, Judging Europe’s Judges, The Legitimacy of the Case Law
of the European Court of Justice, Oxford, 2013, p. 201.

4 Cfr. A. LACCHEI, M. MORARU, Asylum Access Adjudication: A Multi-Level Framework
for Socio-Legal Research, in Journal of Refugee Studies, first online, 2025, p. 1 ss.
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giudice di merito. Per queste ragioni, I’impianto del presente contributo
assume come centrale 1’osservazione del micro-livello dell’applicazione,
cioé delle condizioni concrete in cui i giudici di merito di primo grado
applicano il Sistema Comune di Asilo, assumendo quale caso di studio la
giurisprudenza della Sezione specializzata del Tribunale di Milano, al fine
di comprendere 1 processi di concretizzazione del diritto dell’Unione e il
dialogo tra fonti normative, giurisprudenza sovranazionale e nazionale e
strumenti di soft law. La ricerca prende le mosse da un interrogativo di
fondo: come pu0 essere studiata in modo sistematico la giurisprudenza di
merito per comprendere le modalita attraverso cui il diritto europeo
dell’asilo viene concretamente interpretato e applicato? L’analisi intende, in
particolare, verificare quale ruolo assuma il giudice di merito nella
concretizzazione del sistema multilivello dell'asilo e attraverso quali
modalita fonti, precedenti e strumenti interpretativi di diverso livello
vengano integrati nella decisione del caso concreto.

Per rispondere a tale interrogativo é stata sviluppata la banca dati
EUMigrCaseLaw, concepita come infrastruttura metodologica per I’analisi
sistematica della giurisprudenza di merito. Attraverso tale strumento il
contributo propone una riflessione sul ruolo del giudice di primo grado nel
sistema multilivello dell'asilo, illustrando la metodologia di ricerca adottata
e presentando alcune prime evidenze emerse dall’analisi della
giurisprudenza della Sezione specializzata del Tribunale di Milano.

2. 1l contenzioso in materia di protezione internazionale a livello
nazionale.

L’analisi della giurisprudenza di merito incontra oggi una difficolta
preliminare, costituita dalla dimensione quantitativa del contenzioso in
materia di protezione internazionale e dalla frammentazione delle decisioni
prodotte dai tribunali. E in questo contesto che si collocano i dati relativi ai
flussi e all’organizzazione giudiziaria, sui quali vale la pena soffermarsi
brevemente. Il ricorso giurisdizionale in materia di protezione
internazionale in Italia si colloca oggi in un contesto di elevata pressione sul
sistema giudiziario: dal 2020 in poi una tendenza di crescita esponenziale
delle domande di protezione internazionale ha inciso in maniera
significativa sia sulla fase amministrativa sia su quella giurisdizionale del
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Procedimenti in materia di protezione
internazionale dinanzi ai Tribunali ordinari.
Dati nazionali complessivi dei 26 distretti
(2014-2024).
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sistema d’asilo®. Questa dinamica si riflette naturalmente sul lavoro delle
Commissioni territoriali, che hanno esaminato negli anni le domande di
protezione internazionale con tassi di rigetto piuttosto elevati®. La
combinazione tra aumento delle domande iniziali, volume delle decisioni
amministrative di rigetto e riduzione del tasso di riconoscimento
contribuisce a spiegare la pressione crescente sui Tribunali ordinari. Il
grafico che segue consente di leggere piu da vicino questa dinamica,
evidenziando 1’andamento delle sopravvenienze, delle definizioni e delle
pendenze nel tempo’.

S In prospettiva storica, dopo il culmine negli anni della cosiddetta crisi migratoria, & seguita
una flessione e poi una nuova risalita negli ultimi anni; in particolare, nel 2024 si registra
il valore piu alto dal 2010, con oltre 158 mila richieste, il valore piu elevato dell’ultimo
decennio. Cfr. AIDA, Country Report: Italy. 2024 Update, 2025, p. 7.

® Nel 2024 le Commissioni territoriali hanno definito 78.565 domande, con un tasso
complessivo di riconoscimento del 35,9%, in diminuzione rispetto al 37% del 2023 e al
47% del 2022. All’interno di tale dato, il riconoscimento dello status di rifugiato si €
attestato al 7,6%, confermando una tendenza di lungo periodo che colloca I’Italia al di sotto
della media europea quanto alla concessione dello status in prima istanza. Cfr. Fondazione
ISMU ETS, In 2024, Asylum Applications Increased in Italy but Recognitions Decreased:
Only 7.6% Granted Refugee Status, cit., ove si segnala che, nel periodo 2012-2024, in Italia
lo status di rifugiato é stato riconosciuto mediamente nel 10% dei casi, contro il 23% della
media UE.

7| dati dei flussi civili sono raccolti tramite sistema SICID e pubblicati sul sito del Ministero
della Giustizia (https://datiestatistiche.giustizia.it/page/it/flussi-tribunali-ordinari-e-corti-
di-appello). | dati visibili in questo paragrafo sono stati rielaborati a partire dalla tabella
Excel scaricabile a tale indirizzo, consultata 1’11 marzo 2026. Dai dati sono stati esclusi i
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| dati nazionali dei 26 distretti mostrano infatti che, dopo la forte
crescita delle sopravvenienze registrata tra il 2014 e il 20198, il biennio
2020-2021 segna una temporanea contrazione, cui segue pero una nuova e
marcata risalita: nel 2024 i procedimenti sopravvenuti raggiungono quota
62.843, mentre i definiti si attestano a 36.810 e le pendenze tornano a
crescere fino a 92.755. Ne emerge una dinamica nella quale la capacita di
definizione, pur significativa, non riesce ad assorbire stabilmente I’aumento
dei flussi in entrata, con conseguente accumulo di un elevato arretrato.

Il flusso di provvedimenti in materia di protezione internazionale
rende particolarmente difficile una ricognizione unitaria della
giurisprudenza di merito. Diversamente da quanto accade in altri
ordinamenti europei, in Italia manca infatti un archivio pubblico unitario,
sistematico e agevolmente interrogabile delle decisioni rese dai tribunali in
materia di asilo; il patrimonio giurisprudenziale risulta piuttosto disperso tra
banche dati editoriali, raccolte su riviste, bollettini mensili, archivi interni
agli uffici e circuiti di condivisione non omogenei, nessuno dei quali puo
dirsi totalizzante®. La conseguenza ¢ che la giurisprudenza di merito, pur
costituendo il luogo privilegiato di applicazione del diritto dell’Unione,
rimane difficilmente osservabile come fenomeno unitario.

Infine, un accenno alle tempistiche delle decisioni: il quadro non si
presenta omogeneo dal punto di vista statistico, ma sono comunque possibili

procedimenti in Corte di Appello, e accorpati i procedimenti di ‘“Protezione internazionale”
con quelli denominati di “Protezione internazionale — altri procedimenti” (disaggregati dal
2019, v. Guida alle Statistiche — Area civile Ministero della Giustizia Direzione Generale
di Statistica e Analisi Organizzativa, aggiornata al 15 gennaio 2026).

8 1l picco del 2019 sembra plausibilmente collegato anche alla traduzione, in sede
giurisdizionale, di una parte rilevante delle domande presentate negli anni della crisi
migratoria del 2015-2016, secondo una dinamica di accumulo che riflette il fisiologico
scarto temporale tra arrivo, decisione amministrativa e instaurazione del ricorso.

% Proprio questa frammentazione si riflette anche sul lavoro delle sezioni specializzate: il
saggio di L. PERILLI, Il lavoro delle sezioni specializzate per la protezione internazionale
a cinque anni dalla loro istituzione, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 1/2023, p. 129
ss., segnala da un lato la crescente capacita degli uffici di costruire raccolte interne di
materiali, ricerche e precedenti, ma dall’altro evidenzia la mancanza di circolazione delle
risorse tra tribunali diversi, la duplicazione delle ricerche e, soprattutto, il problema
dell’accessibilita esterna dei prodotti giurisprudenziali e delle ricerche COl, che, ove
pubblicati e organizzati in portali accessibili, potrebbero migliorare la qualita degli atti e
rendere piu controllabile il processo decisionale. In diversi uffici, i funzionari sono chiamati
anche alla catalogazione delle decisioni in banche dati a supporto degli indirizzi
giurisprudenziali della sezione e per la comunicazione esterna, confermando che il
problema della raccolta e sistemazione dei precedenti ¢ percepito all’interno degli uffici
come una vera esigenza organizzativa.
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delle considerazioni. In assenza, allo stato, di una serie nazionale aggiornata
e pubblicamente consolidata riferita alle sole durate del contenzioso di
protezione internazionale nel 2024, 'unico dato disponibile resta quello
generale del civile: nel primo semestre 2024 il disposition time medio era
pari a 438 giorni in tribunale®. Si tratta, naturalmente, di dati generali, non
circoscritti alla sola protezione internazionale; essi costituiscono tuttavia il
quadro statistico pubblico piu solido entro cui collocare il contenzioso
dell’asilo e confermano che 1’aumento dei ricorsi registrato negli ultimi anni
continua a porre un problema non solo di volumi, ma anche di capacita di
definizione in tempi ragionevolilt. Tale lasso di tempo medio &
effettivamente compatibile con le tempistiche effettive per i procedimenti di
protezione internazionale, il cui tempo massimo puo attestarsi anche intorno
ai tre o addirittura quattro anni‘2, con importanti conseguenze sia sul sistema
giudiziario che sulla vita dei ricorrenti in attesa.

3. La Sezione specializzata del Tribunale di Milano come caso di
studio.

La scelta del caso studio del Tribunale di Milano dipende dalla
possibilita di accesso empirico, ma anche dalla sua particolare rilevanza nel
panorama nazionale, sia per il volume del contenzioso sia per il ruolo che la
Sezione specializzata ha progressivamente assunto nello sviluppo di prassi
interpretative in materia di protezione internazionale.

10V, Ministero della giustizia, Monitoraggio indicatori PNRR — | semestre 2024, p. 4.

1 Per il rilievo della materia della protezione internazionale negli uffici maggiormente
gravati e per il persistente impatto organizzativo del contenzioso specialistico in materia di
protezione internazionale, v. Ministero della giustizia, Monitoraggio indicatori PNRR — |
semestre 2024, p. 3 ss.

12/, AIDA, Country Report: Italy. 2021 Update, 2022, p. 63 ss., ove si segnala che,
nonostante il termine legale di quattro mesi previsto per la decisione del ricorso, I’aumento
delle impugnazioni registrato nel biennio 2018-2019 ha determinato, nelle sedi
maggiormente gravate, tra cui Milano Roma, Bologna, Napoli, Venezia e Torino, un
rilevante scarto tra tempi teorici e tempi effettivi del giudizio, con udienze talora fissate
anche quattro anni dopo I’introduzione del ricorso o con fascicoli pendenti per oltre tre anni
in attesa di calendarizzazione.
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L’analisi del Tribunale di Milano consente di osservare come la
pressione  quantitativa del contenzioso incida  concretamente
sull’organizzazione del giudice di merito. La serie statistica raccolta a
partire dal 2014 consente infatti di osservare, in prospettiva diacronica,
I’evoluzione del carico giudiziario prima dell’istituzione formale delle
Sezioni specializzate e poi lungo la fase della loro progressiva entrata a
regime, offrendo cosi un osservatorio privilegiato per misurare 1’impatto dei
flussi del contenzioso in materia di asilo sul giudice ordinario.

Procedimenti in materia di protezione
internazionale dinanzi al Tribunale di Milano
(2014-2024)
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Pur a fronte di uno sforzo definitorio costante, e in alcuni anni anche
significativo, la crescita delle sopravvenienze ha impedito una riduzione
stabile dell’arretrato nella Sezione milanese. Il biennio 2020-2021 segnala
un leggero recupero, con un aumento dei procedimenti definiti e una lieve
contrazione delle pendenze; tale miglioramento, tuttavia, non si consolida.
Gia dal 2022 le iscrizioni tornano infatti a crescere e nel 2024, nonostante
3.291 procedimenti definiti, le pendenze raggiungono 12.392, il valore piu
alto dell’intera serie. Ne emerge, dunque, I’'immagine di una sezione che ha
reagito con un impegno organizzativo non trascurabile, anche ampliando il
numero di magistrati assegnati alla Sezione e con ’aiuto costante di circa
30 addetti all’ufficio del processo, ma i cui risultati pratici restano in larga
misura assorbiti dalla persistente pressione dei flussi in entrata.
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In particolare, i dati relativi al periodo gennaio-marzo 2023 mostrano
che, a fronte di 39.190 procedimenti civili pendenti complessivi, ben 10.110
riguardavano la protezione internazionale, vale a dire oltre un quarto
dell’intero contenzioso civile pendente presso 1’ufficio giudiziario®. La
Sezione specializzata competente risultava composta da otto magistrati,
chiamati a gestire un carico che, per consistenza numerica e complessita
della materia, appare di particolare rilievo. Il dato si aggrava ulteriormente
se si considera che il 62,88% dell’arretrato civile complessivo era costituito
da procedimenti pendenti da oltre tre anni, segno di una difficolta strutturale
nello smaltimento dei fascicoli piu risalenti. A cio si aggiunge che circa il
15% delle nuove iscrizioni dell’intero settore civile del Tribunale di Milano
era rappresentato da sopravvenienze della sezione immigrazione,
confermando il peso ormai stabile del contenzioso migratorio nell’economia
complessiva dell’ufficio.

Il quadro, per essere completo, deve pero integrarsi con 1’esito di tali
ricorsi. In ragione della coincidenza tra il bacino territoriale della
Commissione e quello della Sezione specializzata, la gran parte dei
richiedenti cui sia stata negata la protezione internazionale, nonché la
protezione speciale, propone impugnazione ai sensi dell’art. 35-bis d.Igs. n.
25/2008 dinanzi al Tribunale milanese.

Particolarmente significativi appaiono i risultati relativi ai
procedimenti in materia di protezione internazionale nel semestre ottobre
2024 - marzo 2025.% Secondo i dati esposti, limitati ai soli ricorsi ex art. 35-
bis d.lgs. n. 25/2008 e costruiti in collaborazione con i presidenti dei collegi
della sezione e con supporto statistico esterno, gli esiti dei giudizi si
distribuirebbero come segue: 6,75% di accoglimenti in termini di
riconoscimento della protezione internazionale in senso stretto, cioé status
di rifugiato o protezione sussidiaria; 52,88% di accoglimenti per il
riconoscimento della protezione speciale secondo il regime applicabile in
forza della c.d. ultrattivita del d.l. n. 130/2020; 40,38% di rigetti,
comprensivi anche dei ricorsi tardivi. Si tratta di un dato che, pur riferito a

13 Dati non pubblici, estratti nel corso del periodo di ricerca dal registro di cancelleria del
Tribunale di Milano.

14 Tali dati sono stati presentati presso 1’Universita Bocconi, durante la conferenza
“Immigrazione e protezione internazionale. Dal riconoscimento dello status alla gestione
concreta di diritti e doveri dei cittadini extraeuropei”, tenutasi in data 10 giugno 2025. I
dati numerici richiamati nel testo sono stati illustrati oralmente nel corso dell’intervento
dell’allora Presidente di Sezione Guido Vannicelli dal titolo “ll riconoscimento della
protezione internazionale nella prassi del Tribunale di Milano”.

127



un campione temporale circoscritto e illustrato in sede seminariale, appare
utile per comprendere la struttura concreta del contenzioso milanese.

Il dato piu significativo non riguarda soltanto la distribuzione degli
esiti, ma il modo in cui la durata del processo incide sul diritto sostanziale
applicabile.

Da tali dati emergono, in particolare, due profili. Il primo e che il
riconoscimento giudiziale della protezione internazionale in senso stretto
rappresenta una quota minoritaria degli esiti del contenzioso, mentre la parte
largamente prevalente degli accoglimenti sembra collocarsi sul terreno della
protezione speciale. 1l secondo ¢ che il fattore temporale puo contribuire a
spiegare tale distribuzione degli esiti: come segnalato nello stesso
intervento, il Tribunale di Milano starebbe ancora trattando, nel 2025, una
parte dei ricorsi iscritti nel 2019, spesso riferiti a domande presentate da
persone entrate in Italia negli anni 2016-2017. Ne deriva che il ritardo
accumulato nella definizione dei procedimenti continua a produrre effetti
sostanziali sul contenuto della tutela, poiché consente tuttora 1’applicazione,
in un numero significativo di casi, della disciplina della protezione speciale
introdotta dal d.I. n. 130/2020 e poi significativamente modificata dal d.I. n.
20/2023, ma ancora operante per le domande anteriori all’11 marzo 2023.
In questa prospettiva, I’elemento temporale non incide soltanto sulla durata
del giudizio, ma anche sugli esiti, contribuendo a spiegare perché una parte
rilevante degli accoglimenti non concerna la protezione convenzionale o
sussidiaria, bensi la tutela speciale di fonte nazionale.

A fronte di una simile mole di decisioni e una tale variabilita degli
esiti, la scelta metodologica dell’indagine si € orientata verso un approccio
qualitativo, contestuale e selettivo, coerente con I’idea che 1’analisi giuridica
non si esaurisca nella giustapposizione di dati o nella misurazione statistica
degli esiti, ma richieda la costruzione progressiva dell’oggetto di ricerca
attraverso osservazione, raccolta documentale, analisi del contesto e studio
in profondita di casi significativi. La Sezione specializzata del Tribunale di
Milano & chiamata a decidere migliaia di procedimenti ogni anno,
producendo un patrimonio giurisprudenziale ampio ma disperso, solo in
parte intercettato dai canali ordinari di pubblicazione e indicizzazione. Per
questo motivo, I’obiettivo della ricerca non ¢ misurare statisticamente gli
orientamenti giurisprudenziali, ma comprendere come il giudice costruisca
il proprio ragionamento decisionale.

La ricerca combina osservazione diretta, analisi documentale e
confronto con gli operatori della Sezione, secondo un approccio tipico della
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ricerca socio-giuridica qualitativa. Da un lato, il contatto diretto con i
magistrati della Sezione, in particolare con il Presidente Guido Vannicelli,
ha permesso di individuare decisioni rappresentative di snodi tematici
ricorrenti (credibilita e passaggi motivazionali, cooperazione istruttoria,
appartenenza a gruppi sociali, persecuzione religiosa e politica, ruolo delle
COlI, vulnerabilita e integrazione, argomentazioni dei rigetti). Dall’altro
lato, 1’accesso ai database interni degli uffici consente di consultare
provvedimenti pubblici ma non pubblicati e spesso particolarmente
articolati sul piano argomentativo. La raccolta delle decisioni si & innestata
su un lavoro sul campo presso la Sezione specializzata, della durata di circa
nove mesi, nel corso dei quali I’osservazione delle dinamiche organizzative
e dell’iter di decisione, lo studio della metodologia redazionale e la
consultazione dei precedenti sono stati costantemente integrati con confronti
diretti con i giudici, funzionari addetti all’ufficio del processo ed esperte
EUAA in servizio presso la Sezione!®. Tale immersione empirica ha
consentito di ricostruire le pratiche interpretative e le modalita concrete di
circolazione della giurisprudenza nel contesto decisionale. L’osservazione
diretta ha inoltre riguardato le audizioni dei ricorrenti, le udienze di
comparizione delegate ai giudici onorari di pace, la partecipazione alle
camere di consiglio svolte da remoto, la discussione dei singoli fascicoli,
nonché le ricerche Country of Origin Information (COl) e la consultazione
dei precedenti.

3.1. EUMigrCaseLaw come infrastruttura metodologica.

La banca dati EUMigrCaseLaw costituisce [I’infrastruttura
metodologica della ricerca. La sua funzione non consiste semplicemente nel
raccogliere decisioni, ma nel rendere osservabile e interrogabile in modo
sistematico la giurisprudenza di merito, consentendo di analizzare le
modalita attraverso cui il diritto dell'Unione viene concretamente applicato.
La banca dati non costituisce il risultato della ricerca, bensi il dispositivo
metodologico che rende possibile la ricerca stessa. La dimensione

15 Alcune interviste esplorative svolte presso la Sezione specializzata di Milano mostrano
che la ricerca giurisprudenziale dei magistrati si concentra soprattutto su strumenti interni
e nazionali (rassegne della Cassazione, materiali del CSM, lItalgiure, archivi privati di
provvedimenti e la cartella condivisa COI UNIT) mentre 1’'uso regolare di banche dati
straniere resta eccezionale: solo uno degli otto giudici intervistati ha dichiarato di farvi
ricorso con continuita. Alcuni colloqui hanno comunque segnalato I’utilita di banche dati
internazionali, in particolare relative alla Corte EDU, al’EUAA e alla giurisprudenza
francese in materia di asilo, confermando al tempo stesso la percezione di un deficit di
strumenti comparativi stabilmente integrati nella pratica quotidiana della Sezione.
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metodologica é stata pensata con chiarezza nella progettazione per fasi: una
fase preliminare di categorizzazione sul campo e ricognizione delle banche
dati esistenti, sia nazionali che internazionali; una fase di raccolta e
documentazione delle pronunce; una fase di progettazione dell’archivio
digitale e del motore di ricerca; la successiva realizzazione informatica;
infine, I’implementazione progressiva e lo studio della giurisprudenza
tramite lo strumento creato, con attenzione alla metodologia decisionale e
all’uso dei precedenti, anche in chiave verticale rispetto alla giurisprudenza
sovranazionale. In questa sequenza si colloca la collaborazione con figure
interne alla Sezione (magistrati, addetti all’ufficio del processo, tirocinanti
curricolari, esperte EUAA), con il supporto di competenze informatiche
dedicate alla fase di sviluppo web?®.

Il corpus analizzato € composto da 70 provvedimenti di primo grado
del Tribunale di Milano, selezionati e organizzati all’interno della banca dati
open access. La scelta di attestarsi su un nucleo iniziale di decisioni risponde
a un criterio di equilibrio: & sufficientemente ampio da permettere
comparazioni interne e ricostruzioni per nuclei tematici, ma al contempo
consente di mantenere un controllo qualitativo elevato sulle operazioni di
trattamento del testo, anonimizzazione e meta-datazione.

Un passaggio essenziale, per restituire serieta e profondita al metodo,
¢ stato il lavoro di ricognizione dell’esistente. Nel corso della ricerca ¢ stata
tracciata la mappa delle risorse disponibili (open e a pagamento; rassegne
non indicizzate; strumenti europei e internazionali), tra cui, a titolo
esemplificativo, banche dati associative open, archivi a pagamento,
rassegne periodiche e portali sovranazionalil’, oltre alle raccolte interne e ai

16 |_a banca dati & consultabile sul sito appositamente predisposto, https://feumigrcaselaw.it/,
sviluppato nell’ambito del progetto Jean Monnet Chair EumirgLab. Si ringrazia in
particolare R. Madaro, Pyx-is IT Consulting Srl. Sul piano tecnico-funzionale,
EUMigrCaseLaw € stata progettata come banca dati e motore di ricerca. Il motore funziona
per divisione tematica e per filtri/flag: numero di causa (R.G.) e anno; organo giudicante;
data della decisione; esito (status; sussidiaria a/b/c; umanitaria/speciale; rigetto); ricerca
per Paese di origine; tag/parole chiave; e, soprattutto, ricerca libera nel testo, requisito
decisivo per un’analisi qualitativa che non pud essere compressa in soli campi
standardizzati. In evidenza sono previsti il riassunto e la giurisprudenza citata, per rendere
immediatamente visibile I’ossatura argomentativa del provvedimento e la rete di riferimenti
mobilitati dal giudice. Sono inoltre previste funzionalita di download del documento in
formato PDF (generato dalla banca dati) e una pagina di back-end consente 1’inserimento
autonomo dei dati di implementazione, cosi da rendere sostenibile 1’aggiornamento
eventuale nel tempo.

17 Ad esempio, i portali di EUAA, EDAL/ECRE, FRA, risorse CEDU. L’elenco completo
con link ipertestuale e breve descrizione si trova alla pagina web dedicata all’interno del
sito: https://eumigrcaselaw.it/altre-banche-dati/p8.
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bollettini della Sezione (per Milano, la cartella condivisa denominata “COI
UNIT”, nata per perseguire omogeneita e non disperdere le ricerche). In tale
quadro, la lacuna non riguarda tanto la mancanza di fonti in assoluto, quanto
la difficolta di reperire e interrogare in modo strutturato la giurisprudenza di
primo grado, che spesso resta fuori dai circuiti di pubblicazione e
indicizzazione: la banca dati si colloca, quindi, come piccolo progetto pilota,
rappresentativo di una risposta mirata a questa specifica opacita del merito,
potenzialmente replicabile nel futuro su piu larga scala coinvolgendo
diverse Sezioni territoriali nazionali.

La banca dati e organizzata attorno a sei aree tematiche, che
costituiscono al tempo stesso la tassonomia primaria di indicizzazione e il
primo livello di accesso al corpus?®. Tale opzione risponde alla logica piu
ricorrente di studio e consultazione dei casi nella pratica forense e
giudiziaria: tanto gli avvocati quanto i magistrati (target principale del
progetto) tendono infatti a ricercare i precedenti anzitutto per area tematica,
generalmente in combinazione con il Paese di origine, poiché & questa la
modalita piu immediata ed efficace per reperire il materiale utile alla
redazione di un ricorso o di un provvedimento.

Le aree sono state costruite come macro-categorie corrispondenti alle
principali basi giuridiche del riconoscimento della protezione nel sistema
multilivello vigente — Convenzione di Ginevra, Direttiva Qualifiche e
disciplina nazionale — e, in particolare, come categorie fondate sul claim
giuridico sotteso alla domanda di protezione (ossia sul motivo invocato),
cosi da permettere una navigazione guidata per tipologia di tutela richiesta.
In tale impostazione, 1’area tematica non coincide con la protezione

18 1. Persecuzione etnica / nazionalita: include decisioni in cui il fondamento del timore &
connesso a etnia, nazionalita, appartenenza minoritaria o dinamiche discriminatorie;

2. Persecuzione religiosa: raccoglie pronunce relative a fede, pratiche religiose, conversioni
e rischio conseguente al rimpatrio, anche in relazione alla valutazione giudiziale della
plausibilita e delle fonti di contesto;

3. Appartenenza a gruppo sociale: motivi a “catalogo aperto”, comprende decisioni in cui
assume rilievo la definizione del gruppo sociale (ad es. orientamento sessuale e identita di
genere);

4. Opinione politica: include i casi di persecuzione per opinioni politiche reali o imputate e
i provvedimenti in cui la credibilita e la qualificazione di tale motivo convenzionale
costituiscono snodi centrali dell’argomentazione;

5. Danno grave e conflitto armato: ricomprende le pronunce in tema di protezione
sussidiaria, accorpando le tre lettere, con specifica attenzione alla ricostruzione del contesto
tramite COlI, e alla definizione delle soglie di intensita del danno;

6. Motivi umanitari / speciali: riguarda la protezione complementare di matrice nazionale
e le decisioni che valorizzano vulnerabilita, integrazione e bilanciamento tra condizioni
individuali e contesto di rimpatrio.
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eventualmente accordata in esito al giudizio: il passaggio dalla
qualificazione giuridica richiesta o prospettata alla tutela riconosciuta (o
negata) ¢ registrato separatamente attraverso il filtro relativo all’*‘esito”,
proprio al fine di non appiattire la complessita del percorso motivazionale e
di rendere osservabile, anche empiricamente, la possibile divergenza tra
claim iniziale e qualificazione finale adottata dal giudice.

Un aspetto essenziale riguarda il trattamento documentale. Le
sentenze originarie sono disponibili in formato PDF e, per essere inserite
nell’archivio, richiedono un passaggio in formato editabile e un lavoro di
anonimizzazione integrale dei dati identificativi delle parti'®. Tale aspetto &
requisito assolutamente imprescindibile per la delicatezza della materia e
delle persone coinvolte, condizionando I’intero progetto, sia sul piano dei
tempi sia su quello della qualita e affidabilita del dato pubblicato.

3.2. Analisi dei dati raccolti.

L’analisi qualitativa del campione consente di individuare alcune
ricorrenze nelle modalita argomentative adottate nei provvedimenti
esaminati che difficilmente emergerebbero attraverso una lettura episodica
delle decisioni. | dati che seguono non hanno valore statistico-
rappresentativo, ma consentono di formulare alcune osservazioni sulle
tecniche decisionali impiegate dalla Sezione specializzata®®. Infatti
I’interesse metodologico dell'archivio non risiede nella mera raccolta delle
decisioni, bensi nella possibilita di osservare in modo sistematico le
modalita attraverso cui i giudici costruiscono il ragionamento giuridico,

¥ V. art. 5, § 1, lett. ¢) GDPR). In conformita agli artt. 51-52 del Codice Privacy,
I’oscuramento € stato effettuato nei casi in cui risultava necessario per la tutela della dignita
e della riservatezza delle persone o in presenza di dati non pertinenti rispetto alle finalita di
informazione giuridica. Sono invece mantenuti il Paese di origine e il luogo di nascita del
ricorrente, nonché taluni dati personali (come ’orientamento sessuale, la condizione di
salute o altri elementi della sfera personale) nei soli casi in cui tali informazioni siano
indispensabili per comprendere la decisione e la qualificazione giuridica della vicenda,
secondo quanto previsto dalle citate Linee guida del Garante.

20 E opportuno chiarire i limiti del metodo: il campione & ovviamente parziale e non
rappresenta 1’intero sistema giudiziario milanese; la selezione mediata dall’interlocuzione
con i giudici pud generare un “bias di prossimita”, favorendo pronunce percepite come
particolarmente curate o emblematiche; il materiale analizzato & denso e complesso e
richiede inevitabilmente operazioni interpretative che non pretendono neutralita assoluta.
In tal senso, cfr. P. VERBRUGGEN, L. WINTJENS, Methodological Accountability in
Systematic Case Law Analysis: Insights from an Empirical Analysis in the Netherlands, in
European Journal of Empirical Legal Studies, 2(1), 2025, in cui si insiste sulla necessita di
rendere espliciti i criteri di selezione, organizzazione e lettura dei casi, affinché le banche
dati possano essere impiegate come basi affidabili per un’analisi dei fenomeni decisionali.
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selezionano le fonti rilevanti, attribuiscono valore alle COI e integrano la
giurisprudenza nazionale ed europea nella motivazione. In questa
prospettiva, la banca dati costituisce uno strumento di empirical legal
research orientato all’analisi qualitativa delle pratiche decisionali.

Una prima evidenza riguarda la relazione non casuale tra livello di
tutela richiesta e forma di tutela riconosciuta. Le aree riconducibili ai motivi
tipici di persecuzione tendono a concentrarsi pit spesso nello status di
rifugiato (ad esempio 14 casi su 21 nell’area appartenenza a gruppo sociale,
5 su 6 nell’area persecuzione etnica/nazionalita, 4 su 5 nell’area
persecuzione religiosa), mentre I’area danno grave e conflitto armato si
collega soprattutto alle forme di protezione sussidiaria (11 casi su 14
complessivi tra lett. b e lett. ¢), e I’area motivi umanitari/speciali confluisce
prevalentemente nella protezione speciale (8 casi su 13), oltre a presentare
la quota piu alta di rigetti.

In secondo luogo, i tempi di definizione risultano molto variabili e tale
variabilita costituisce essa stessa un dato significativo. La durata media del
procedimento nel campione é di circa 938 giorni, con una mediana di 761
giorni e un intervallo assai ampio (da 31 a 2062 giorni). Anche questo dato,
pur non generalizzabile oltre il campione, segnala che la dimensione
temporale non é uniforme e che il percorso decisionale puo assumere
scansioni molto differenti a seconda delle caratteristiche del caso.
Cionondimeno, conferma quanto percepito a livello di tempistiche dilatate
a livello nazionale e distrettuale.

All’interno del lavoro sono emerse poi tematiche trasversali osservate
nella prassi della Sezione e ancorate a casi concreti: ad esempio, la
valutazione della credibilita (e il tema della riconvocazione); I’inclusione
nello status e la rilevanza della persecuzione passata (compelling reasons);
il rischio di re-trafficking per vittime di tratta; la persecuzione politica reale
o 1imputata; il gruppo sociale legato all’orientamento sessuale;
I’appartenenza religiosa; la protezione sussidiaria e la nozione di “civile”
nel conflitto armato; 1’accesso alle cure mediche; la protezione
complementare e il binomio vulnerabilita/integrazione. Questi temi non
rappresentano semplicemente gli argomenti piu frequenti del contenzioso,
ma costituiscono gli snodi attraverso cui & possibile osservare il metodo
decisionale del giudice di merito.
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3.3. Precedenti giurisprudenziali e strumenti interpretativi
richiamati nei provvedimenti.

L’analisi della giurisprudenza e degli strumenti interpretativi
richiamati nei provvedimenti consente di osservare concretamente le
modalita attraverso cui gli standard elaborati da diversi organi vengono
recepiti dal giudice di merito.

Nel disegno iniziale, la banca dati era stata concepita con un perimetro
pit ampio, includendo anche decisioni di Cassazione, Corte costituzionale,
Corte di giustizia e Corte EDU, con la possibilita di rinviare a banche dati
gia esistenti e istituzionali (in particolare Curia e HUDOC). La scelta
successiva di concentrare EUMigrCaseLaw sulle decisioni di primo grado é
dipesa da una valutazione metodologica maturata nel corso del lavoro: ai
fini dell’analisi qualitativa, ¢ nel merito che si rende osservabile con
maggiore nitidezza I’argomentazione, 1’uso concreto delle COI e la funzione
effettiva del precedente, che spesso non opera come vincolo formale ma
come materiale persuasivo selezionato e incorporato nella motivazione. Il
riferimento ai livelli superiori & rimasto, in modo strutturato, attraverso (i)
la registrazione della giurisprudenza citata nelle sentenze di merito, con
breve descrizione del motivo citazionale e (ii) il rinvio alle risorse esterne
gia attive per le corti superiori e sovranazionali (rassegne, portali europei,
banche dati istituzionali).

Dall’analisi dei 70 provvedimenti, la giurisprudenza citata tende a
concentrarsi in alcuni nuclei funzionali abbastanza stabili. Considerando i
richiami espliciti, la Cassazione compare in 46 provvedimenti su 70; la
Corte di giustizia compare in 51 provvedimenti. Piu rare, invece, le citazioni
puntuali alla Corte EDU, che nella maggior parte dei casi resta sullo sfondo
come parametro convenzionale generale, mentre il riferimento a singole
decisioni nominativamente individuate emerge solo in modo episodico.
Anche la distribuzione dei precedenti conferma la presenza di veri e propri
blocchi argomentativi: per la Cassazione, i richiami si addensano soprattutto
attorno ad alcune decisioni-guida in materia di credibilita e cooperazione
istruttoria, in particolare Cass. n. 16202/2012 e Cass. n. 8282/2013, nonché
attorno al gruppo di pronunce relative a audizione, videoregistrazione e
poteri del giudice; per la Corte di giustizia, risultano particolarmente

134



ricorrenti le cause M. (C-560/14)?' e Sacko (C-348/16)?, utilizzate
soprattutto nei passaggi relativi al colloquio personale e all’esame ex nunc
della domanda, mentre in materia di conflitto armato e protezione sussidiaria
ricorre con frequenza la sentenza Diakité (C-285/12)?%. La giurisprudenza
della Corte di giustizia non viene richiamata soltanto quale parametro
interpretativo del diritto dell’Unione, ma anche come repertorio di categorie
giuridiche che contribuiscono a strutturare il percorso argomentativo del
giudice di merito e a ricondurre il caso concreto entro gli standard elaborati
a livello sovranazionale.

Accanto a questo primo dato, merita rilievo anche il ruolo assunto dai
riferimenti agli strumenti interpretativi dell’Alto Commissariato delle
Nazioni Unite per i rifugiati (UNHCR), che compaiono in 27 provvedimenti
su 70. In 19 provvedimenti il richiamo e formulato espressamente in termini
di linee guida, mentre in altri casi compaiono il Manuale/Handbook o
materiali di supporto sulla credibility assessment, come il rapporto Beyond
Proof. Anche qui il dato qualitativo € piu significativo di quello meramente
numerico: i riferimenti UNHCR non sono distribuiti uniformemente, ma si
concentrano soprattutto in alcune tipologie di controversie, nelle quali la
decisione richiede un supporto interpretativo piu raffinato. Cosi, le linee
guida n. 9 del 2012 sull’orientamento sessuale e 1’identita di genere
ricorrono nei casi relativi a richiedenti LGBTI; le linee guida n. 6 sulle
domande fondate su motivi religiosi sono richiamate nei provvedimenti in
materia di conversione o appartenenza religiosa; le linee guida
sull’identificazione delle vittime di tratta e sulle procedure di referral
emergono con particolare evidenza nei casi in cui il racconto presenta
indicatori di sfruttamento o di rischio di re-trafficking; in altri
provvedimenti, infine, ’'UNHCR ¢ utilizzato per sostenere nozioni piu
puntuali, quali il particolare gruppo sociale, le compelling reasons, la
valutazione child-sensitive delle dichiarazioni del minore o il tema delle

2L Corte giust., 9 febbraio 2017, causa C-560/14, M. c. Minister for Justice and Equality e
a., ECLI:EU:C:2017:101, relativa al diritto di essere sentito nel procedimento di esame
della domanda di protezione.

22 Corte giust., 26 luglio 2017, causa C-348/16, Moussa Sacko ¢. Commissione Territoriale
per il riconoscimento della protezione internazionale di Milano, ECLI:EU:C:2017:591.

23 Corte giust., 30 gennaio 2014, causa C-285/12, Aboubacar Diakité c. Commissaire
général aux réfugiés et aux apatrides, ECLI:EU:C:2014:39, resa su rinvio del Conseil
d’Etat belga, con cui la Corte ha chiarito che la nozione di “conflitto armato interno” di cui
all’art. 15, lett. c), della direttiva qualifiche costituisce una nozione autonoma del diritto
dell’Unione e non richiede il ricorso ai criteri tecnici propri del diritto internazionale
umanitario.
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domande sur place. L’uso degli strumenti del’UNHCR conferma che il
dialogo interpretativo non si sviluppa esclusivamente tra corti, ma coinvolge
anche forme di soft law dotate di un’elevata autorevolezza tecnica.

Al contrario, il precedente straniero continua a svolgere un ruolo del
tutto marginale, confermando che il dialogo giurisprudenziale del giudice di
merito si sviluppa prevalentemente lungo direttrici verticali (Cassazione e
Corte di giustizia), piuttosto che orizzontali. Nel campione esse compaiono
solo in modo del tutto episodico, in appena due provvedimenti, nei quali
sono richiamate una decisione dell’Upper Tribunal del Regno Unito (SSH
and HR (illegal exit: failed asylum seeker) Iran CG, [2016] UKUT 00308
(IAC)) e, in un altro caso, la pronuncia britannica LQ (Age: Immutable
Characteristic) Afghanistan v. Secretary of State for the Home Department,
affiancata da una decisione canadese (V99-02929). La loro presenza,
dungue, non segnala un uso strutturale del precedente straniero, ma piuttosto
un impiego occasionale e di rinforzo, destinato a restare periferico rispetto
al ruolo ben piu centrale svolto dalla Cassazione, dalla Corte di giustizia e,
in misura diversa, dagli strumenti interpretativi dell’UNHCR.

3.4. Selezione ragionata del campione e metodo d’analisi.

L’applicazione di questa metodologia al campione selezionato
consente di individuare alcuni nuclei ricorrenti del ragionamento giudiziale,
che vengono di seguito illustrati attraverso alcuni casi particolarmente
rappresentativi. La selezione dei provvedimenti privilegia la costruzione di
un piccolo campione ragionato, scelto per far emergere alcuni snodi
ricorrenti del giudizio in materia di protezione internazionale
(dall’audizione del richiedente alla valutazione della credibilita, dall’uso
delle COI alla qualificazione giuridica della domanda, fino ai profili di
vulnerabilita e alle motivazioni di rigetto) secondo una logica di
comparabilita interna tra casi e di leggibilita del metodo decisionale. Il
campione risulta controllato anche sul piano interno, poiché affianca
decisioni di esito differenziato e consente cosi di verificare la tenuta delle
medesime categorie interpretative tanto nei provvedimenti che riconoscono
una forma di protezione quanto in quelli che conducono al rigetto o
all’attribuzione di una tutela diversa da quella inizialmente domandata.

L’obiettivo € quello di ricostruire I’impianto teorico-pratico che guida
I’azione giudiziaria, mettendo in luce non tanto I’esito di protezione ma il
metodo seguito dai giudici milanesi nel dialogo con la normativa
sovranazionale e con la giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione
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europea e della Corte di cassazione. In questa prospettiva, le decisioni
selezionate consentono di isolare alcuni assi portanti del sindacato
giurisdizionale:

1) il procedimento R.G. n. 47419/2019, incentrato sul diritto del
richiedente a essere ascoltato e sulla funzione dell’udienza nel rito
camerale;

2) il procedimento R.G. n. 18757/2019, dedicato alla valutazione della
credibilita e all’obbligo di cooperazione istruttoria;

3) il procedimento R.G. n. 23478/2019, relativo alla natura
autodeterminata della domanda di protezione internazionale e
all’ampiezza del potere qualificatorio del giudice;

4) il procedimento R.G. n. 8466/2022, assunto quale caso selezionato
tanto per la persecuzione politica quanto per I’impiego di COI
aggiornate nella verifica del rischio individuale;

5) il procedimento R.G. n. 11274/2021, concernente il riconoscimento
dello status di rifugiato per persecuzione religiosa e per
appartenenza a un particolare gruppo sociale;

6) il procedimento R.G. n. 37365/2022, relativo al rilascio del
permesso di soggiorno per cure mediche ai sensi dell’art. 19, comma
2, lett. d-bis, TUI.

A tali decisioni sono stati affiancati, con funzione di controllo interno
del campione, due decreti di rigetto — R.G. n. 20572/2023 e R.G. n.
46975/2022 — che consentono di osservare il ragionamento giudiziale non
solo quando esso conduce al riconoscimento di una forma di protezione, ma
anche quando approda alla reiezione della domanda o alla sola concessione
di una tutela diversa da quella richiesta in via principale. La presenza di casi
positivi e negativi consente infatti di evitare una selezione implicitamente
confermativa e di verificare se le categorie interpretative impiegate dal
giudice restino stabili anche quando muta 1’esito del giudizio.

Un primo nucleo riguarda il diritto a essere ascoltato e la funzione
dell’udienza nel rito ex art. 35-bis d.lgs. n. 25/2008. L’analisi del campione
mostra, in primo luogo, come il diritto ad essere ascoltato venga interpretato
nei provvedimenti secondo un modello in convergenza con la
giurisprudenza della Corte di giustizia e della Corte di cassazione. Sotto
questo profilo, le decisioni si collocano nel solco della giurisprudenza
europea formatasi, in particolare, nelle sentenze Sacko e Alheto, che hanno
chiarito, rispettivamente, che il diritto a un ricorso effettivo non implica
automaticamente una nuova audizione del richiedente in sede giudiziale,
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purche il giudice ritenga che essa non sia necessaria ai fini della decisione,
e che il giudice deve procedere a un esame completo ed ex nunc degli
elementi di fatto e di diritto rilevanti sulla base del fascicolo e, ove
necessario, degli elementi ulteriori acquisiti nel corso del giudizio®. La
giurisprudenza di legittimita ha recepito questi principi, in particolare con
Cass. n. 17717/2018, n. 2817/2019, n. 21584/2020 e n. 5221/2021,
chiarendo che I’assenza di videoregistrazione del colloquio comporta
I’obbligo di fissare 1’udienza, ma non anche quello di procedere
automaticamente a una nuova audizione personale; il giudice deve piuttosto
motivare in ordine alla sufficienza del verbale amministrativo, alla
mancanza di fatti nuovi e all’assenza di specifiche esigenze di chiarimento?°.

Un secondo asse che emerge dall’analisi concerne la valutazione della
credibilita e il correlato dovere di cooperazione istruttoria. Le decisioni
milanesi analizzate mostrano, sotto questo profilo, una marcata adesione al
modello di credibilitda “procedimentalizzata” elaborato dalla Cassazione,
soprattutto a partire da Cass. n. 26921/2017, secondo cui il giudizio sul
narrato del richiedente non pud essere intuitivo 0 meramente
impressionistico, ma deve svilupparsi alla luce dei criteri indicati dall’art. 3,
comma 5, d.lgs. n. 251/2007%. 1l giudice & cosi chiamato a verificare lo
racconto, la sua compatibilita con le informazioni sul Paese di origine, la
tempestivita della domanda e, piu in generale, 1’attendibilita complessiva
della persona. A cio si aggiunge 1’obbligo di cooperazione istruttoria sulle
COl, che la Cassazione ha piu volte qualificato come dovere attivo di
acquisizione officiosa di fonti qualificate, aggiornate e pertinenti, tra cui
UNHCR, EASO/EUAA, US Department of State, Human Rights Watch,
Freedom House e analoghe fonti specialistiche?’. Nei provvedimenti

24 Corte giust., 26 luglio 2017, C-348/16, Sacko, ECLI:EU:C:2017:591; Corte giust., 25
luglio 2018, C-585/16, Alheto, ECLI:EU:C:2018:584. Analogamente, sul diritto
dell’interessato di essere ascoltato prima dell’adozione di una decisione suscettibile di
incidere negativamente sulla sua posizione (in tema di trattenimento e rimpatrio), Corte
giust., 10 settembre 2013, C-383/13 PPU, G. e R., ECLI:EU:C:2013:533; Corte giust., 11
dicembre 2014, C-249/13, Boudjlida, ECLI:EU:C:2014:2431.

25 Cass., sez. |, 5 luglio 2018, n. 17717; Cass., sez. I, 31 gennaio 2019, n. 2817; Cass., sez.
I, 7 ottobre 2020, n. 21584; Cass., sez. Il, 26 febbraio 2021, n. 5221.

% Cass., sez. VI-1, 14 novembre 2017, n. 26921.

27 Tra le pronunce pit frequentemente richiamate in materia di cooperazione istruttoria e
uso delle COlI, v. Cass., sez. VI-1, 26 settembre 2012, n. 16202; Cass., sez. VI-1, 5 aprile
2013, n. 8282; Cass., sez. I, 29 aprile 2019, n. 11312; Cass., sez. I, 12 novembre 2018, n.
28990; Cass., sez. VI-1, 10 aprile 2015, n. 7333. Sul rilievo delle COI nel lavoro delle
sezioni specializzate, v. anche L. PERILLI, op. cit., p. 154 ss.
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esaminati, tale dovere non svolge una funzione meramente ancillare, ma
costituisce una componente essenziale della motivazione, consentendo al
giudice di collocare il racconto individuale entro il contesto politico, sociale
e securitario del Paese di origine.

Un terzo nucleo interpretativo riguarda la tendenza del Tribunale ad
interpretare la qualificazione giuridica della domanda d’asilo come
autodeterminata e la nozione di persecuzione, nei suoi diversi motivi
convenzionali. Qui la giurisprudenza milanese mostra con particolare
chiarezza la centralita dell’idea di domanda autodeterminata, ricavata da una
consolidata linea della giurisprudenza di legittimita, secondo cui il
richiedente ha 1’onere di allegare i fatti, ma non quello di qualificarli
tecnicamente nella forma di protezione appropriata; spetta al giudice, in
quanto investito dell’accertamento di un diritto fondamentale, verificare se
quei fatti integrino i presupposti dello status di rifugiato, della protezione
sussidiaria o della tutela complementare?®. In questa logica si collocano sia
il caso dell’oppositore politico azero, nel quale il Tribunale collega il
racconto individuale a un quadro di repressione sistematica del dissenso in
Azerbaigian, sia il caso della persona con albinismo, nel quale la condizione
genetica viene ricondotta alla nozione di particolare gruppo sociale per il
suo carattere innato, visibile e socialmente stigmatizzato. Nei casi di
persecuzione religiosa, inoltre, il Tribunale si muove in sintonia con la
giurisprudenza europea che esclude la possibilita di negare la protezione sul
presupposto che il richiedente avrebbe potuto evitare il rischio nascondendo
o comprimendo la manifestazione della propria fede: la liberta religiosa e
assunta come diritto pieno, nella sua dimensione privata e pubblica, e il
rischio viene valutato ipotizzando che il richiedente continui a viverla in
modo genuino e non clandestino?.

Infine, il campione permette di osservare due ulteriori profili di
particolare rilievo: da un lato, il rapporto tra pregresse condanne penali e
protezione internazionale, esaminato alla luce dell’art. 12 d.1gs. n. 251/2007,
che il Tribunale interpreta in chiave rigorosamente individualizzata,
escludendo automatismi tra precedente penale e diniego della protezione.
Dall’altro lato, la tutela della salute e il rilascio del permesso di soggiorno
per cure mediche, rispetto al quale la giurisprudenza milanese valorizza la

28 Cass., 24 luglio 1997, n. 7267; Cass., sez. |, 13 maggio 2020, n. 8819.

29 In questa linea si collocano le decisioni della Corte di giustizia in tema di liberta religiosa
e persecuzione, tra cui Corte giust., 5 settembre 2012, cause riunite C-71/11 e C-99/11, Y e
Z, ECLI:EU:C:2012:518.
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continuita terapeutica, la concreta accessibilitd delle cure nel Paese di
origine e il rilievo della vita privata ai sensi dell’art. § CEDU,

Particolarmente interessante, ai fini della ricostruzione del metodo
seguito dal Tribunale di Milano nella valutazione della credibilita, e il
confronto tra due decisioni di rigetto, rese nei procedimenti n. 20572/2023
e n. 46975/2022, che mostrano un impianto argomentativo sostanzialmente
coerente, pur applicato in modo diverso in ragione dell’oggetto del racconto
e della funzione che la credibilita assume nel percorso decisionale. La scelta
di queste due pronunce risponde alla logica di cui sopra: selezionare uno
degli snodi centrali della motivazione dei provvedimenti, ovvero la
valutazione di credibilita.

In entrambe le pronunce, infatti, il giudizio di attendibilita non é
trattato come valutazione intuitiva 0 meramente soggettiva, ma come esito
di una verifica procedimentalizzata, ancorata ai criteri legali di cui all’art. 3,
comma 5, d.lgs. n. 251/2007 e alla giurisprudenza di legittimita che ne ha
chiarito la natura vincolata®. Il Tribunale prende in considerazione, in
entrambi i casi, la coerenza interna del narrato, la costanza delle
dichiarazioni rese nelle diverse fasi della procedura, la capacita del
richiedente di circostanziare i1 fatti essenziali e 1’eventuale presenza di
affermazioni generiche o apodittiche; cio conferma che, nella prospettiva
del giudice milanese, la credibilita costituisce il presupposto logico-
giuridico della protezione internazionale tipica, ma non opera in modo
uniforme né automatico, bensi in funzione del ruolo che il fatto narrato
assume nella struttura della decisione.

Questa differenziazione emerge con particolare evidenza nel caso del
ricorrente marocchino, nel quale la valutazione di credibilita rimane sullo
sfondo rispetto a un preliminare giudizio di irrilevanza giuridica della
vicenda allegata. Il Tribunale osserva, in sostanza, che anche a voler ritenere
veritiero il racconto, esso non integrerebbe comunque una persecuzione
qualificata ai sensi dell’art. 8 d.lgs. n. 251/2007, trattandosi di una vicenda
di natura sostanzialmente privatistica, non riconducibile ai motivi

30 Sul permesso per cure mediche ex art. 19, comma 2, lett. d-bis, TUI e sul rilievo della
vita privata e della continuita terapeutica, v. anche la giurisprudenza convenzionale relativa
agli artt. 3 e 8 CEDU.

31 Sul carattere procedimentalizzato della valutazione di credibilita, v. in particolare Cass.,
sez. VI-1, 14 novembre 2017, n. 26921, secondo cui il giudizio di attendibilita del
richiedente asilo non puo essere affidato a una valutazione soggettiva del giudice, ma deve
essere condotto alla luce dei criteri legali fissati dall’art. 3, comma 5, d.lgs. n. 251/2007,
nello stesso senso, tra le molte, Cass., sez. VI-1, 26 settembre 2012, n. 16202; Cass., sez.
VI-1, 5 aprile 2013, n. 8282; Cass., sez. I, 29 aprile 2019, n. 11312.
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convenzionali e non accompagnata da elementi idonei a dimostrare
I’assenza di protezione statale®. In tale prospettiva, la credibilita non viene
sviluppata in modo approfondito, perché non ¢ decisiva ai fini dell’esito del
giudizio: il rigetto della domanda di status e di protezione sussidiaria si
fonda, prima ancora che sull’inattendibilita del richiedente, sulla mancanza
di un nesso giuridicamente rilevante tra i fatti narrati e il bisogno di
protezione. La decisione rivela, dunque, una funziona non decisiva della
credibilita, che passa in secondo piano quando il fatto, anche se assunto
come vero, non supera la soglia di rilevanza richiesta dal diritto della
protezione internazionale.

Diversa &, invece, la struttura della decisione relativa al ricorrente
ghanese, nella quale la (non) credibilita costituisce il nucleo centrale
dell’intero  percorso argomentativo. In questo caso, il tema
dell’orientamento sessuale ¢ trattato dal Tribunale come elemento
profondamente identitario, la cui dimostrazione passa in misura
preponderante attraverso il racconto del richiedente, secondo una
prospettiva coerente con le linee guida internazionali che riconoscono la
particolare delicatezza probatoria delle domande fondate sull’identita
sessuale®. Proprio per questa ragione, il giudice sottopone il narrato a un
vaglio particolarmente rigoroso, valorizzando incongruenze interne relative
al numero e alla natura delle relazioni, contraddizioni nella scansione
temporale delle vicende, oscillazioni nella stessa autodefinizione
dell’orientamento sessuale e, soprattutto, I’assenza di un percorso narrativo
sufficientemente articolato di presa di coscienza e di vissuto interiore. Cio
che il Tribunale mette in dubbio non ¢ I’omosessualita in astratto come
categoria persecutoria rilevante nel contesto ghanese, né il dato generale
dell’omofobia sociale e istituzionale del Paese, bensi la credibilita del fatto
che tale condizione identitaria abbia assunto, nella specifica biografia del

32 Sulla necessita che i fatti allegati siano riconducibili ai motivi di persecuzione di cui
all’art. 8 d.lgs. n. 251/2007 e che emerga 1’assenza di protezione statale, v. artt. 7 ¢ 8 d.lgs.
n. 251/2007; cfr. anche la costante giurisprudenza secondo cui vicende di natura meramente
privata, ove non si traducano in una incapacita o indisponibilita dello Stato di offrire tutela,
non integrano di per sé i presupposti dello status di rifugiato.

3 Sul rilievo dell’orientamento sessuale quale elemento identitario e sulla particolare
delicatezza probatoria dei claims LGBTQ+, v. UNHCR, Guidelines on International
Protection No. 9: Claims to Refugee Status based on Sexual Orientation and/or Gender
Identity, 23 ottobre 2012, parr. 62 ss.; cfr. altresi Corte giust., 2 dicembre 2014, cause riunite
C-148/13, C-149/13 e C-150/13, A, B e C, ECLI:EU:C:2014:2406.
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ricorrente, la consistenza e la rilevanza persecutoria dedotte in giudizio*. Il
ragionamento €, dunque, piu articolato di una mera negazione del claim: il
contesto-paese € riconosciuto come problematico, ma il racconto
individuale non e ritenuto sufficientemente affidabile da fondare il
riconoscimento dello status di rifugiato.

L’elemento forse piu significativo che emerge da questo secondo
decreto e, tuttavia, la natura non totalizzante del giudizio di non credibilita.
Il Tribunale, infatti, pur negando la protezione internazionale in senso stretto
per difetto di attendibilita sul profilo persecutorio legato all’orientamento
sessuale, riconosce comunque una forma di tutela sul diverso terreno della
protezione speciale, valorizzando dati oggettivi e documentati: la
condizione psichica del ricorrente, il percorso terapeutico in atto, la
documentazione sanitaria, il grado di integrazione sociale e lavorativa
raggiunto in Italia, nonché le carenze strutturali del sistema sanitario del
Ghana®. La credibilita appare cosi come un giudizio settoriale e funzionale,
che puo risultare mancante rispetto a uno specifico asse della domanda,
senza per questo travolgere automaticamente ogni altro profilo di
vulnerabilita. Proprio questa scissione dimostra che il Tribunale di Milano
non adotta una logica binaria del tipo credibile/non credibile =
accoglimento/rigetto totale, ma articola la risposta giudiziale in relazione a
cio che, all’interno del fascicolo, risulta credibile, giuridicamente rilevante
e oggettivamente dimostrato.

Lette insieme, le due decisioni consentono dungue di isolare alcuni
tratti caratteristici dell’approccio milanese alla credibilita. Anzitutto, essa €
intesa come strumento funzionale alla qualificazione della domanda, non
come categoria moralizzante o sanzionatoria: se il fatto narrato non é
giuridicamente rilevante ai fini della protezione tipica, la credibilita perde
centralita; se invece il fatto investe il nucleo identitario della pretesa, essa
diviene decisiva. In secondo luogo, la credibilita non é trattata come giudizio
assoluto e assorbente, ma come valutazione graduata, suscettibile di operare

3% Sulla distinzione tra riconoscimento del contesto di rischio generale e difetto di
attendibilita della specifica vicenda individuale, v. ancora Cass. n. 26921/2017, cit., nonché
Cass., sez. |, 12 novembre 2018, n. 28990, sul raccordo tra narrazione individuale e COIl
pertinenti.

3 Sul rilievo della documentazione sanitaria, della vulnerabilita psichica e del radicamento
sociale nella protezione speciale, v. art. 19, commi 1 e 1.1, TUI, nel testo applicabile ratione
temporis; cfr. anche Cass., sez. un., 13 novembre 2019, n. 29459, sul rilievo comparativo
della condizione soggettiva e oggettiva del richiedente ai fini della protezione
complementare, nonché la successiva giurisprudenza formatasi sulla protezione speciale
nel regime del d.I. n. 130/2020.
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in modo differenziato nei diversi segmenti della domanda. Infine, le due
pronunce confermano una distinzione netta tra protezione internazionale in
senso stretto, che richiede un elevato livello di attendibilita del racconto
persecutorio, e protezione speciale, che puo fondarsi anche su elementi
oggettivi di vulnerabilita e integrazione, pur in presenza di una narrazione
debole o non pienamente convincente®. Ne risulta un modello di decisione
nel quale la credibilita opera come criterio selettivo e modulatore dell’esito,
coerentemente con la giurisprudenza di legittimita, con i parametri legali del
d.Igs. n. 251/2007 e con I’esigenza di mantenere distinta la verifica del
rischio persecutorio da quella concernente la tutela dei diritti fondamentali
della persona.

Nel suo insieme, il campione ragionato di decisioni esaminate
consente dunque di ricostruire una parte del metodo milanese del giudicare
in materia di asilo: un metodo che si fonda sulla procedimentalizzazione del
vaglio di credibilita, sull’uso strutturato delle COI, sulla natura pienamente
accertativa del giudizio e sul costante confronto con il diritto dell’Unione e
con la giurisprudenza di legittimita.

4. Conclusioni: modalita argomentative del corpus analizzato.

L’analisi svolta conferma, anzitutto, ['utilita di assumere la
giurisprudenza di merito come autonomo oggetto di ricerca. La costruzione
di EUMigrCaseLaw ha consentito di rendere osservabile un patrimonio
decisionale altrimenti frammentato e difficilmente accessibile,
sperimentando un metodo di raccolta, indicizzazione e analisi qualitativa
potenzialmente replicabile anche con riferimento ad altre Sezioni
specializzate. Il valore della banca dati non risiede, tuttavia, nella pretesa di
restituire  una rappresentazione  statisticamente esaustiva della
giurisprudenza milanese®’, quanto nella possibilita di ricostruire, attraverso
un campione ragionato di decisioni, alcune modalita ricorrenti attraverso cui
il diritto dell’asilo viene concretamente applicato dal giudice di primo grado.

3 Sul carattere non automaticamente assorbente della non credibilita rispetto alle diverse
forme di protezione, v. la giurisprudenza di legittimita secondo cui il rigetto dello status di
rifugiato per inattendibilita del racconto non esime il giudice dall’esaminare, ove emergano
elementi oggettivi diversi, i presupposti di altre forme di tutela; cfr., in termini generali,
Cass., sez. I, 13 maggio 2020, n. 8819, sulla natura autodeterminata della domanda di
protezione internazionale e sul dovere del giudice di esaminare tutte le forme di tutela
astrattamente pertinenti.

37V, nota 22.
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Un primo risultato riguarda la dimensione temporale del giudizio. La
pressione quantitativa del contenzioso, I’accumulo delle pendenze ¢ la
durata dei procedimenti non costituiscono esclusivamente variabili
organizzative. Nei casi esaminati, il tempo del processo puo incidere anche
sul contenuto sostanziale della tutela, determinando, in ragione della
disciplina applicabile ratione temporis, il quadro normativo entro il quale il
bisogno di protezione viene valutato. La durata del giudizio assume,
pertanto, una rilevanza non soltanto processuale, ma anche sostanziale,
mostrando come le condizioni concrete di funzionamento della
giurisdizione possano concorrere alla conformazione della tutela
riconosciuta.

In secondo luogo, 1’analisi del corpus consente di individuare alcuni
tratti ricorrenti del metodo decisionale della Sezione specializzata. Tra
questi emergono, in particolare, la procedimentalizzazione della valutazione
di credibilita, I’impiego strutturato delle Country of Origin Information, la
natura autodeterminata della domanda di protezione e il conseguente ruolo
del giudice nella sua qualificazione giuridica, nonché la considerazione
delle condizioni individuali di vulnerabilita nell’individuazione della forma
di tutela applicabile. 1l confronto tra decisioni di accoglimento e di rigetto
mostra, inoltre, come tali categorie non operino in maniera automatica, ma
vengano utilizzate in funzione della specifica struttura della domanda e degli
elementi rilevanti nel singolo caso.

Un terzo risultato concerne le modalita di circolazione degli standard
interpretativi all’interno della motivazione. Nel campione esaminato,
Cassazione, Corte di giustizia e strumenti elaborati dal’UNHCR non
confluiscono in un indistinto “dialogo” multilivello, ma sembrano assolvere
funzioni differenti. La giurisprudenza di legittimita opera, soprattutto, come
infrastruttura argomentativa del giudizio, orientando la valutazione della
credibilita, delimitando il dovere di cooperazione istruttoria, chiarendo i
poteri del giudice e sostenendo la qualificazione giuridica dei fatti. La Corte
di giustizia assume, invece, particolare rilievo nella definizione delle
garanzie procedurali, in relazione al diritto a un ricorso effettivo,
all’audizione del richiedente, all’esame completo ed ex nunc della domanda
e, piu in generale, al rapporto tra esigenze di celerita ed effettivita della
tutela. Gli strumenti dell’UNHCR svolgono, infine, una diversa funzione di
supporto interpretativo specialistico, soprattutto nei casi nei quali la
valutazione richiede criteri particolarmente sensibili al contesto, come nelle
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domande fondate sull’orientamento sessuale o sull’identita di genere, sulla
persecuzione religiosa, sulla tratta o sulla condizione dei minori.

La marginalita del precedente straniero conferma, per contro, che la
circolazione giurisprudenziale osservata nel campione assume una struttura
prevalentemente verticale. Cio non significa, tuttavia, che il giudice di
merito si limiti a recepire passivamente standard elaborati altrove. Le
decisioni analizzate mostrano, piuttosto, come norme europee,
giurisprudenza nazionale e sovranazionale, COIl e strumenti di soft law
vengano selezionati e ricomposti all’interno della motivazione in funzione
della decisione del caso concreto.

E precisamente sotto questo profilo che il caso milanese consente di
formulare una considerazione piu generale sul funzionamento del sistema
multilivello dell’asilo. Il multilivello non si manifesta soltanto nel rapporto
tra corti superiori, né coincide con le controversie nelle quali vengono
direttamente in rilievo primato, competenze o conflitti tra ordinamenti. Esso
prende forma, quotidianamente, anche nell’attivita del giudice di primo
grado, nel momento in cui fonti e standard provenienti da livelli differenti
cessano di operare come elementi separati e vengono trasformati in un unico
percorso argomentativo orientato alla decisione.

Il giudice di merito emerge, pertanto, non come mero terminale
applicativo del sistema multilivello, ma come uno dei luoghi nei quali tale
sistema viene concretamente costruito. L’effettivita del diritto dell’Unione
dipende, anche, dalle modalita attraverso cui i suoi standard vengono
selezionati, interpretati e combinati con quelli nazionali e internazionali
nella pratica giudiziaria quotidiana. Rendere osservabile questo livello
dell’applicazione consente, dunque, non soltanto di conoscere meglio la
giurisprudenza di merito, ma di comprendere piu precisamente come il
diritto europeo dell’asilo acquisti, nella concreta attivita del giudice, la
propria effettiva fisionomia.
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L >accoglienza dei richiedenti asilo, tra nuove previsioni e
passate interpretazioni: la nuova direttiva “accoglienza”
alla luce della giurisprudenza della Corte di giustizia

di ELENA TRIBULATO"

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. La direttiva (UE) 2024/1346 tra armonizzazione
europea e discrezionalita degli Stati membri. — 3. L’equilibrio tra uniformita del
sistema ed effettivita delle condizioni di accoglienza. — 4. L’accesso al mercato del
lavoro. — 5. Istruzione e formazione professionale. — 6. Riduzione e revoca delle
misure d’accoglienza. — 7. Conclusioni.

1. Introduzione.

L’adozione della direttiva (UE) 2024/13461 offre una prospettiva
privilegiata per osservare I’evoluzione del sistema europeo comune di asilo.
Se, infatti, la riforma del 2024 ¢ stata generalmente ricondotta al processo
di progressiva armonizzazione della normativa europea in materia di
migrazione e asilo, la scelta di mantenere la disciplina delle condizioni di
accoglienza nell’ambito di una direttiva, a fronte del ricorso quasi
generalizzato allo strumento del regolamento per gli altri atti del Patto,
costituisce un elemento degno di rilievo.

Tale opzione normativa, infatti, non appare neutrale. Essa sembra
riflettere il tentativo del legislatore europeo di coniugare I’esigenza di una
maggiore uniformita del sistema con il mantenimento di spazi di
discrezionalita in capo agli Stati membri in un settore strettamente connesso
alla tutela dei diritti fondamentali dei richiedenti protezione internazionale.
Proprio questa tensione costituisce, ad avviso di chi scrive, la principale
chiave interpretativa della direttiva (UE) 2024/1346.

L’impressione che emerge dalla lettura della nuova disciplina é quella
di un rafforzamento solo apparentemente lineare delle garanzie riconosciute
ai richiedenti. Accanto all’ampliamento di alcuni diritti, quali ’accesso al
mercato del lavoro, all’istruzione e alla formazione, il legislatore introduce
infatti un sistema articolato di condizioni, limitazioni e deroghe che rischia

* Dottoressa in giurisprudenza, Universita degli Studi di Milano.
! Direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 maggio 2024
recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale.
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di incidere significativamente sulla concreta effettivita delle garanzie
formalmente riconosciute. La direttiva sembra cosi riflettere il diverso
equilibrio perseguito dal Nuovo Patto tra tutela dei diritti fondamentali ed
esigenze di efficienza del sistema europeo comune di asilo, equilibrio
destinato a misurarsi con la persistente esigenza di contenere i movimenti
secondari ¢ di garantire un’efficace ripartizione delle responsabilita tra gli
Stati membri.

In questo contesto, la giurisprudenza della Corte di giustizia assume
un ruolo centrale. Le pronunce rese negli ultimi anni non costituiscono
soltanto un parametro interpretativo della disciplina previgente, ma
rappresentano uno strumento essenziale per comprendere la portata delle
innovazioni introdotte dalla direttiva e verificarne la compatibilita con i
principi del diritto dell’Unione e con la tutela dei diritti fondamentali. 11
dialogo tra nuova normativa e giurisprudenza europea consente infatti di
cogliere come molte delle questioni interpretative gia emerse nel vigore
della direttiva 2013/33/UE? siano destinate a riproporsi anche nell’ambito
del nuovo quadro normativo, assumendo tuttavia una diversa rilevanza
sistematica.

Muovendo da tali premesse, il presente contributo analizza la direttiva
(UE) 2024/1346 con particolare riferimento alle disposizioni concernenti
I’accesso al mercato del lavoro, ’istruzione e la formazione professionale,
nonché la riduzione e la revoca delle condizioni di accoglienza. L’obiettivo
e verificare se il rafforzamento formale delle garanzie introdotto dalla
riforma trovi effettiva conferma nella disciplina applicabile oppure se il
progressivo ampliamento delle ipotesi derogatorie finisca per
ridimensionarne la portata sostanziale, alla luce dei criteri interpretativi
elaborati dalla Corte di giustizia.

2. La direttiva (UE) 2024/1346 tra armonizzazione europea e
discrezionalita degli Stati membri.

La direttiva (UE) 2024/1346 costituisce 1’unico atto del Nuovo Patto
sulla migrazione e I’asilo® ad aver mantenuto la forma della direttiva, in un

2 Direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013 recante
norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale.

3 V. comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale, al Comitato delle regioni, Un nuovo patto sulla migrazione e 1’asilo,
COM (2020) 609 fin., 23 settembre 2020. Per un maggior approfondimento sulla struttura
del Patto e sulle prospettive dell’attuazione, si vedano, tra i molti, P. DE BRUYCKER,
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quadro normativo caratterizzato dal ricorso generalizzato al regolamento
quale strumento di armonizzazione.

La direttiva in esame si apre* con la constatazione che, nonostante i
progressi compiuti nello sviluppo del sistema europeo comune di asilo,
persistono tuttora differenze significative tra i diversi Stati membri quanto
alle procedure applicate, alle condizioni d’accoglienza garantite, ai tassi di
riconoscimento e al tipo di protezione riconosciuta ai beneficiari di
protezione internazionale, circostanze che determinano la persistenza di
movimenti secondari all’interno dell’Unione.

E proprio per ridurre tali differenze che la direttiva si propone di
rafforzare 1’armonizzazione delle condizioni di accoglienza, pur senza
rinunciare del tutto alla discrezionalita nazionale. L’adozione di «condizioni
uniformi in materia di accoglienza dei richiedenti che siano sufficienti a
garantire loro un livello di vita adeguato e condizioni di vita analoghe in
tutti gli Stati membri»®, pertanto, risulta funzionale non soltanto ad una
distribuzione pit equa dei richiedenti all’interno dell’Unione®, ma anche, e
soprattutto, a limitare i movimenti secondari dovuti alla diversita delle
condizioni d’accoglienza’.

E in tale prospettiva che emerge il carattere confliggente di
determinate scelte normative rispetto agli obiettivi posti. Se, infatti, il Nuovo
Patto mira complessivamente a rafforzare 1’uniformita del sistema europeo
comune di asilo, la scelta di mantenere la disciplina dell’accoglienza
nell’ambito di una direttiva implica inevitabilmente la permanenza di
margini di adattamento nazionale, destinati a incidere sull’effettiva

Genealogy of and futurology on the pact on migration and asylum, in EU Immigration and
Asylum Law and Policy, 2024; 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 questa Rivista, 2025, n. 1. Per un maggior approfondimento
in merito all’attuazione del Nuovo Patto da parte degli Stati membri e, piu specificamente,
da parte dell’Italia, si vedano A. DI PASCALE, Verso il 12 giugno: il nuovo Patto europeo
su migrazione e asilo tra (alcuni) avanzamenti e (molti) ritardi attuativi, in questa Rivista,
2026; S. MARINAI, La prima attuazione del Patto sulla migrazione e l’asilo e i margini di
intervento del legislatore nazionale. Riflessioni sul decreto-legge n. 100 del 2026, in questa
Rivista, 3, 2026; L. MINNITI, |tribunali italiani difronte alla disciplina scaturita
dal Patto UE su Migrazione e Asilo. Le nuove norme UE, tra realta e finzioni: una grande
illusione?, in Giustizia Insieme, 2026; T. PAOLILLO, Minori stranieri non accompagnati nel
nuovo diritto della migrazione: regressioni sistemiche tra Costituzione, CEDU e Patto
europeo 2026, in Questione Giustizia, 2026.

4 Cfr. considerando n. 3 della direttiva (UE) 2024/1346.

5 Cfr. considerando n. 11 della direttiva (UE) 2024/1346.

6 Cfr. considerando n. 5 della direttiva (UE) 2024/1346.

7 Cfr. considerando n. 11 della direttiva (UE) 2024/1346.
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omogeneita della tutela riconosciuta ai richiedenti protezione
internazionale. Parte della dottrina® ha rinvenuto il fondamento della scelta
nelle tuttora «attuali differenze significative delle condizioni sociali ed
economiche degli Stati membri», in virtu delle quali «non si ritiene possibile
0 auspicabile armonizzare pienamente le condizioni di accoglienza degli
Stati membri»°.

Questa spiegazione, tuttavia, coglie soltanto una parte del problema.
La permanenza di margini di discrezionalita assume un rilievo decisivo in
un settore strettamente connesso alla tutela dei diritti fondamentali, nel quale
’effettivita delle garanzie riconosciute ai richiedenti dipende in larga misura
dalle modalita con cui gli Stati membri eserciteranno le competenze loro
riservate. E proprio in questa prospettiva che acquistano rilievo i criteri
interpretativi progressivamente elaborati dalla Corte di giustizia, chiamata a
garantire un’applicazione della direttiva conforme ai principi del diritto
dell’Unione.

La direttiva (UE) 2024/1346 appare attraversata da una tensione tra il
miglioramento delle condizioni di vita e delle prospettive di integrazione,
che persegue senz’altro I’obiettivo di garantire la piena tutela della dignita
umana e di rendere effettivo, tra gli altri, I’accesso al diritto d’asilo’®, e
I’efficienza del Sistema Europeo Comune di Asilo (SECA), che, nel
contesto del Nuovo Patto, risulta saldamente ancorato ad una rigida, e solo
parzialmente riformata, ripartizione di responsabilita tra gli Stati membrit?,

E proprio il rapporto tra queste due esigenze, la tutela dei diritti
fondamentali e I’efficienza del sistema, che costituisce la principale chiave
di lettura della direttiva. Come emergera nei paragrafi successivi, numerose
innovazioni introdotte dalla riforma sembrano rafforzare formalmente la
posizione dei richiedenti, ma sono accompagnate da un ampliamento delle

8 F. BIONDI DAL MONTE, L accoglienza dei richiedenti asilo nella direttiva 2024/1346.
Profili di continuitad, qualche luce e persistenti ombre, in Diritto, Immigrazione e
Cittadinanza, 2025, n. 2, p. 2.

® Cfr. Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio recante norme relative
all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale (rifusione), COM(2016) 465 final,
p.8.

10 Cfr. considerando 75 della direttiva (UE) 2024/1346, ai sensi del quale «La presente
direttiva rispetta i diritti fondamentali e osserva i principi riconosciuti segnatamente dalla
Carta. In particolare, la presente direttiva intende assicurare il pieno rispetto della dignita
umana nonché promuovere I’applicazione degli articoli 1,4, 6, 7, 18,21, 24 e 47 della Carta
e deve essere attuata di conseguenza». Si veda A. VOINICH, La “nuova direttiva
accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta di escludere, in Quaderni AISDUE, 2024,
n.4,p.3.

11 Cfr. A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta
di escludere, op. cit., p. 3.
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ipotesi derogatorie e dei meccanismi di condizionamento che rischiano di
ridurne significativamente la portata effettiva.

3. L’equilibrio tra uniformita del sistema ed effettivita delle
condizioni di accoglienza.

Il coordinamento tra la direttiva (UE) 2024/1346 e il regolamento
(UE) 2024/1351'? sulla gestione dell’asilo e della migrazione rappresenta
uno degli aspetti piu significativi della riforma del sistema europeo comune
di asilo. Sebbene il nuovo regolamento introduca alcuni correttivi al
previgente sistema Dublino, esso mantiene sostanzialmente immutata la
logica di fondo della ripartizione delle responsabilita tra gli Stati membri,
continuando a fare dello Stato competente il principale responsabile della
gestione della domanda di protezione internazionale e dell’accoglienza del
richiedente. In tale prospettiva, le innovazioni introdotte dalla direttiva
vanno comprese anche nel pit ampio contesto delineato dal regolamento
sulla gestione dell’asilo e della migrazione.

E proprio il collegamento tra i due strumenti a rendere evidente il
tentativo di comporre due esigenze solo parzialmente convergenti. Da un
lato, la direttiva amplia il livello di tutela riconosciuto ai richiedenti
attraverso il rafforzamento di alcune condizioni di accoglienza,
I’anticipazione dell’accesso ad alcuni diritti e una maggiore attenzione alle
esigenze dei soggetti vulnerabili*®. Dall’altro lato, tali innovazioni risultano
strettamente integrate con un sistema volto ad assicurare 1’efficienza del
SECA, limitando i movimenti secondari e garantendo il rispetto dei criteri
di ripartizione delle responsabilita tra gli Stati membri. Come emergera nel
corso della successiva analisi, la nuova disciplina concernente 1’accesso alle
misure d’accoglienza, qualora venga in applicazione il regolamento (UE)
2024/1351, rappresenta un chiaro esempio delle criticitd che possono

12 Regolamento (UE) 2024/1351 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, sulla gestione dell’asilo e della migrazione, che modifica i regolamenti (UE)
2021/1147 e (UE) 2021/1060 e che abroga il regolamento (UE) n. 604/2013. Per un
maggior approfondimento in merito al contenuto del nuovo Regolamento (UE) 2024/1351,
si rimanda a F. BUONOMENNA, Misure di solidarieta e questioni di effettivita nella
disciplina contenuta nel regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione, in
Quaderni AISDUE, 2024; P. DE PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al
passato: riflessioni sulla determinazione dello Stato competente alla luce del regolamento
2024/1351, in Quaderni AISDUE, 2024; S. PEERS, The new EU asylum laws, part 6: the
new Dublin rules on responsibility for asylum-seekers, in EU Law Analysis, 2024.

13 Cfr. art. 24 della direttiva (UE) 2024/1346.
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derivare da un quadro normativo ambivalente!, in cui ’equilibrio tra i due
poli opposti dell’efficienza e della tutela non ¢ manifesto, ma necessita di
essere individuato di volta in volta alla luce dei criteri interpretativi forniti
dalla Corte di giustizia.

Un ulteriore elemento degno di rilievo & la dimensione territoriale™
dell’accoglienza delineata all’interno della direttiva, che necessita di essere
letta alla luce dell’intero pacchetto normativo. Accanto all’estensione delle
garanzie ¢ all’ampliamento della portata materiale delle condizioni
d’accoglienza, infatti, sembra restringersi e irrigidirsi progressivamente la
relazione tra i cittadini di paesi terzi (o apolidi) richiedenti protezione
internazionale ed il territorio dell’Unione. Pur senza entrare nel merito delle
criticita che concernono gli ulteriori strumenti del Patto relativi alla gestione
delle frontiere esterne e degli altri luoghi all’interno degli Stati membri che
potrebbero non qualificarsi a pieno titolo come territorio europeo?®, ai fini
del presente contributo giova precisare che, da scelta legislativa quale era, €
ormai divenuta premessa dell’intero quadro normativo I’assenza del diritto
di scegliere in quale Stato membro presentare domanda di protezione

14 Cfr. considerando n. 9 della direttiva (UE) 2024/13486, ai sensi del quale «Se si trova in
uno Stato membro diverso da quello nel quale € tenuto ad essere presente a norma del
regolamento (UE) 2024/1351 del Parlamento europeo e del Consiglio, il richiedente non
dovrebbe avere diritto alle condizioni di accoglienza materiali, all'accesso al mercato del
lavoro, ai corsi di lingue o alla formazione professionale in conformita della presente
direttiva a partire dal momento in cui e stata comunicata al richiedente la decisione di
trasferirlo nello Stato membro competente. Salvo qualora sia stata emessa una decisione
distinta a tal fine, la decisione di trasferimento dovrebbe indicare che le condizioni di
accoglienza in questione sono state revocate. In qualsiasi circostanza gli Stati membri
dovrebbero assicurare ai richiedenti I'accesso all'assistenza sanitaria e un tenore di vita che
sia conforme al diritto dell'lUE, compresa la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione
europea («Carta») e altri obblighi internazionali».

15 Per un maggior approfondimento in merito alla dimensione spaziale e materiale
dell’accoglienza, si rimanda a F. BIONDI DAL MONTE, L accoglienza dei richiedenti asilo
nella direttiva 2024/1346. Profili di continuita, qualche luce e persistenti ombre, op. cit.,
p. 6 ss.

16 per approfondire ulteriormente la dimensione territoriale del Nuovo Patto, la struttura
della nuova “procedura integrata di frontiera” ed i rischi legati all’applicazione della
“finzione di non ingresso”, si rimanda a G. CAMPESI, The EU Pact on Migration and
Asylum and the Dangerous Multiplication of ‘Anomalous Zones’ For Migration
Management, in ASILE, 2020; J.-P. CASSARINO, L. MARIN, The Pact on Migration and
Asylum: Turning the European Territory into a Non-Territory?, in European Journal of
Migration and Law, 2022, n. 24; V. ApPATzIDOU, Shifting Borders in the EU: Border
Procedures as a Process of Internalization, in RLI Blog on Refugee Law and Forced
Migration, 2023; S. PEERS, The new EU asylum laws, part 7: the new Regulation on asylum
procedures, in EU Law Analysis, 2024.
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internazionale?’.

Tuttavia, I’irrigidimento del rapporto tra richiedenti asilo ed Unione
non concerne soltanto la redistribuzione degli stessi a livello interstatale,
affinché risulti responsabile dell’accoglienza unicamente lo Stato membro
individuato come competente ai sensi del regolamento (UE) 2024/135118,
ma altresi in una dimensione “infrastatale”, potendo ciascuno Stato
«assegnare 1 richiedenti a una zona geografica all’interno del proprio
territorio, nella quale essi possono circolare liberamente per la durata della
procedura di protezione internazionale»'®, nonché «stabilire che un
richiedente sia autorizzato a risiedere soltanto in un luogo specifico»?°. Alla
luce della rilevanza accordata alla collocazione geografica dei richiedenti
all’interno del territorio nazionale ed europeo, non desta stupore il pari
rilievo attribuito alla violazione delle relative disposizioni ed assegnazioni,
che costituisce una delle principali cause di riduzione o revoca delle
condizioni materiali d’accoglienza?’.

Anche la dimensione temporale dell'accoglienza viene profondamente
rimodulata, differenziando e, in alcuni casi, accelerando i tempi di accesso

17 Cfr. considerando n. 14 della direttiva (UE) 2024/1346, ai sensi del quale «Un richiedente
non ha diritto di scegliere lo Stato membro in cui fare domanda. Egli é tenuto a chiedere
protezione internazionale a norma del regolamento (UE) 2024/1351».

18 Cfr. art. 21 della direttiva (UE) 2024/1346, cui corrisponde una disposizione di tenore
analogo all’interno del regolamento (UE) 2024/1351, ossia I’art. 18, par. 1.

19 Cfr. art. 8, par. 1 della direttiva (UE) 2024/1346. Ai sensi dei paragrafi 2 e 3 del medesimo
articolo, tale assegnazione & funzionale ad un trattamento rapido, efficiente ed efficace delle
domande d’asilo in conformita del regolamento (UE) 2024/1348; le zone geografiche
individuate, inoltre, devono essere sufficientemente ampie ed attrezzate da un punto di vista
infrastrutturale da permettere ai richiedenti di godere di tutti i diritti loro spettanti in virtu
della direttiva e con riferimento alle garanzie procedurali nell’ambito della procedura di
protezione internazionale.

20 Cfr. art 9, par. 1 della direttiva (UE) 2024/1346, che riconosce tale facolta in capo agli
Stati membri per motivi legati all’ordine pubblico o per prevenire efficacemente che il
richiedente si renda irreperibile, ove vi sia un rischio di fuga, e che subordina I’accesso alle
condizioni d’accoglienza all’effettiva residenza del richiedente nel luogo designato. L’art.
10 della direttiva, inoltre, qualora non sia efficacemente applicabile alcuna misura meno
coercitiva, prevede la possibilita di sottoporre i richiedenti alla misura del trattenimento.
Dato che non si avra modo di analizzare le complessita e le criticita concernenti le ipotesi
di ricorso a tale misura all’interno della direttiva e, piu in generale, all’interno del Nuovo
Patto, si rimanda a F. BIONDI DAL MONTE, L’accoglienza dei richiedenti asilo nella
direttiva 2024/1346. Profili di continuita, qualche luce e persistenti ombre, op. cit., p. 21
ss.; U. BRANDL, Mix and Match. Detention, “De-Facto Detention” or just Restrictions of
Freedom of Movement in the New Pact, in EU Immigration and Asylum Law and Policy,
2024; G. CORNELISSE, The Pact and Detention: An Empty Promise of ‘certainty, clarity
and decent conditions’, in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 2021.

2L Cfr. art. 23 della direttiva (UE) 2024/1346.
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alle differenti misure previste??. Tale dimensione sara uno dei principali
strumenti alla luce dei quali analizzare le disposizioni relative all’accesso al
mercato del lavoro e all’istruzione; in particolare, si tentera di indagare la
portata concreta della nuova disciplina temporale e D’effettivita delle
ricadute sostanziali attese, tenuto conto delle ampie deroghe previste.

4. L’accesso al mercato del lavoro.

Tra le innovazioni che sembrano maggiormente rafforzare la
posizione dei richiedenti protezione internazionale figura senz’altro la
riduzione del termine entro il quale deve essere garantito I’accesso al
mercato del lavoro. Tale intervento, tuttavia, appare meno innovativo di
quanto possa emergere da una prima lettura della direttiva, poiché la sua
effettiva portata risulta significativamente ridimensionata dall’ampliamento
delle ipotesi di ricorso alla procedura accelerata.

La menzionata novita € stata accolta con favore, potendo essa
determinare, auspicabilmente, una piu rapida costruzione di una personale
dimensione di autonomia e dignita personale per ciascun richiedente. In tale
prospettiva si colloca senz’altro il nuovo termine introdotto dall’articolo 17
della direttiva®®, che stabilisce che gli Stati membri debbano garantire
I’accesso al mercato del lavoro ai richiedenti asilo entro sei mesi dalla data
di registrazione?* della domanda di protezione internazionale, purché non
sia ancora stata adottata una decisione amministrativa ed il ritardo non sia
attribuibile al richiedente. Il termine é stato dunque significativamente
ridotto rispetto alla disciplina precedente, che imponeva agli Stati di
garantire ai richiedenti asilo ’accesso al mercato del lavoro entro nove mesi
dalla data di presentazione della domanda di protezione internazionale?.

Per I’analisi di tale disposizione appare degna di rilievo, innanzitutto,

22 Cfr. L. SLINGENBERG, The new EU Reception Conditions Directive: More welfare
conditionality for asylum seekers, in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 2024,
pp. 1-2.

23 Cfr. art. 17, par. 1, comma 1 della direttiva (UE) 2024/1346.

24 Ai sensi dell’art. 27, par. 1 del regolamento (UE) 2024/1348 «le autorita competenti per
la registrazione delle domande, le autorita di un altro Stato membro di cui all'articolo 5,
paragrafo 1, lettera b), del presente regolamento o gli esperti inviati dall'Agenzia per l'asilo
che le assistono in tale compito registrano la domanda prontamente e, in ogni caso, entro
cinque giorni dalla data in cui ¢ stata fatta». L’art. 26, par. 1 del medesimo regolamento
stabilisce che la domanda di protezione internazionale «si considera fatta quando il
cittadino di paese terzo o I'apolide, compreso un minore non accompagnato, manifesta di
persona la volonta di ricevere protezione internazionale da parte di uno Stato membro
all'autorita competente di cui all'articolo 4, paragrafi 1 e 2».

25 Cfr. art. 15, par. 1 della direttiva 2013/33/UE.
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la recente pronuncia della Corte di giustizia relativa alla causa Hawvitt?, 1l
rinvio pregiudiziale operato dalla Supreme Court irlandese ha costituito
I’occasione per chiarire la portata dell’art. 15, par. 1 della direttiva
2013/33/UE con riferimento alla nozione di “ritardo attribuibile” al
richiedente asilo, i cui criteri interpretativi potrebbero risultare rilevanti
anche ai fini dell’interpretazione della corrispondente disposizione della
nuova direttiva. Tale sentenza si inserisce nel solco della giurisprudenza
della Corte relativa alle condizioni di accoglienza e agli obblighi di
cooperazione del richiedente, presentando tuttavia profili di novita. Pur
valorizzando tale ultimo profilo, infatti, la Corte ha introdotto un criterio di
attribuzione graduata e “frazionata” del ritardo al richiedente asilo,
superando una precedente logica puramente binaria, delineata all’interno
della sentenza The International Protection Appeals Tribunal?’. Muovendo
dall’art. 31, par. 3, della direttiva 2013/32/UE?, & stato chiarito che non ogni
condotta tardiva o imperfetta puo tradursi nell’attribuzione del ritardo al
richiedente, ma unicamente la mancata cooperazione che abbia
concretamente inciso sulla durata della procedura d’esame. La Corte ha
ulteriormente specificato che, qualora la mancata cooperazione del
richiedente sia circoscritta ad una parte del periodo, il termine di nove mesi
previsto dall’art. 15 della direttiva 2013/33/UE pud essere prorogato
esclusivamente in misura corrispondente alla parte di ritardo causalmente
collegata alla condotta del richiedente. Parimenti, qualora il ritardo sia
derivante da cause concorrenti, che, nel caso di specie, erano la condotta del
richiedente, dello Stato membro ospitante e fattori esterni, quali, in
particolare, la pandemia da Covid-19, I’autorita competente sara tenuta a
determinare la frazione di ritardo concretamente ascrivibile al richiedente?®.

Pur riferendosi alla disciplina previgente, si ritiene che la pronuncia

% Corte giust., 15 gennaio 2026, causa C-742/24, Hawvitt, ECLI:EU:C:2026:15. Per un
maggior approfondimento, si rimanda a E. TRIBULATO, Il ritardo non & tutto uguale: la
Corte di giustizia chiarisce la nozione di responsabilita ai fini dell’accesso al lavoro dei
richiedenti asilo, in questa Rivista, 2026.

27 Corte giust., 14 gennaio 2021, cause riunite C-322/19 e C-385/19, The International
Protection Appeals Tribunal, ECLI:EU:C:2021:11.

28 Cfr. art. 31, par. 3 della 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; tale disposizione stabilisce che il termine stabilito
per I’espletamento della procedura di esame della domanda di protezione internazionale
possa essere prorogato da parte degli Stati membri in determinate circostanze, tra le quali
¢ inclusa I’ipotesi in cui il ritardo possa essere chiaramente attribuito alla mancata
osservanza da parte del richiedente degli obblighi di cooperazione stabiliti dall’art. 13 della
medesima direttiva.

29 Corte giust., 15 gennaio 2026, causa C-742/24, Hawvitt, cit., punto 43.
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assuma particolare rilievo anche ai fini dell’interpretazione dell’art. 17 della
direttiva (UE) 2024/1346. Essa conferma infatti che le limitazioni
all’accesso al mercato del lavoro non possono essere interpretate
estensivamente né essere utilizzate per trasferire sul richiedente le
conseguenze di inefficienze imputabili all’amministrazione procedente.

L’accesso al mercato del lavoro rappresenta uno snodo di cruciale
rilevanza nel percorso di ciascun richiedente, incidendo direttamente sulle
prospettive di integrazione®, autonomia e dignita personale; pertanto, tale
pronuncia riveste notevole rilievo, non soltanto poiché si pone all’interno
del piu ampio orientamento della Corte volto a garantire che le condizioni
di accoglienza rispettino i diritti fondamentali della persona, ma altresi
poiché viene esplicitato che eventuali inefficienze amministrative o
circostanze estranee alla condotta del richiedente non possono essere a lui
imputate®?.

E proprio alla luce dei principi di proporzionalita e di effettivita
valorizzati dalla Corte nella sentenza Hawvitt che emerge 1’ambivalenza
della nuova disciplina e che pud essere valutata la reale portata delle
innovazioni introdotte dalla direttiva 2024/1346. Sebbene 1’art. 17 della
direttiva (UE) 2024/1346 anticipi a sei mesi il termine per 1’accesso al
mercato del lavoro, tale innovazione rischia di essere significativamente
ridimensionata dall’ampliamento delle ipotesi nelle quali tale diritto puo
essere negato o revocato.

Il secondo comma dell’art. 17 stabilisce, infatti, che qualora uno Stato
membro abbia «accelerato I’esame nel merito di una domanda di protezione

30 Cfr. M. BORRACCETTI, L integrazione dei migranti tra politiche europee, azioni e tutele
dei diritti, in Diritto Pubblico, 2020, n. 1, p. 15 ss., spec. p. 21.

31 Seppur relative all’interpretazione di differenti disposizioni della direttiva 2013/32/UE,
e possibile individuare una linea di continuita tra 1’analizzata sentenza ed una precedente,
seppur recente, pronuncia della Corte relativa all’articolo 31, paragrafo 3, comma 3, lettera
b) della medesima direttiva; cfr. Corte giust.,, 8 maggio 2025, causa C-662/23, Zimir,
ECLI:EU:C:2025:326. In tale occasione, la Corte ha chiarito che il termine di sei mesi
previsto per 1’esame delle domande d’asilo puo essere legittimamente prorogato di nove
ulteriori mesi unicamente qualora le autorita accertanti si trovino a dover affrontare un
carico di lavoro, inatteso, di dimensioni significativamente superiori alla tendenza abituale
e prevedibile dello Stato membro di riferimento, non essendo idonee a tal fine ulteriori
cause giustificatrici, quali una carenza di organico o la preesistenza di richieste non trattate.
In entrambe le pronunce, seppur con riferimento a circostanze differenti, dunque, la Corte
ha esplicitato la necessita che le criticita del sistema non si ripercuotano ulteriormente ed
indebitamente sui richiedenti e sui termini ai quali la procedura d’asilo ed altri diritti da
essa dipendenti sono connessi. Per un maggior approfondimento su tale sentenza, si
rimanda a E. TRIBULATO, L esame delle domande d’asilo e la possibilita di proroga nella
causa C 662/23: il confine tra regime ordinario e regime d’eccezione, in questa Rivista,
2025.

155



internazionale conformemente all’art. 42, paragrafo 1, lettere da a) a f), del
regolamento (UE) 2024/1348%, 1’accesso al mercato del lavoro non &
concesso o, qualora sia gia stato concesso, € revocato». Come noto, tra le
novita introdotte dal Patto che avranno maggiori ricadute sostanziali
sull’effettiva tutela dei richiedenti, anche da un punto di vista procedurale,
vi ¢ il mutato approccio dell’Unione nei confronti delle cd. “procedure
speciali”3, il cui ricorso viene notevolmente ampliato rispetto al passato®.
Il ricorso alla procedura accelerata, infatti, viene reso obbligatorio in dieci
ipotesi® che, presumibilmente, comprenderanno una considerevole parte
dei casi di specie®.

32 Lart. 42, par. 1, lett. da a) a f) stabilisce che «l'autorita accertante accelera l'esame nel
merito della domanda di protezione internazionale, conformemente ai principi
fondamentali e alle garanzie previsti al capo Il, quando: a) nel formalizzare la domanda ed
esporre i fatti il richiedente ha sollevato soltanto questioni che non hanno alcuna pertinenza
ai fini della possibilita di attribuirgli la qualifica di beneficiario di protezione internazionale
a norma del regolamento (UE) 2024/1347; b) il richiedente ha rilasciato dichiarazioni
palesemente incoerenti o contraddittorie, palesemente false o evidentemente improbabili
ovvero dichiarazioni che contraddicono informazioni pertinenti e disponibili sul paese di
origine, rendendo cosi chiaramente non convincente la sua asserzione di avere diritto alla
qualifica di beneficiario di protezione internazionale a norma del regolamento (UE)
2024/1347; c) si ritiene che il richiedente, dopo aver avuto la piena opportunita di
dimostrare un valido motivo, abbia intenzionalmente indotto in errore le autorita
presentando informazioni o documenti falsi od omettendo informazioni pertinenti o
documenti, in particolare relativi alla sua identita o alla sua cittadinanza, che avrebbero
potuto influenzare la decisione negativamente, o sussistono evidenti motivi per ritenere che
il richiedente abbia distrutto o comunque fatto sparire in malafede un documento d'identita
o di viaggio per evitare I'accertamento della sua identita o cittadinanza; d) il richiedente fa
domanda al solo scopo di ritardare, ostacolare o impedire I'esecuzione di una decisione in
merito al suo allontanamento dal territorio dello Stato membro; ) un paese terzo puo essere
considerato per il richiedente paese di origine sicuro ai sensi del presente regolamento; f)
sussistono fondati motivi per considerare che il richiedente sia un pericolo per la sicurezza
nazionale o l'ordine pubblico degli Stati membri o che il richiedente sia stato espulso con
efficacia esecutiva per gravi motivi di sicurezza nazionale o di ordine pubblico a norma del
diritto nazionale». Per un maggior approfondimento in merito al contenuto del regolamento
(UE) 2024/1348, si rimanda a L. MARIN, La riforma del regolamento “procedure” ed il
suo impatto sul diritto di asilo: degli effetti della forma sulla sostanza, in Quaderni
AISDUE, 2024, n. 1; S. PEERS, The new EU asylum laws, part 7: the new Regulation on
asylum procedures, cit.

3 Cfr. Sezione IV del regolamento (UE) 2024/1348. All’interno di tale sezione, alla
disciplina della procedura d’esame accelerata e alla disciplina della procedura d’asilo di
frontiera sono rispettivamente dedicati 1’articolo 42 e I’articolo 43.

34 Cfr. L. MARIN, La riforma del regolamento “procedure” ed il suo impatto sul diritto di
asilo: degli effetti della forma sulla sostanza, cit., pp. 8-9.

% Di tali dieci ipotesi, soltanto le prime sei vengono menzionate dall’art. 17, par. 1, comma
2 della direttiva (UE) 2024/1346 quali cause ostative all’accesso al mercato del lavoro.

% In tale prospettiva, il regolamento (UE) 2024/1348 si distacca nettamente dalla
precedente disciplina del 2013, che prevedeva la possibilita di accelerare 1’esame della
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L’ampliamento delle procedure accelerate rappresenta, pertanto, il
principale fattore destinato ad incidere sull’effettivita del diritto di accesso
al mercato del lavoro. La portata concreta della nuova disciplina dipendera,
infatti, dall’estensione applicativa delle ipotesi previste dall’art. 42 del
regolamento (UE) 2024/1348. Pur non potendosi prevedere la concreta
portata dell’applicazione delle prime quattro ipotesi dettate dall’art. 42 del
suddetto regolamento, comunemente definite come domande “in mala
fede3’, essendo esse strettamente dipendenti dalla discrezionalita
dell’autorita accertante, risulta meno complesso presumere 1’impatto della
quinta ipotesi descritta. Quest’ultima stabilisce che I’esame della domanda
d’asilo debba essere accelerato qualora il richiedente provenga da un paese
di origine sicuro®. A tal proposito, occorre evidenziare che, a febbraio 2026,
I’Unione ha adottato due nuovi regolamenti che modificano il regolamento
(UE) 2024/1348 proprio in relazione all’applicazione dei concetti di “paese
terzo di origine sicuro”® e di “paese terzo sicuro”°. Per la presente analisi,
il primo dei due strumenti ed il nuovo elenco di paesi di origine sicuri ad

domanda d’asilo come una semplice facolta spettante agli Stati membri; cfr. art. 31, par. 8
della direttiva 2013/32/UE, ai sensi del quale «Gli Stati membri possono [corsivo aggiunto]
prevedere che una procedura d’esame, nel rispetto dei principi fondamentali ¢ delle
garanzie del capo Il, sia accelerata e/o svolta alla frontiera o in zone di transito a norma
dell’articolo 43» in dieci differenti ipotesi tassativamente descritte nel prosieguo della
disposizione.

87 Cfr. L. MARIN, La riforma del regolamento “procedure” ed il suo impatto sul diritto di
asilo: degli effetti della forma sulla sostanza, cit., p. 9.

38 Ai sensi dell’art. 61, par. 1 del regolamento (UE) 2024/1348, un paese terzo puo essere
designato paese terzo di origine sicuro «soltanto se, sulla base della situazione giuridica,
dell'applicazione della legge all'interno di un sistema democratico e della situazione politica
generale, si pud dimostrare che non vi sono persecuzioni quali definite all'articolo 9 del
regolamento (UE) 2024/1347, né alcun rischio reale di danno grave quale definito
all'articolo 15 di tale regolamento». Per un maggior approfondimento in materia, si rimanda
a F. CHERUBINI, Paesi di origine “sicuri” e Sistema europeo comune di asilo, in Quaderni
AISDUE, 2024.

% 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.

40 Regolamento (UE) 2026/463 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 febbraio
2026, che modifica il regolamento (UE) 2024/1348 per quanto riguarda l'applicazione del
concetto di paese terzo sicuro. Per un maggior approfondimento in merito a tali due
regolamenti, si rimanda a S. PEERS, Asylum Pact 2.0: the EU amends the rules on ‘safe
third countries’ and ‘safe countries of origin’, in EU Law Analysis, 2026; E. DE CAPITANI,
E. PERILLO, Quando le incognite delle “scorciatoie” procedurali fanno rimpiangere le
garanzie di certezza della via maestra. Un primo sguardo critico sulle nuove norme
europee in materia di “Paesi sicuri” e “rimpatri”, in questa Rivista, 2026, n. 2; R.
FERRARA, Paesi sicuri e nuovo Patto su migrazione e asilo: I’elenco europeo dei paesi di
origine sicuri e [’ampliamento del concetto di paese terzo sicuro, in questa Rivista, 2026.
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esso allegato risultano di particolare rilievo; il nuovo elenco comprende
Bangladesh, Colombia, Egitto, India, Kosovo, Marocco e Tunisia®!.

| dati disponibili*? confermano che il ricorso obbligatorio alla
procedura accelerata non costituisce un’ipotesi marginale, ma ¢ destinato a
interessare una quota significativa dei richiedenti protezione internazionale,
incidendo concretamente sull’effettivita del diritto di accesso al mercato del
lavoro. Da un lato, infatti, emerge il fatto che la percentuale di richiedenti
sottoposti alla procedura accelerata — e che pertanto risulteranno esclusi
dall’accesso al mercato del lavoro —in virtu di tale previsione sara senz’altro
superiore alla cifra riportata, dato che I’elenco dei paesi designati di origine
sicuri a livello di Unione include quattro ulteriori Stati. Inoltre, il
regolamento (UE) 2024/1348 riconosce agli Stati membri la facolta di
designare a livello nazionale ulteriori paesi terzi di origine sicuri, diversi da
quelli individuati a livello di Unione*, potendo cosi determinare un
aumento del numero di richiedenti protezione internazionale che
risulteranno esclusi da un esame ordinario della propria domanda d’asilo,
nonch¢ dall’accesso al mercato del lavoro.

Il quadro delineato dalla direttiva presenta, tuttavia, anche alcuni
elementi di significativo rafforzamento della tutela, che rischiano pero di
riguardare solo una percentuale limitata di richiedenti. In particolare, con
riferimento allo standard di tutela da garantire a coloro che abbiano accesso
al mercato del lavoro, la nuova direttiva introduce il principio del
trattamento nazionale in relazione alle condizioni di impiego e di lavoro,
nonché alle prescrizioni relative alla salute e alla sicurezza sul luogo di
lavoro, laddove la precedente normativa riconosceva un notevole margine
di discrezionalita agli Stati membri nella scelta delle condizioni alle quali

41 Cfr. Allegato al regolamento (UE) 2026/464.

42 Guardando al contesto italiano, stando ai dati pubblicati dalla Fondazione ISMU
all’interno del Rapporto sulle migrazioni relativo all’anno 2025, il Bangladesh, I’Egitto e
il Marocco sono stati, rispettivamente, il primo, il secondo ed il quarto paese di provenienza
dei richiedenti protezione internazionale in Italia, ossia il 45,5% della totalita dei
richiedenti. Cfr. Fondazione ISMU, 31° Rapporto sulle migrazioni, 2025, pp. 38-39. | dati
riportati sono relativi ai primi nove mesi dell’anno 2025 e riguardano unicamente i
richiedenti asilo di sesso maschile. Si segnala, tuttavia, che nel medesimo frangente
temporale anche la Colombia é risultata il terzo paese di provenienza per le richiedenti
protezione internazionale di sesso femminile. Cfr. Fondazione ISMU, 31° Rapporto sulle
migrazioni, cit., p. 39.

4 All’interno del regolamento (UE) 2024/1348, la designazione di paesi terzi di origine
sicuri a livello di Unione ¢ disciplinata dagli artt. 62-63, invece la designazione a livello
nazionale ¢ regolamentata dall’art. 64.
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concedere 1’accesso all’occupazione®®. In tale contesto, la novita piu
significativa consiste nel fatto che quanto stabilito dall’art. 17, par. 3, lett.
a) ha il potenziale per qualificarsi quale effettivo regime ordinario, seppur
per il limitato numero di richiedenti che si vedranno riconoscere il diritto di
cui al paragrafo 1. Si tratta, infatti, dell’unica previsione relativa all’accesso
al mercato del lavoro in relazione alla quale gli Stati membri non possono
limitare la parita di trattamento con i propri cittadini nazionali*.

Dalla breve analisi condotta emerge il considerevole
ridimensionamento che caratterizzera 1’accesso al mercato del lavoro, in
virtu della significativa estensione del ricorso alle procedure accelerate.
Occorrera monitorare 1’effettivita del diritto di accesso al mercato del lavoro
in applicazione del nuovo quadro normativo, soprattutto in considerazione
dell’incidenza che tale diritto ha sulle prospettive di integrazione, autonomia
e dignita personale di ciascun richiedente, nonché sull’equilibrio
complessivo del sistema di accoglienza.

5. Istruzione e formazione professionale.

Dopo I’accesso al mercato del lavoro, il settore nel quale la direttiva
(UE) 2024/1346 introduce alcune delle innovazioni maggiormente
significative ¢ quello dell’istruzione e della formazione. Anche in questo
ambito, tuttavia, il rafforzamento delle garanzie riconosciute ai richiedenti
si accompagna alla permanenza di ampi margini di discrezionalita statale,
che incidono sulla concreta effettivita dei diritti formalmente riconosciuti.
All’interno della direttiva (UE) 2024/1346, sono diverse le disposizioni
dedicate ai temi dell’istruzione e della formazione®®, costituendo questi
alcuni dei fattori che maggiormente incidono sui percorsi di integrazione dei

4 Ai sensi dell’art. 17, par. 3, lett. a) della direttiva (UE) 2024/1346, gli Stati membri
assicurano che i richiedenti che hanno accesso al mercato del lavoro «godano di un
trattamento pari a quello riservato ai propri cittadini nazionali per quanto concerne: a) le
condizioni di impiego, I'etd minima di ammissione al lavoro e le condizioni di lavoro, tra
cui la retribuzione e il licenziamento, l'orario di lavoro, le ferie e i giorni festivi, nonché le
prescrizioni relative alla salute e alla sicurezza sul luogo di lavoro; [...]». La disciplina
applicata finora prevedeva, invece, che fossero gli Stati membri a decidere «a quali
condizioni ¢ concesso al richiedente 1’accesso al mercato del lavoro conformemente al
diritto nazionale, senza limitare indebitamente tale accesso»; cfr. art. 15, par. 2, comma 1
della direttiva 2013/33/UE.

4 Cfr. art. 17, par. 4 della direttiva (UE) 2024/1346, che stabilisce che gli Stati membri
possano limitare la parita di trattamento nei confronti dei richiedenti asilo che hanno
accesso al mercato del lavoro in relazione alle lettere da b) a e) del precedente paragrafo 3;
come anticipato, quanto previsto dalla lettera a) € esente da deroghe.

46 Cfr. artt. 16-18 della direttiva (UE) 2024/1346.
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cittadini di paesi terzi in Unione*’.

Il diritto all’istruzione trova pieno riconoscimento sin dalla
Dichiarazione universale dei diritti umani del 1948%, venendone
progressivamente intensificata la tutela sia a livello internazionale sia
europeo®. L’educazione, intesa come prioritariamente volta al pieno
sviluppo della personalita umana e al rafforzamento dei diritti umani fin
dalle origini, e andata affermandosi sempre piu quale diritto che non
esaurisce in sé la propria funzione, ma quale mezzo necessario per
I’esercizio di ulteriori diritti>°.

In dottrina e stato altresi evidenziato il ruolo significativo svolto
dall’istruzione nella costruzione di un legame tra 1’individuo e le differenti
dimensioni della societa all’interno della quale il richiedente ¢ inserito®.
Tale funzione assume un rilievo ancor maggiore con riferimento ai
richiedenti protezione internazionale, per i quali il percorso educativo
rappresenta uno dei principali strumenti di integrazione nella societa
ospitante. Non a caso, la Commissione europea ha evidenziato come la
scuola costituisca un luogo privilegiato di inclusione non solo dei minori,
ma anche delle loro famiglie®. E proprio alla luce di tale funzione che
devono essere valutate le innovazioni introdotte dalla direttiva (UE)
2024/1346.

47 Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Piano d'azione per l'integrazione
e l'inclusione 2021-2027, COM(2020) 758 final.

48 Cfr. art. 26, par. 2 della Dichiarazione universali dei diritti umani del 1948.

49 Cfr. art. 13 del Patto internazionale sui diritti economici, sociali e culturali del 1966; cfr.
art. 2 del Protocollo addizionale alla Convenzione per la salvaguardia dei Diritti dell’Uomo
e delle Liberta fondamentali; cfr. art 28 della Convenzione sui diritti del fanciullo del 1989;
cfr. art. 14 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea.

% In tale prospettiva, il diritto all’istruzione ¢ stato definito un “diritto di abilitazione”
(empowerment right), che, soprattutto in contesti di vulnerabilitd economica e sociale, puo
costituire uno dei principali strumenti per emergere dalla condizione di emarginazione nella
quale si versa, al fine di costruire un legame piu stabile con la pitt ampia societa circostante;
cfr. F. BIONDI DAL MONTE, S. FREGA, Per [ 'uguaglianza sostanziale tra i banchi di scuola.
Immigrazione, inclusione e contrasto alla dispersione scolastica, Milano, 2023, p. 56; cfr.
S. MARCHISIO, Diritto all istruzione e integrazione dei rifugiati, Cit., p. 268. Per un maggior
e piu ampio approfondimento sul legame tra immigrazione, integrazione e diritto
all’istruzione, nonché sui temi legati alla dispersione scolastica e alla poverta educativa, si
rimanda a F. BIONDI DAL MONTE, S. FREGA, Per ['uguaglianza sostanziale tra i banchi di
scuola. Immigrazione, inclusione e contrasto alla dispersione scolastica, cit.

5L Cfr. S. MARCHISIO, Diritto all’istruzione e integrazione dei rifugiati, in Ordine
internazionale e diritti umani, 2018, p. 267 ss., spec. p. 267.

52 Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Piano d'azione per l'integrazione
e l'inclusione 2021-2027, COM(2020) 758 final, p. 10.
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La principale novita concerne I’introduzione del principio del
trattamento nazionale® con riferimento all’accesso all’istruzione dei minori
richiedenti asilo o figli di richiedenti. Gli Stati membri sono infatti tenuti ad
applicare a tali categorie il medesimo regime previsto per i propri cittadini®,
anticipando cosi, gia nella fase di pendenza della domanda di protezione
internazionale, uno standard di tutela che la disciplina previgente riservava
sostanzialmente ai beneficiari di protezione internazionale®. Si stabilisce,
inoltre, che 1’educazione dei minori sia di norma integrata con quella dei
cittadini dello Stato membro ospitante e di pari qualita, nell’ambito del
sistema educativo ordinario®. Ulteriore novita positiva ¢ la riduzione del
termine entro il quale gli Stati membri devono concedere 1’accesso al
sistema educativo ai minori richiedenti o figli di richiedenti: entro due mesi
dalla formalizzazione della domanda di protezione internazionale, ai sensi
della nuova normativa, rispetto ai tre mesi stabiliti dalla disciplina del
2013°. Gli Stati membri possono tuttavia differire di un mese 1’inserimento
dei minori all’interno del sistema educativo ordinario, garantendo
I’istruzione al di fuori dello stesso. Viene mantenuto inalterato il divieto di

58 All’interno della direttiva (UE) 2024/1346, il principio del trattamento nazionale non
riguarda unicamente 1’accesso dei minori richiedenti asilo o figli di richiedenti
all’istruzione, ma concerne altresi, tra le altre, le condizioni di impiego e di lavoro, la
formazione professionale, il riconoscimento dei diplomi e delle qualifiche conseguiti
all’estero; cfr. art. 17, par. 3 della direttiva (UE) 2024/1346.

54 Cfr. art. 16, par. 1, comma 1 della direttiva (UE) 2024/1346, ai sensi della quale «Gli
Stati membri consentono

ai figli minori di richiedenti e ai richiedenti minori pari accesso all'istruzione rispetto ai
propri cittadini e a condizioni simili, finché non sia effettivamente eseguito un
provvedimento di espulsione nei confronti di tali minori o dei loro genitori». Per un maggior
approfondimento in merito al principio del trattamento nazionale, si rimanda a S. AMADEO,
F. SPITALERI, Il diritto dell’ immigrazione e dell’asilo dell’Unione europea, Torino, 2022,
p. 128 ss.

55 Cfr. A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta
di escludere, cit., p. 9. Cfr. art. 27 della direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 13 dicembre 2011, 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, nonché
sul contenuto della protezione riconosciuta. In particolare, ai sensi dell’art. 27, par. 1 di tale
direttiva «Gli Stati membri offrono il pieno accesso al sistema scolastico, secondo le stesse
modalita previste per i loro cittadini, a tutti i minori beneficiari di protezione
internazionalex; cfr. art. 22 della Convenzione sullo statuto dei rifugiati, conclusa a Ginevra
nel 1951.

%6 Cfr. art. 16, parr. 1-2 della direttiva (UE) 2024/1346, da confrontare con la precedente
disciplina dettata dall’art. 14 della direttiva 2013/33/UE, in particolare laddove specificava
che ’istruzione potesse essere impartita all’interno dei centri d’accoglienza.

ST Cfr. art. 16, par. 2, comma 1 della direttiva (UE) 2024/1346; cfr. art. 14, par. 2, comma
1 della direttiva 2013/33/UE.
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revocare 1’accesso all’istruzione secondaria a causa del raggiungimento
della maggiore eta da parte del minore.

Tuttavia, come anticipato, il nuovo quadro normativo é caratterizzato
da una significativa presenza di deroghe che, in virtu dell’ampiezza della
formulazione e della discrezionalita che da essa deriva, rischiano di
sovvertire nella prassi applicativa i fini espliciti della normativa. L’ultimo
paragrafo dell’art. 16 prevede, infatti, che qualora la situazione specifica del
minore non consenta 1’inserimento dello stesso all’interno del sistema
educativo ordinario, lo Stato membro garantisce modalita d’insegnamento
differenti, in conformita con il proprio diritto e con le proprie prassi
nazionali.

Anche la disciplina della formazione professionale é stata oggetto di
riforma, venendone ampliata e diversificata la regolamentazione a seconda
che essa concerna un richiedente che abbia accesso al mercato del lavoro o
meno®®,

Piu precisamente, unicamente per i richiedenti asilo che hanno accesso
al mercato del lavoro, I’articolo 17 ha introdotto il principio del trattamento
nazionale anche in relazione all’istruzione e alla formazione professionale®®,
nonché relativamente al riconoscimento di diplomi, certificati e altri titoli di
formazione nell’ambito delle procedure esistenti per il riconoscimento delle
qualifiche acquisite all’estero®.

L’anticipazione del principio del trattamento nazionale gia nella fase
di pendenza della domanda rappresenta probabilmente la principale
innovazione qualitativa della nuova disciplina, poiché awvvicina
sensibilmente la posizione del richiedente a quella del beneficiario di
protezione internazionale.

Tuttavia, anche in tale contesto, necessitera di essere monitorata la
prassi applicativa in cui si tradurra la facolta di deroga riconosciuta agli Stati
membri in materia. In particolare, la parita di trattamento puo essere limitata
con riferimento alle borse di studio e ai prestiti connessi all’istruzione e alla
formazione professionale relativi all’istruzione universitaria e post-

%8 La direttiva 2013/33/UE prevedeva, in materia, una disciplina meno articolata; cfr. art.
16 della stessa.

% Ai sensi dell’art. 17, par. 3 lett. ¢) della direttiva (UE) 2024/1346, gli Stati membri
assicurano ai richiedenti asilo che hanno accesso al mercato del lavoro un trattamento pari
a quello concesso ai propri cittadini nazionali per quanto concerne «l'istruzione e la
formazione professionale, compresi i corsi di formazione per il miglioramento delle
competenze, l'esperienza pratica sul posto di lavoro e i servizi di orientamento
all'occupazione».

60 Cfr. art. 17, par. 3, lett. d) della direttiva (UE) 2024/1346.
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secondaria, nonché con riferimento all’istruzione e alla formazione che non
sono fornite nel quadro di un contratto di lavoro esistente®?,

Infine, gli Stati membri sono tenuti a garantire 1’accesso ai corsi di
lingua, di educazione civica o di formazione professionale che ritengano
funzionali al progressivo sviluppo e consolidamento di una personale
dimensione di autonomia dei richiedenti asilo, anche con riferimento
all’interazione con le autorita del Paese ospitante, pur potendo obbligare i
beneficiari a sostenerne i costi, anche solo parzialmente, qualora essi
dispongano di mezzi sufficienti®®. Nell’ipotesi in cui i richiedenti non
abbiano accesso al mercato del lavoro, tuttavia, gli Stati si limitano a
facilitare 1’accesso a tali corsi.

Novita da accogliere positivamente, anche in virtu della copiosa
giurisprudenza europea sul tema, ¢ I’introduzione del principio del
trattamento nazionale, che concerne sia quanto e stato oggetto di
approfondimento nel presente paragrafo sia quanto analizzato nel
precedente. Rispetto alla normativa del 2013, infatti, il Nuovo Patto
garantira 1’accesso ad un piu elevato standard di tutela nei settori
dell’istruzione, della formazione professionale e del mercato del lavoro gia
in pendenza della domanda d’asilo, senza che sia necessario essere gia stati
riconosciuti beneficiari di protezione internazionale®. Tra le principali
ricadute di tale innovazione vi & senz’altro 1’”acquisito” effetto diretto®
delle disposizioni della direttiva che, in tali settori, prevedono il principio
del trattamento nazionale®. La Corte di giustizia ha avuto 1’occasione di
esprimersi a piu riprese sul punto e, da ultimo, nella sentenza relativa alla
causa Ayubi, nella quale ha chiarito che le disposizioni «che impongano il
beneficio del trattamento nazionale o vietino talune discriminazioni,
possiedono effetto diretto», configurandosi il principio della parita di

61 Cfr. art. 17, par. 4, lett. b) della direttiva (UE) 2024/1346. Un’ulteriore ipotesi in cui &
possibile limitare la parita di trattamento, in relazione alle procedure di riconoscimento dei
diplomi e dei certificati acquisiti all’estero, ¢ prevista dalla lett. ¢) del par. 4 del medesimo
articolo.

62 Cfr. art. 18 della direttiva (UE) 2024/1346.

83 Cfr. A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta
di escludere, cit., p. 9.

64 Cfr. Corte giust., 6 marzo 2014, causa C-595/12, Napoli, ECLI:EU:C:2014:128, punto
46, in cui la Corte afferma che “secondo una giurisprudenza costante, in tutti i casi in cui
le disposizioni di una direttiva appaiano, dal punto di vista sostanziale, incondizionate e
sufficientemente precise, esse possono essere invocate dai singoli dinanzi al giudice
nazionale nei confronti dello Stato membro”.

8 Per un approfondimento sugli eventuali effetti diretti di una direttiva, si rimanda a R.
ADAM, M. TIZZANO, Manuale di diritto dell’Unione europea, Torino, 2020, p. 185 ss.
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trattamento quale un obbligo di risultato preciso e incondizionato®®.
Pertanto, in conformita con il consolidato orientamento della Corte sul
punto, di fronte ad eventuali norme o pratiche discriminatorie di origine
nazionale in contrasto con le specifiche disposizioni della direttiva che
impongono agli Stati membri il rispetto del principio del trattamento
nazionale, nei piu ampi settori dell’istruzione, della formazione
professionale o del mercato del lavoro, i richiedenti potranno direttamente
invocare le menzionate disposizioni innanzi al giudice dello Stato membro
ospitante, che «ha I’obbligo di garantire la piena efficacia di tali norme,
disapplicando all’occorrenza, di propria iniziativa, qualsiasi contraria
disposizione della legislazione nazionale, senza doverne chiedere o
attendere la previa rimozione in via legislativa o mediante qualsiasi altro
procedimento costituzionale»®’.

6. Riduzione e revoca delle misure d’accoglienza.

Tra gli ambiti nei quali emerge con maggiore evidenza la tensione tra
rafforzamento delle garanzie e ampliamento delle ipotesi derogatorie vi €
senz’altro quello relativo alla riduzione e alla revoca delle condizioni
materiali d’accoglienza®. Se, infatti, la direttiva (UE) 2024/1346 conferma
la centralita del rispetto della dignita umana quale limite invalicabile della
disciplina dell’accoglienza, essa amplia contestualmente le ipotesi nelle
quali gli Stati membri possono limitare o revocare le misure riconosciute ai
richiedenti protezione internazionale. E proprio in questo settore che la

% Corte giust., 21 novembre 2018, causa C-713/17, Ayubi, ECLI:EU:C:2018:929, punti 38-
39. La Corte si era gia espressa in termini analoghi sulla questione in passato; si vedano, in
tal senso, Corte giust., 4 maggio 1999, causa C-262/96, Surll, EU:C:1999:228, punti 63 e
74; Corte giust., 22 dicembre 2010, cause riunite C-444/09 e C-456/09, Gavieiro Gavieiro
e Iglesias Torres, EU:C:2010:819, punto 78; Corte giust., 6 marzo 2014, causa C-595/12,
Napoli, cit, punti 48 e 50.

57 Corte giust., 6 marzo 2014, causa C-595/12, Napoli, cit., punto 50; cfr. A. VOINICH, La
“nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta di escludere, Cit., p. 9.
Quanto affermato concerne, chiaramente, unicamente le disposizioni che, all’interno della
nuova disciplina relativa all’istruzione, alla formazione professionale e al mercato del
lavoro, espressamente impongono agli Stati membri il rispetto del principio della parita di
trattamento rispetto ai propri cittadini nazionali.

% In tale prospettiva, risulta senz’altro significativa ed esemplificativa la scelta di ampliare
contestualmente la nozione di “condizioni materiali d’accoglienza” rispetto alla disciplina
precedente, al fine di includere, accanto al vitto, all’alloggio e al vestiario, altresi i prodotti
per I’igiene personale e, d’altro canto, le ipotesi di riduzione o revoca delle stesse
condizioni materiali d’accoglienza; cfr. art. 2 della direttiva (UE) 2024/1346, da
confrontare con I’art. 2, lett. g) della direttiva 2013/33/UE; cft. art. 23 della direttiva (UE)
2024/1346.
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giurisprudenza della Corte di giustizia assume un ruolo determinante,
poiché consente di verificare se e in quale misura il nuovo dato normativo
possa essere interpretato in modo conforme ai principi del diritto
dell’Unione e, in particolare, alla tutela della dignita umana e al principio di
proporzionalita®®.

La nuova disciplina relativa alla riduzione e alla revoca delle misure
d’accoglienza conferma gran parte delle fattispecie gia previste dalla
direttiva 2013/33/UE (irreperibilita del richiedente, mancata cooperazione,
domande reiterate e occultamento di risorse economiche), introducendo
tuttavia alcune rilevanti modifiche e una nuova ipotesi concernente la
mancata partecipazione alle misure obbligatorie di integrazione™. Le
innovazioni introdotte dalla direttiva (UE) 2024/1346, dunque, non
consistono tanto nella previsione di nuove fattispecie, quanto piuttosto
nell’ampliamento della portata delle ipotesi gia esistenti e nel diverso
equilibrio tra il potere sanzionatorio degli Stati membri e la tutela della
dignita del richiedente™. La questione centrale diviene allora stabilire se
I’ampliamento delle ipotesi di riduzione e revoca resti compatibile con il
limite invalicabile rappresentato dalla dignita umana, come
progressivamente definito dalla giurisprudenza della Corte.

La disciplina precedente stabiliva, inoltre, che gli Stati membri
potessero prevedere delle sanzioni per i richiedenti che avessero gravemente
violato le regole del centro d’accoglienza o che avessero tenuto
comportamenti gravemente violenti’2. In passato, la Corte di giustizia ha
avuto modo di chiarire che tali sanzioni possono riguardare ’accesso alle
condizioni materiali d’accoglienza, data la necessita che gli Stati membri
siano nella condizione di tutelarsi non soltanto di fronte ai possibili tentativi
di abuso del sistema d’accoglienza, ma altresi rispetto a comportamenti e

8 Per una ricognizione della giurisprudenza in materia di origine europea e nazionale degli
ultimi anni, si veda EUAA, Jurisprudence on Material Reception Conditions in Asylum —
Sanctions, Reductions and Withdrawals, Analysis of Case Law from 2019-2024, 2024.

0 Cfr. art. 23, par. 2, lett. f) della direttiva (UE) 2024/1346. Per quanto attiene alla
possibilita, per gli Stati membri, di subordinare 1’integrazione dei beneficiari di protezione
internazionale ad obblighi specifici, si veda F. MAURI, Obbligo o diritto? La Corte di
giustizia sull’integrazione dei beneficiari di protezione internazionale, in questa Rivista,
2025. Qualora si verifichi una delle cinque ipotesi summenzionate, il primo paragrafo
dell’articolo 23 della direttiva (UE) 2024/1346 stabilisce che gli Stati membri possono
ridurre o revocare il sussidio per le spese giornaliere o, ulteriormente, ridurre altre
condizioni materiali d’accoglienza, purché un’eventuale decisione in tal senso sia
giustificata e proporzionata.

"L Cfr. A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta
di escludere, cit., p. 16.

72 Cfr. art. 20, par. 4 della direttiva 2013/33/UE.
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violazioni che rischiano di perturbare 1’ordine pubblico e la sicurezza delle
persone e dei beni’®. In tale occasione, la Corte ha affermato che
un’eventuale decisione in tal senso dello Stato membro ospitante deve
essere individuale, imparziale e motivata, nonché necessariamente
conforme al principio di proporzionalita’. Proprio tali chiarimenti
interpretativi gioveranno ad una lettura della nuova disciplina volta alla
tutela della dignita umana. La fattispecie contemplata dall’articolo 23,
paragrafo 2 della nuova direttiva, infatti, risulta piu ampia rispetto
all’omologa previsione del 2013, riferendosi alla condotta del richiedente
che abbia «gravemente o ripetutamente violato le norme del centro di
accoglienza [corsivo aggiunto]» o che abbia tenuto un comportamento
violento o minaccioso all’interno del centro d’accoglienza. L’apparente
modifica terminologica assume un rilievo non meramente lessicale.
L’utilizzo della congiunzione disgiuntiva sembra, infatti, ampliare
sensibilmente il margine di apprezzamento riconosciuto alle autorita
nazionali, rendendo ancora piu centrale il controllo esercitato dalla Corte
attraverso il principio di proporzionalita™. Tuttavia, & auspicabile che la
necessita di garantire un «livello di vita conforme al diritto dell'Unione,
compresa la Carta, e agli obblighi internazionali per tutti i richiedenti»®, il
richiamato rispetto del principio di proporzionalita, nonché la consolidata
giurisprudenza della Corte relativa alla necessita che qualsiasi sanzione
adottata nei confronti di un richiedente salvaguardi il suo accesso
all’assistenza sanitaria e ad un tenore di vita dignitoso’’ siano idonei a
ridimensionare I’ampliamento letterale’®,

73 Corte giust., 12 novembre 2019, causa C-233/18, Hagbin, ECLI:EU:C:2019:956, punto
44. Per un maggior approfondimento sul contenuto di tale sentenza, si rimanda a C.
CuTTITTA, Condizioni materiali di accoglienza e comportamenti gravemente violenti
all’interno dei centri. La Corte di Giustizia torna a pronunciarsi sugli obblighi in capo agli
Stati, in questa Rivista, 2020.

7 Corte giust., 12 novembre 2019, causa C-233/18, Haghin, cit., punto 45.

> Cfr. L. SLINGENBERG, The new EU Reception Conditions Directive: More welfare
conditionality for asylum seekers, cit., p. 3.

76 Cfr. art. 23, par. 4 della direttiva (UE) 2024/1346.

" Corte giust., 12 novembre 2019, causa C-233/18, Hagbin, cit., punti 45 e 51.

78 In passato, la Corte aveva chiarito che gli Stati membri possono applicare sanzioni nei
confronti dei richiedenti asilo anche nell’ipotesi in cui le condotte gravemente violente,
menzionate dal paragrafo 4 dell’articolo 20 della precedente direttiva, fossero state poste in
essere al di fuori del centro d’accoglienza; cfr. Corte giust., 1° agosto 2022, causa C-422/21,
Ministero dell’Interno contro TO, ECLI:EU:C:2022:616, punti 33-35. Il nuovo dato
letterale della direttiva (UE) 2024/1346, tuttavia, appare maggiormente restrittivo delle
facolta statali ed in contrasto con quanto statuito nella citata pronuncia, collocando
esplicitamente i comportamenti violenti o0 minacciosi che possono assumere rilevanza ai
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Tali considerazioni assumono un rilievo ancora maggiore in relazione
ai richiedenti con esigenze di accoglienza particolari’®, quali i minori
stranieri non accompagnati, sulla cui tutela nell’ipotesi di riduzione o revoca
delle condizioni materiali d’accoglienza e incentrata la menzionata sentenza
Haqgbin®.

La giurisprudenza della Corte ha, inoltre, progressivamente
consolidato un orientamento destinato a costituire il principale limite ai
poteri sanzionatori riconosciuti agli Stati membri, relativo alla necessita che
un tenore di vita dignitoso sia garantito ai richiedenti protezione
internazionale ininterrottamente ed in qualsiasi circostanza®. La Corte ha
infatti specificato in diverse occasioni, con estrema chiarezza sul punto, che
e incompatibile con il rispetto della dignita umana la revoca, anche
temporanea, di tutte le condizioni materiali d’accoglienza, o delle misure
relative all’alloggio, al vitto e al vestiario, poiché cido si tradurrebbe
nell’impossibilita per il richiedente di far fronte ai suoi bisogni piu
elementari®2. Da ultimo, tale orientamento ¢é stato ribadito ed intensificato

fini della revoca delle misure all’interno dei centri d’accoglienza; cfr. A. VOINICH, La
“nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta di escludere, Cit., p. 18,
in cui si evidenzia che, nondimeno, il considerando n. 63 della direttiva in esame prevede
che gli Stati membri possano «applicare altre sanzioni, comprese misure disciplinari
conformemente alle norme del
centro di accoglienza, nella misura in cui tali sanzioni non siano contrarie alla presente
direttiva».

7 Cfr. artt. 24-25 della direttiva (UE) 2024/1346. Per le corrispondenti previsioni
all’interno della disciplina precedente, cfr. artt. 21-22 della direttiva 2013/33/UE.

8 Per un approfondimento circa le conclusioni dell’ Avvocato Generale sul caso Hagbin C-
233/18 e sulla necessita di accordare primaria rilevanza alla condizione di “minore straniero
non accompagnato” del richiedente asilo, si rimanda a S. MORLOTTI, Le conclusioni
dell’Avvocato Generale sul caso Hagbin C-233/18: la revoca delle condizioni materiali di
accoglienza del minore straniero non accompagnato & una sanzione legittima o una
violazione irragionevole dei diritti del minore?, in questa Rivista, 2019, n. 3. Per un
maggiore approfondimento sulla condizione dei minori stranieri non accompagnati alla luce
del Nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo, si rimanda a T. PAOLILLO, Minori stranieri non
accompagnati nel nuovo diritto della migrazione: regressioni sistemiche tra Costituzione,
CEDU e Patto europeo 2026, cit.

81 Cfr., in tal senso, gia nella disciplina previgente, il considerando n. 35 e I’art. 20, par. 5
della direttiva 2013/33/UE.

8 Corte giust., 12 novembre 2019, causa C-233/18, Hagbin, cit., punti 46-47. In particolare,
il rispetto della dignita umana «richiede che 1’interessato non si trovi in una situazione di
estrema deprivazione materiale che non gli consenta di far fronte ai suoi bisogni piu
elementari, quali nutrirsi, lavarsi e disporre di un alloggio, e che pregiudichi quindi la sua
salute fisica o psichica o che lo ponga in uno stato di degrado incompatibile con tale
dignita». Si vedano, in tal senso, anche Corte giust., 19 marzo 2019, causa C-163/17, Jawo,
ECLI:EU:C:2019:218, punto 92; Corte giust., 27 febbraio 2014, causa C-79/13, Saciri,
ECLI:EU:C:2014:103, punto 35; Corte giust., 27 settembre 2012, causa C-179/11, Cimade
e GISTI, ECLI:EU:C:2012:594, punto 56.

167



nella tutela proprio dalla direttiva (UE) 2024/1346, la quale afferma che, in
qualunque circostanza, gli Stati membri sono tenuti ad assicurare ai
richiedenti un tenore di vita che sia conforme al diritto dell’UE, compresa
la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e altri obblighi
internazionali®.

Le medesime coordinate interpretative assumono rilievo anche
rispetto ad un’ulteriore innovazione introdotta dalla direttiva, concernente il
trattamento dei richiedenti destinatari di una decisione di trasferimento ai
sensi del regolamento (UE) 2024/1351. L’art. 21 della direttiva (UE)
2024/1346 stabilisce che, dal momento in cui al richiedente sia stata
notificata una decisione di trasferimento verso lo Stato membro individuato
come competente in base al Regolamento (UE) 2024/1351%4, questi cessa di
avere il diritto di accedere al mercato del lavoro, ai corsi di lingua e alla
formazione professionale, nonché alle condizioni materiali d’accoglienza85.
Il dato letterale segna una significativa discontinuita rispetto al quadro
normativo sul quale si era formata la precedente giurisprudenza della Corte;
in dottrina e stata, nondimeno, evidenziata la necessita di interpretare la
nuova disciplina alla luce delle garanzie individuate e ribadite dalla Corte in
materia di accoglienza 8. Il giudice europeo, interrogato sul punto, in

8 Cfr. considerando n. 9 della direttiva (UE) 2024/1346, ai sensi del quale gli Stati membri
sono tenuti a garantire ai richiedenti asilo, in qualsiasi circostanza, anche 1’accesso
all’assistenza sanitaria. All’interno della nuova direttiva, pertanto, lo standard da garantire
a ciascun richiedente in relazione alle misure d’accoglienza viene espressamente ancorato
al rispetto della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea nella sua totalita.

8 Ai sensi dell’art. 17, par. 4 del regolamento (UE) 2024/1351, lo Stato membro in cui il
richiedente ¢ tenuto ad essere presente ¢ quello competente all’esame della domanda
d’asilo; quello in cui il richiedente si trovi in attesa della determinazione della competenza
o dell’attuazione del trasferimento; o, infine, lo Stato membro in cui sia stato ricollocato.
Cfr. A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta di
escludere, cit., p. 20. Per un maggior approfondimento in merito ai nuovi criteri di
determinazione dello Stato membro competente stabiliti dal Nuovo Patto, si rimanda a P.
DE PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al passato: riflessioni sulla
determinazione dello Stato competente alla luce del regolamento 2024/1351, cit.

8 Un’analoga previsione, seppur corroborata da pill forti garanzie procedurali, & contenuta
nell’art. 18 del regolamento (UE) 2024/1351, che sanziona I’inosservanza degli obblighi
stabiliti all’interno di tale normativa. Per un maggior approfondimento a riguardo e, piu in
generale, sul regolamento (UE) 2024/1351, si rimanda a F. MAIANI, Responsibility-
determination under the new Asylum and Migration Management Regulation: plus ca
change..., in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 2024. Per una lettura integrata
delle due disposizioni “simmetriche” previste dal regolamento e dalla direttiva (UE)
2024/1346, si veda A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di
includere e volonta di escludere, cit, pp. 20-22.

% Si vedano, in tal senso, S. PEERS, The New EU Asylum Laws, part 2: the Reception
Conditions Directive, in EU Law Analysis, 2024; A. VOINICH, La “nuova direttiva
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passato ha chiarito che 1’obbligo per gli Stati membri di garantire la piena
tutela della dignita umana dei richiedenti protezione internazionale in
qualsiasi circostanza si estende necessariamente anche ai casi di
trasferimento di un richiedente in un diverso Stato membro. In particolare,
nella sentenza Cimade e GISTI la Corte ha affermato che la tutela dei diritti
fondamentali — e, segnatamente, il rispetto della dignita umana — osta a che
il richiedente venga privato, anche solo temporaneamente, delle condizioni
d’accoglienza necessarie a soddisfare i suoi bisogni piu elementari nell’arco
di tempo che si inserisce tra la presentazione della domanda d’asilo e
I’effettivo  trasferimento nello Stato membro individuato come
competente®’.

Senz’altro, la Corte ha potuto statuire in tal senso anche in virtu di un
dato letterale che consentiva una simile interpretazione. La nuova
formulazione, modificando espressamente la disciplina applicabile ai
richiedenti destinatari di una decisione di trasferimento, impone pertanto di
verificare in quale misura i principi elaborati dalla Corte nel precedente
quadro normativo possano continuare a orientare l’interpretazione della
nuova disciplina %,

Nondimeno, la possibilita di conciliare I’orientamento interpretativo
maturato sulla base della precedente disciplina ed il nuovo quadro
normativo puo trovare fondamento, innanzitutto, nel fatto che la direttiva
(UE) 2024/1346 ancori espressamente il tenore di vita da garantire a ciascun
richiedente, in qualsiasi circostanza, al rispetto del diritto dell’Unione,
compresa la Carta, e agli obblighi internazionali. Pertanto, sulla base di
quanto ricostruito nelle ultime pagine, dalla necessita che ai richiedenti
venga garantita ininterrottamente la possibilita di soddisfare i propri bisogni
piu elementari discende 1’obbligo, per gli Stati membri, di assicurare ai
richiedenti in maniera continuativa la possibilita di nutrirsi, disporre di un
alloggio e vestirsi®. Un’interpretazione difforme, come piu volte ribadito,

accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta di escludere, Cit, pp. 22-23; L.
SLINGENBERG, The new EU Reception Conditions Directive: More welfare conditionality
for asylum seekers, cit., p. 3.

87 Corte giust., 27 settembre 2012, causa C-179/11, Cimade e GISTI, cit., punto 56 e, pit
ampiamente, punti 53-58.

8 Si veda, in tal senso, A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di
includere e volonta di escludere, cit, pp. 22-23.

8 Alla luce della nuova definizione di “condizioni materiali d’accoglienza” fornita dalla
direttiva (UE) 2024/1346, anche i prodotti per ’igiene dovrebbero rientrare nell’insieme di
garanzie necessarie al soddisfacimento dei bisogni piu elementari di ciascun richiedente;
cfr., in tal senso, S. PEERS, The New EU Asylum Laws, part 2: the Reception Conditions
Directive, cit.
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contrasterebbe con il rispetto della dignitd umana, ai sensi dell’articolo 1
della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, ripetutamente
richiamata anche all’interno della nuova normativa.

In dottrina é stato evidenziato che una simile interpretazione si rende
necessaria anche alla luce della prassi applicativa concernente le procedure
di trasferimento, che spesso si protraggono per mesi oppure non si
concludono affatto®. Inoltre, avendo i richiedenti il diritto di presentare
ricorso avverso la decisione di trasferimento, nonché di chiederne la
sospensione dell’attuazione in attesa dell’esito del ricorso®, la garanzia
delle condizioni materiali d’accoglienza finché il trasferimento non abbia
effettivamente luogo risulta essenziale affinché il richiedente possa godere
di un tenore di vita conforme al diritto dell’Unione, compresa la Carta,
anche dopo la notifica della decisione di trasferimento e finché quest’ultima
non venga attuata®.

Per quanto attiene alle misure che non sono direttamente collegate al
soddisfacimento dei bisogni piu elementari, quali I’accesso al mercato del
lavoro, ai corsi di lingua o alla formazione professionale, invece, il discorso
e differente. La giurisprudenza in materia, infatti, aveva espressamente
chiarito che un richiedente non potesse essere escluso dall’accesso al
mercato del lavoro unicamente in quanto destinatario di una decisione di
trasferimento®®. Una diversa interpretazione rischierebbe, infatti, di
compromettere la garanzia di un tenore di vita conforme alla dignita umana,
espressamente richiamata dalla direttiva (UE) 2024/1346. Del resto, la
durata, spesso significativa, delle procedure di trasferimento, unitamente
alla possibile mancata esecuzione delle stesse, rende difficilmente
conciliabile con I’art. 1 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
europea un’interpretazione che privi il richiedente, per un periodo
potenzialmente indeterminato, dell’accesso al mercato del lavoro, ai corsi di
lingua o alla formazione professionale per il solo fatto di essere destinatario
di una decisione di trasferimento.

La nuova direttiva conferma, cosi, la centralita dei limiti derivanti
dalla tutela dei diritti fondamentali nell’esercizio dei poteri riconosciuti agli

% Cfr. S. PEERS, The New EU Asylum Laws, part 2: the Reception Conditions Directive,
cit.

91 Cfr. art. 43 del regolamento (UE) 2024/1351.

92 Cfr. L. SLINGENBERG, The new EU Reception Conditions Directive: More welfare
conditionality for asylum seekers, cit., p. 3.

% Corte giust., 14 gennaio 2021, cause riunite C-322/19 e C-385/19, The International
Protection Appeals Tribunal, cit., punto 94.
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Stati membri, la cui portata dovra essere precisata alla luce
dell’interpretazione della nuova disciplina da parte della Corte di giustizia.

7. Conclusioni.

L’analisi della direttiva (UE) 2024/1346 conferma come la disciplina
delle condizioni di accoglienza non possa essere letta isolatamente, ma
debba essere interpretata nel quadro complessivo delineato dal Nuovo Patto
sulla migrazione e I’asilo. E proprio questa interdipendenza tra i diversi
strumenti della riforma che consente di cogliere il delicato equilibrio
perseguito dal legislatore europeo tra rafforzamento delle garanzie
riconosciute ai richiedenti protezione internazionale ed esigenze di
efficienza del sistema europeo comune di asilo.

Il presente contributo ha mostrato che il rafforzamento formale delle
garanzie non coincide necessariamente con un corrispondente ampliamento
della tutela effettiva. Molte delle innovazioni introdotte dalla direttiva
risultano infatti accompagnate da un parallelo ampliamento delle ipotesi
derogatorie e dei meccanismi di condizionamento, suscettibili di
ridimensionarne significativamente la portata concreta.

L’estensione del principio del trattamento nazionale ai settori del
mercato del lavoro, dell’istruzione e della formazione professionale
rappresenta certamente una delle innovazioni piu significative della
direttiva, anticipando, gia nella fase di esame della domanda di protezione
internazionale, uno standard di tutela precedentemente riservato ai
beneficiari della protezione. A cio si aggiunge, nei limiti individuati dalla
giurisprudenza della Corte di giustizia, la possibilita di invocare
direttamente le disposizioni sufficientemente precise e incondizionate che
impongono agli Stati membri il rispetto del principio di parita di trattamento.

Tuttavia, il rafforzamento formale delle garanzie non esaurisce la
portata della riforma. Numerose innovazioni positive risultano
accompagnate da un parallelo ampliamento delle ipotesi derogatorie e dei
meccanismi di condizionamento, suscettibili di incidere significativamente
sull’effettivita dei diritti riconosciuti ai richiedenti.

L’accesso al mercato del lavoro costituisce, sotto questo profilo,
I’esempio piu evidente di tale ambivalenza. La riduzione del termine
prevista dall’art. 17 rischia, infatti, di essere considerevolmente
ridimensionata dall’estensione delle procedure accelerate, cosi come la
nuova disciplina concernente i trasferimenti pone delicati interrogativi circa
la continuita delle condizioni materiali di accoglienza.
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In tale contesto, la giurisprudenza della Corte di giustizia continua a
rappresentare il principale parametro interpretativo attraverso cui garantire
che I’esercizio dei margini di discrezionalita riconosciuti agli Stati membri
rimanga compatibile con la dignita della persona, il principio di
proporzionalita e gli altri diritti fondamentali tutelati dal diritto dell’Unione.
La direttiva (UE) 2024/1346 non sembra dunque segnare un semplice
rafforzamento delle condizioni di accoglienza, ma inaugura un modello nel
quale I’effettivita delle garanzie dipendera sempre piu dal modo in cui
saranno interpretati e applicati i numerosi margini di discrezionalita lasciati
agli Stati membri. E proprio su questo terreno che la giurisprudenza della
Corte di giustizia sara chiamata a svolgere un ruolo decisivo nel preservare
I’equilibrio tra efficienza del sistema europeo comune di asilo e tutela dei
diritti fondamentali dei richiedenti protezione internazionale.
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Origine etnica e discriminazione nell’edilizia residenziale
pubblica: il caso Slagelse e I’interpretazione della
direttiva 2000/43

di SERENA GRECO™

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Le origini della tutela europea contro le
discriminazioni etnico-razziali. — 3. La Race Equality Directive e gli strumenti di
tutela. — 3.1. I limiti applicativi della direttiva 2000/43. — 4. L’interpretazione della
direttiva 2000/43 alla luce della giurisprudenza della CGUE. — 5. La categoria dei
«non occidentali» e il rinvio pregiudiziale. — 6. Una prospettiva evolutiva della
nozione di origine etnica: le conclusioni dell’Avvocata generale Capeta. — 7. La
pronuncia della CGUE: tra apertura interpretativa e prudenza applicativa. — 8.
Riflessioni conclusive.

1. Introduzione.

Con la sentenza Slagelse!, pronunciata il 18 dicembre 2025, la Corte
di giustizia dell’Unione europea ¢ stata chiamata a precisare il significato
della nozione di «origine etnica» ai sensi della direttiva 2000/43/CE,
affrontando una delle questioni meno definite del diritto antidiscriminatorio
dell’Union?.

A oltre venticinque anni dall’adozione della Race Equality Directive
(d’ora in poi, RED) i fenomeni discriminatori sembrano sempre meno
riconducibili a categorie etniche rigidamente definite e sempre piu
frequentemente si manifestano attraverso criteri apparentemente neutrali
che, pur non richiamando espressamente 1’origine etnica, possono produrre
analoghi effetti di esclusione e stigmatizzazione. La difficolta e accresciuta
dalla natura stessa della nozione di origine etnica, che non identifica una
categoria scientificamente definita, ma rinvia a una combinazione variabile
e storicamente mutevole di elementi geografici, culturali, linguistici,

* Dottoranda di ricerca in Diritto costituzionale, Universita degli Studi di Milano.

! Corte giust., 18 dicembre 2025, causa C-417/23, Slagelse Almennyttige Boligselskab,
Afdeling Schackenborgvaenge, ECLI:EU:C:2025:1017.

2D. STRAZZARI, Discriminazione razziale e diritto. Un 'indagine comparata per un modello
‘europeo’ dell’antidiscriminazione, Padova, 2008.
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religiosi e sociali®.

La perdurante diffusione delle discriminazioni etnico-razziali
nell’Unione europea conferma, poi, 1’attualita delle questioni interpretative
poste dalla direttiva 2000/43/CE. Secondo i piu recenti dati dell'Agenzia
dell’Unione europea per i diritti fondamentali, il 45% delle persone di
origine africana intervistate ha dichiarato di aver subito discriminazioni
razziali negli ultimi cinque anni, con un incremento rispetto alle precedenti
rilevazioni. In questo contesto, 1’assenza di una definizione legislativa di
«origine etnica» assume rilievo decisivo, poiché condiziona direttamente la
capacita del diritto antidiscriminatorio dell’Unione di individuare le piu
disparate forme di discriminazione etnica e razziale®.

In tale contesto, il caso Slagelse assume un rilievo che trascende la
specifica controversia sottoposta alla Corte. La normativa danese oggetto
del rinvio pregiudiziale, infatti, si inserisce in una piu ampia strategia volta
a contrastare la segregazione abitativa e a promuovere 1’integrazione sociale
attraverso politiche di edilizia residenziale pubblica. La peculiarita della
disciplina danese risiede nel fatto che essa non individua un gruppo etnico
determinato, ma costruisce una categoria residuale, «dei residenti di origine
non occidentale», definita per contrapposizione a un modello occidentale
assunto come parametro implicito, ponendo il problema se una simile
classificazione possa essere ricondotta alla nozione di origine etnica tutelata
dalla direttiva 2000/43.

La controversia solleva, inoltre, una questione di portata piu generale:
entro quali limiti politiche pubbliche dichiaratamente rivolte
all’integrazione e al contrasto della segregazione possono utilizzare
classificazioni fondate, direttamente o indirettamente, sull’origine
migratoria ed etnica dei destinatari?

Il rilievo della pronuncia é accresciuto dalla limitata elaborazione
giurisprudenziale sviluppatasi intorno alla direttiva 2000/43. Nonostante
I’ampiezza del suo ambito di applicazione, il ridotto numero di rinvii
pregiudiziali ha lasciato irrisolte questioni essenziali, tra cui la definizione
stessa dell’origine etnica e il rapporto tra tale fattore, la nazionalita e
’origine geografica.

Muovendo da tali premesse, il presente contributo analizza la sentenza
Slagelse nel piu ampio quadro dell'evoluzione della direttiva 2000/43 e della

3 C. NARDOCCI, Razza e etnia. La discriminazione tra individuo e gruppo nella dimensione
costituzionale e sovranazionale, Napoli, 2016, p. 77.
4 European Union Agency For Fundamental Rights (FRA), Being Black in the
EU. Experiences of People of African Descent, 2023.
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giurisprudenza della Corte di giustizia in tale ambito.

L’ipotesi che si intende verificare ¢ se la pronuncia, pur mantenendo
un approccio prudente sul piano applicativo, segni un ulteriore passo verso
una concezione dell'origine etnica non piu ancorata esclusivamente a
caratteristiche identitarie predeterminate, ma sempre piu attenta ai processi
sociali di costruzione e attribuzione dell’appartenenza etnica e ai
meccanismi attraverso i quali si producono fenomeni di esclusione e
stigmatizzazione.

Su queste basi, il contributo ricostruisce dapprima I’evoluzione della
direttiva 2000/43 e della relativa giurisprudenza, per poi esaminare la
categoria dei «non occidentali», il confronto tra le conclusioni
dell’Avvocata generale e la soluzione adottata dalla Corte e, infine, le
implicazioni della pronuncia per I’effettivita della tutela antidiscriminatoria
e per il controllo delle politiche pubbliche di integrazione.

2. Le origini della tutela europea contro le discriminazioni etnico-
razziali.

Per comprendere la portata della sentenza Slagelse € necessario
collocare la direttiva 2000/43 nel contesto storico e giuridico che ne ha
accompagnato 1’adozione. All’inizio degli anni Duemila il diritto
antidiscriminatorio europeo era ancora costruito attorno a categorie
identitarie relativamente stabili, mentre le piu recenti forme di
discriminazione, fondate su processi e classificazioni apparentemente
neutrali, non avevano ancora assunto 1’attuale rilievo.

Il diritto antidiscriminatorio dell’Unione non si sviluppo
originariamente come strumento generale di tutela dei diritti fondamentali,
bensi come meccanismo funzionale all’integrazione del mercato interno.

Le prime disposizioni dei Trattati riguardavano, infatti, il divieto di
discriminazione in base alla nazionalita tra cittadini degli Stati membri e la
parita retributiva tra uomini e donne. Solo con il progressivo ampliamento
delle competenze dell'Unione e, soprattutto, con ’introduzione dell’allora
art. 13 TCE (ora 19 TFUE), il principio di uguaglianza assunse una
dimensione autonoma quale valore costituzionale dell'ordinamento europeo,
aprendo la strada allo sviluppo di un vero diritto antidiscriminatorio fondato
sulla tutela della persona piuttosto che sulle esigenze del mercato®.

> M. BELL, EU Anti-Discrimination Law: Navigating Sameness and Difference, in P.
CRAIG, G. DE BURCA (a cura di), The Evolution of EU Law, 111 ed., Oxford, 2021, p. 651 ss.
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Questo passaggio segna il momento in cui la tutela contro le
discriminazioni acquista una propria autonomia sistematica, destinata a
svilupparsi ben oltre la logica dell’integrazione economica.

La direttiva 2000/43/CE si inserisce in un percorso evolutivo avviato
dalle istituzioni gia negli anni Ottanta e Novanta, quando il contrasto al
razzismo e alla xenofobia aveva progressivamente acquisito rilevanza
nell’ Agenda europea, soprattutto in relazione alle sfide poste dall’aumento
dei flussi migratori, alla diffusione di fenomeni di intolleranza nei confronti
degli stranieri e alla necessita di contrastare manifestazioni di
antisemitismo.

In una prima fase, I’azione europea si sviluppd prevalentemente
attraverso strumenti di carattere politico e programmatico®.

Negli anni successivi tale impegno si consolido attraverso 1’adozione
di programmi d’azione, campagne di sensibilizzazione e strumenti di
monitoraggio, culminando nell'istituzione dell’Osservatorio europeo dei
fenomeni razzisti e xenofobi’ e nell’adozione dell’Action Plan against
Racism®, con il quale la Commissione sottolined ’esigenza di rafforzare la
cooperazione tra gli Stati membri alla luce della dimensione sempre piu
transnazionale dei fenomeni di razzismo e xenofobia.

La svolta decisiva si ebbe tuttavia con il Trattato di Amsterdam.
L’introduzione dell’allora art. 13 TCE attribui all’Unione il potere di
adottare i provvedimenti opportuni per combattere le discriminazioni
fondate su sesso, razza o origine etnica, religione o convinzioni personali,
disabilita, eta o orientamento sessuale. Per la prima volta, il contrasto al
razzismo cessava di essere affrontato esclusivamente attraverso strumenti di

® Emblematica, in tal senso, fu la Dichiarazione comune contro il razzismo e la xenofobia
del 1986, con la quale Parlamento europeo, Consiglio e Commissione richiamarono
I'attenzione sui pericoli rappresentati da tali fenomeni e sulla necessita di promuovere
iniziative di prevenzione e contrasto alle discriminazioni. Le istituzioni europee
«condannano con vigore tutte le manifestazioni di intolleranza, di ostilita e di uso della
forza nei confronti di una persona o di un gruppo di persone a motivo di differenze di ordine
razziale, religioso, culturale, sociale o nazionale» e «ritengono indispensabile che siano
presi tutti i provvedimenti necessari per garantire la realizzazione della loro volonta comune
di salvaguardare la personalita e la dignita di ogni membro della societa e di rifiutare
qualsiasi forma di segregazione nei confronti degli stranieri», Parlamento europeo,
Consiglio, rappresentanti degli Stati membri riuniti in sede di Consiglio e Commissione,
Dichiarazione comune contro il razzismo e la xenofobia, 11 giugno 1986, GUCE C 158 del
25 giugno 1986.

" Regolamento (CE) n. 1035/97 del Consiglio, del 2 giugno 1997, che istituisce un
Osservatorio europeo dei fenomeni di razzismo e xenofobia, GUCE L 151, 10 giugno 1997.
8 Commissione europea, Piano d'azione contro il razzismo (Action Plan against Racism),
COM(1998) 183 def., Bruxelles, 25 marzo 1998.
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cooperazione politica o iniziative programmatiche e veniva cosi ricondotto
nell'alveo delle politiche europee di uguaglianza e non discriminazione.

In tale contesto si collocano anche le conclusioni del Consiglio
europeo di Tampere del 1999, che invitarono la Commissione a fare pieno
uso delle nuove competenze attribuite dall’art. 13 TCE, promuovendo
I’adozione di strumenti normativi idonei a contrastare le discriminazioni
fondate anche sul fattore razziale ed etnico. E la base giuridica che ha reso
possibile I’adozione, nel 2000, delle direttive 2000/43/CE (razza/origine
etnica) e 2000/78/CE (occupazione), accompagnate dal Programma
d’azione comunitario per la lotta alle discriminazioni.

Nel sistema multilivello di tutela dell’uguaglianza e della non
discriminazione dell’Unione europea, un ruolo centrale ¢ oggi svolto dalla
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. In particolare, rilevano
a tal proposito gli artt. 20 e 21 della CDFUE che consacrano,
rispettivamente, il principio di uguaglianza davanti alla legge e il divieto di
discriminazione.

La Carta conferma, cosi, il passaggio da una concezione della non
discriminazione quale eccezione funzionale al mercato interno a un
principio generale dell'ordinamento europeo, destinato a orientare anche
I’interpretazione della direttiva 2000/43. Particolare rilievo assume 1’art. 21
della Carta, che individua una pluralita di fattori di discriminazione vietati,
tra cui il sesso, la razza, il colore della pelle o 1’origine etnica o sociale, le
caratteristiche genetiche, la lingua, la religione o le convinzioni personali,
le opinioni politiche o di qualsiasi altra natura, ’appartenenza ad una
minoranza nazionale, il patrimonio, la nascita, gli handicap, ’eta o le
tendenze sessuali.

Risulta pertanto significativa, ai fini della tutela contro le
discriminazioni etnico-razziali, l'ampiezza delle categorie protette
richiamate dall’art. 21 della Carta. Accanto alla razza e all'origine etnica, la
disposizione menziona infatti ulteriori fattori potenzialmente rilevanti nei
processi di esclusione e marginalizzazione, quali il colore della pelle, la
lingua, la religione e I’appartenenza a una minoranza nazionale. Tale
formulazione evidenzia la consapevolezza del legislatore europeo circa il
carattere spesso multidimensionale dei fenomeni discriminatori, che
raramente si esauriscono in un unico fattore di discriminazione.

Inoltre, tale disposizione si colloca in continuita con le fonti europee
e internazionali di tutela dei diritti fondamentali, in particolare con I’art. 14
CEDU. Ne deriva una concezione del principio di non discriminazione come
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principio generale dell’ordinamento europeo, destinato a orientare tanto
I'azione delle istituzioni dell’Unione quanto [’interpretazione della
normativa derivata.

Il secondo paragrafo dell’art. 21 attribuisce inoltre autonoma rilevanza
al divieto di discriminazione fondata sulla cittadinanza, recependo
nell’ambito della Carta un principio gia radicato nei Trattati e
tradizionalmente connesso al processo di integrazione europea®.

La protezione accordata alle minoranze trova poi un ulteriore
fondamento nell’art. 22 della Carta, che impone all’Unione il rispetto della
diversita culturale, religiosa e linguistica. Attraverso tale disposizione, il
principio di non discriminazione si proietta oltre la dimensione individuale
della tutela dei diritti, riconoscendo il valore del pluralismo e della diversita
quali elementi costitutivi dell’ordinamento europeo.

I principi enunciati nella Carta dei diritti fondamentali trovano una piu
puntuale attuazione nella normativa derivata dell’Unione e, in particolare,
nella direttiva 2000/43.

Si rende pertanto necessario esaminarne 1’ambito di applicazione,
nonché i meccanismi di tutela predisposti dal legislatore europeo per
garantire |’effettivita di uguaglianza e parita di trattamento™®.

3. La Race Equality Directive e gli strumenti di tutela.

L’ampiezza dell’ambito di applicazione della direttiva rappresenta
uno dei suoi principali punti di forza, ma costituisce anche la premessa di
alcune persistenti difficolta interpretative®?.

In primo luogo, I’art. 3, par. 2, esclude espressamente dal proprio
ambito di applicazione le differenze di trattamento fondate sulla nazionalita,
lasciando impregiudicate le disposizioni nazionali in materia di ingresso,
soggiorno e accesso all’occupazione dei cittadini di paesi terzi. Tale

® Per un approfondimento sull’evoluzione della tutela antidiscriminatoria, si rimanda a M.
BARBERA, A. GUARISO (a cura di), La tutela antidiscriminatoria. Fonti, strumenti,
interpreti, Torino, 2020; D. TEGA (a cura di), Le discriminazioni razziali ed etniche. Profili
giuridici di tutela, Roma, 2011; sulle discriminazioni nell’accesso all’ERP, si rimanda a:
A. GUARISO, Discriminazioni e welfare, in M. BARBERA, A. GUARISO (a cura di), La tutela
antidiscriminatoria: fonti, strumenti, interpreti, 2020.

10°C. FAvILLI, Il principio di non discriminazione nell'Unione europea e I'applicazione ai
cittadini di Paesi terzi, in Le discriminazioni razziali ed etniche, D. TEGA (a cura di), Roma,
2011, p. 46 ss.

11 C. FAVILLI, La normativa italiana contro le discriminazioni per motivi di razza e di
origine etnica alla luce della direttiva 2000/43/CE, in Lessico delle discriminazioni. Tra
societa, diritto e istituzioni, Reggio Emilia, 2008.
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esclusione rischia di consentire, almeno in alcuni casi, la sovrapposizione
tra criteri formalmente fondati sulla cittadinanza e trattamenti
sostanzialmente riconducibili all’origine etnica. E proprio questa linea di
confine tra nazionalita, origine geografica e origine etnica che costituira il
nodo centrale della successiva giurisprudenza della Corte e, in particolare,
della sentenza Slagelse.

Ulteriore elemento di complessita deriva dall’assenza, all’interno
della direttiva, di una definizione delle nozioni di «razza» e di «origine
etnica». Sebbene il Considerando n. 6 precisi che I’impiego del termine
«razza» non implica il riconoscimento dell’esistenza di razze umane
distinte, il legislatore europeo non chiarisce il contenuto dei due concetti né
il rapporto intercorrente tra essi. La mancanza di definizioni normative ha
pertanto attribuito un ruolo centrale all’attivita interpretativa della Corte di
giustizia, chiamata a precisare progressivamente la portata dei fattori di
discriminazione e i confini applicativi della direttiva.

L’art. 2 della direttiva individua le principali forme di discriminazione
vietate — discriminazione diretta, indiretta, molestia e ordine di discriminare
— recependo le categorie gia elaborate dalla giurisprudenza della Corte di
giustizia, in particolare in materia di parita di genere, ma ampliandone la
portata applicativa. In particolare, la discriminazione diretta & definita come
il trattamento meno favorevole riservato a una persona, per ragioni di razza
0 origine etnica, rispetto a quello riservato o che sarebbe riservato a un’altra
in una situazione analoga, valorizzando anche una comparazione di carattere
ipotetico.

In tal senso, la direttiva attenua la rigidita del tradizionale modello
comparativo della non discriminazione e consente di ricomprendere
situazioni nelle quali I’individuazione di un tertium comparationis effettivo
risulterebbe particolarmente difficile.

A tal proposito, ¢ stato osservato come l’individuazione di un
comparatore adeguato non sia sempre possibile nelle ipotesi di
discriminazione strutturale o di stigmatizzazione collettiva. In questa
prospettiva, si sostiene la necessita di sviluppare forme di comparator-free
equality analysis, nelle quali I’attenzione sia rivolta non tanto al confronto
con un soggetto privilegiato, quanto alle dinamiche di esclusione e
subordinazione che producono lo svantaggio'?. Questa prospettiva appare
particolarmente rilevante proprio nelle controversie come Slagelse, nelle

12 N. DuBk, A typology of comparators and comparisons in EU equality law, in Common
Market Law Review, 2025, p. 49 ss.

179



quali la discriminazione non colpisce un gruppo etnico tradizionalmente
identificabile, ma categorie costruite attraverso processi di classificazione
sociale.

La discriminazione indiretta si verifica, invece, quando una
disposizione, un criterio 0 una prassi apparentemente neutri siano idonei a
porre persone di una determinata razza o origine etnica in una posizione di
particolare svantaggio rispetto ad altre persone, salvo che la misura sia
oggettivamente giustificata da una finalita legittima e i mezzi impiegati
siano appropriati e necessari. La formulazione della direttiva valorizza
dungue il rischio di produzione di un particolare svantaggio, piuttosto che
la prova statistica di un effetto pregiudizievole gia realizzato. Tale
impostazione appare particolarmente significativa nel campo delle
discriminazioni razziali ed etniche, ove il reperimento di dati statistici puo
risultare particolarmente complesso.

La differenza tra discriminazione diretta e indiretta rimane comunque
centrale: la prima si fonda sul nesso tra trattamento meno favorevole e
fattore vietato; la seconda, invece, si incentra sugli effetti svantaggiosi
prodotti da una regola apparentemente neutra.

Tale distinzione rileva anche sul piano della giustificazione; mentre la
discriminazione indiretta puo essere ammessa ove risulti proporzionata al
perseguimento di un obiettivo legittimo, la discriminazione diretta ¢, in linea
di principio, sottratta a una simile giustificazione, salve le ipotesi
espressamente previste dalla direttiva, come quella del requisito essenziale
e determinante per lo svolgimento di una determinata attivita lavorativa.

Accanto alle due forme classiche di discriminazione, la direttiva
qualifica espressamente come discriminazione anche la molestia e ’ordine
di discriminare. La molestia €& definita come un comportamento
indesiderato, collegato alla razza o all’origine etnica, avente lo scopo o
I’effetto di violare la dignita della persona e di creare un clima intimidatorio,
ostile, degradante, umiliante o offensivo. Tale previsione segna un
ampliamento significativo della tutela, poiché consente di cogliere la
dimensione lesiva della discriminazione non soltanto in termini di
trattamento comparativamente sfavorevole, ma anche come aggressione alla
dignita della persona.

Infine, 1’art. 2, par. 4, considera discriminatorio anche 1’ordine di
discriminare persone a causa della razza o dell’origine etnica. La
disposizione non definisce, tuttavia, in modo puntuale tale fattispecie,
lasciando aperti alcuni interrogativi interpretativi, relativi in particolare alla
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necessita che I’ordine abbia carattere vincolante, alla rilevanza di meri
incoraggiamenti o preferenze discriminatorie e al trattamento giuridico
dell’ordine rimasto ineseguito. Anche sotto questo profilo, pertanto, la
concreta portata della direttiva dipende in larga misura dall’elaborazione
giurisprudenziale.

Particolare rilievo assume, nell’ambito della direttiva 2000/43/CE, il
sistema dei rimedi e delle garanzie processuali predisposto a tutela del
principio di parita di trattamento. Pur nel rispetto dell'autonomia
procedurale degli Stati membiri, il legislatore europeo ha introdotto una serie
di strumenti volti a rendere effettiva la tutela contro le discriminazioni
fondate sulla razza e sull’origine etnica.

In primo luogo, D’art. 7, par. 2, riconosce ad associazioni,
organizzazioni e altri enti che abbiano un legittimo interesse alla tutela del
principio di uguaglianza la possibilita di assistere o rappresentare la persona
che si ritiene lesa nell’ambito di procedimenti giurisdizionali o
amministrativi finalizzati all’applicazione della direttiva. La previsione mira
a rafforzare 1’accesso alla giustizia delle vittime di discriminazione,
consentendo loro di avvalersi del supporto di soggetti dotati di specifiche
competenze e risorse.

Un secondo elemento di particolare importanza é rappresentato dalla
disciplina dell’onere della prova. Consapevole delle difficolta che spesso
caratterizzano ’accertamento delle condotte discriminatorie, il legislatore
europeo ha previsto un meccanismo di alleggerimento probatorio in favore
del ricorrente. Una volta forniti elementi di fatto idonei a far presumere
I’esistenza di una discriminazione, spetta infatti alla parte convenuta
dimostrare che non vi é stata violazione del principio di parita di trattamento.
In tale prospettiva, il Considerando n. 15 della direttiva riconosce
espressamente la rilevanza delle prove statistiche ai fini dell’accertamento
delle discriminazioni indirette.

La direttiva impone, inoltre, agli Stati membri di predisporre adeguate
misure di protezione contro le ritorsioni. Ai sensi dell’art. 9, le persone che
presentano un reclamo o promuovono un’azione volta a ottenere il rispetto
del principio di uguaglianza devono essere tutelate da qualsiasi trattamento
sfavorevole conseguente all’esercizio dei propri diritti.

Accanto a tali garanzie processuali, ’art. 15 richiede agli Stati membri
di prevedere sanzioni effettive, proporzionate e dissuasive in caso di
violazione delle disposizioni nazionali adottate in attuazione della direttiva.
Pur lasciando agli ordinamenti nazionali un ampio margine di
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discrezionalita nella scelta dei rimedi, la direttiva esige che essi siano idonei
a garantire una tutela effettiva e a prevenire il ripetersi delle condotte
discriminatorie.

Infine, una delle innovazioni piu significative introdotte dalla RED é
rappresentata dall’obbligo, previsto dall’art. 13'2, di istituire organismi
indipendenti per la promozione della parita di trattamento tra le persone
senza distinzione di razza o origine etnica. Tali organismi sono chiamati a
svolgere funzioni di assistenza alle vittime, monitoraggio dei fenomeni
discriminatori, elaborazione di studi e formulazione di raccomandazioni,
contribuendo cosi a rafforzare I’effettivita del sistema europeo di tutela
antidiscriminatoria. Il quadro é stato successivamente rafforzato dalla
direttiva (UE) 2024/1499, che stabilisce requisiti comuni relativi agli
organismi per la parita di trattamento, ampliandone le garanzie di
indipendenza, le competenze e gli strumenti di intervento anche nell’ambito
della discriminazione fondata sulla razza o sull’origine etnical®.

Il quadro delineato dalla direttiva ¢ completato dall’obbligo per gli
Stati membri di eliminare o modificare tutte le disposizioni legislative,
regolamentari, amministrative o contrattuali incompatibili con il principio
di parita di trattamento, assicurando cosi la piena conformita degli
ordinamenti nazionali agli obiettivi perseguiti dalla normativa europea.

13 Sulla genesi e sull'evoluzione degli equality bodies nel diritto dell'Unione v. B. DE
WITTE, National Equality Institutions and the Domestication of EU Non-Discrimination
Law, in Maastricht Journal of European and Comparative Law, 2011, p. 157 ss.; Id., New
Institutions for Promoting Equality in Europe: Legal Transfers, National Bricolage and
European Governance, in American Journal of Comparative Law, 2012, p. 49 ss.; T.
KADAR, Equality bodies. A European phenomenon, in International Journal of
Discrimination and the Law, 2018, p. 144 ss.

14 Sul contenuto delle direttive (UE) 2024/1499 e 2024/1500 e sulle relative implicazioni
per l'assetto degli organismi di parita v. V. FILi, Le direttive gemelle (UE) 2024/1499 e (UE)
2024/1500 sugli organismi di parita, in Diritto delle Relazioni Industriali, 2024, p. 1243
ss. In sede di recepimento, il d.Igs. 7 maggio 2026, n. 91 (in G.U. il 23 maggio 2026, in
vigore dal 7 giugno 2026) ha previsto I'abrogazione dellUNAR - istituito ai sensi dell’art.
7 del d.lgs. 9 luglio 2003, n. 215, in attuazione della direttiva 2000/43/CE - e la sua
sostituzione, a decorrere dal 1° gennaio 2027, con un nuovo Organismo per la parita,
configurato come autorita amministrativa indipendente a struttura collegiale, dotata di
autonomia regolamentare, organizzativa, contabile e finanziaria, che ne assumera il
mandato in materia di discriminazioni fondate sulla razza e sull'origine etnica, unificando
altresi le funzioni della Consigliera nazionale di paritd in materia di discriminazioni di
genere e incorporando i fattori di discriminazione gia coperti dalla direttiva 2000/78/CE.
Sui lavori preparatori dello schema di decreto (Atto del Governo n. 382) v. le audizioni
svolte dinanzi alle Commissioni Affari costituzionali della Camera dei deputati e del Senato
della Repubblica, tra cui la seduta della Camera del 26 marzo 2026, disponibile in
https://webtv.camera.it/evento/30730.
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3.1. I limiti applicativi della direttiva 2000/43.

Nonostante [’ampiezza della tutela formalmente prevista dalla
direttiva, la sua elaborazione giurisprudenziale & rimasta limitata’®. A
dicembre 2025, i rinvii pregiudiziali fondati sulla direttiva ammontavano
infatti a soli quattordici, dando luogo a una giurisprudenza ancora
relativamente frammentaria. Il dato assume un significato ancora piu
rilevante se confrontato con quello relativo alla direttiva 2000/78, che nello
stesso arco temporale aveva originato circa centoventisei rinvii
pregiudiziali.

Uno degli aspetti pit problematici della direttiva 2000/43 riguarda
infatti I’assenza di una definizione normativa delle nozioni di razza e di
origine etnica. Cio ha contribuito a rendere meno chiari i confini della tutela
antidiscriminatoria europea, soprattutto in ordinamenti nazionali
caratterizzati da una tradizionale riluttanza a riconoscere 1’esistenza di
fenomeni di razzializzazione o a raccogliere dati relativi all’appartenenza
etnica’®,

A tali difficolta si aggiunge, come gia detto, I’esclusione della
nazionalita quale fattore di discriminazione. Ne consegue che una parte
significativa delle situazioni che coinvolgono cittadini di Paesi terzi rischia
di collocarsi in una zona grigia, nella quale non sempre risulta agevole
stabilire se il trattamento deteriore subito debba essere qualificato come
discriminazione per nazionalitd oppure come discriminazione etnico-
razziale.

Tali limiti contribuiscono verosimilmente a spiegare il ridotto
contenzioso fondato sulla direttiva 2000/43. In molti casi, infatti, i soggetti
che intendono contestare fenomeni di discriminazione razziale o etnica
hanno preferito ricorrere ad altri strumenti di tutela dei diritti fondamentali,
quali art. 14 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, il Protocollo
n. 12 alla CEDU o i meccanismi di reclamo collettivo previsti dalla Carta
sociale europea.

15 C. NARDOCCI, 0p. cit.

16 Per un’approfondita disamina della questione, si rimanda a G. DE BURCA, V.
PASSALACQUA, The Curious Absence of Race Discrimination Litigation in EU Law, in EUI
Department of Law Research Paper, 15, 2025. Le Autrici esaminano, tra i possibili fattori
esplicativi, la ridotta mobilitazione giudiziaria a livello nazionale, il ricorso a strumenti e
sedi di tutela alternativi, le difficolta connesse alla natura intersezionale delle
discriminazioni razziali, la limitata disponibilita di dati disaggregati per origine razziale o
etnica e gli ostacoli che incidono sull’accesso alla giustizia da parte dei soggetti
maggiormente esposti alla discriminazione.
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In questo quadro, la giurisprudenza della Corte di giustizia assume un
ruolo essenziale nel progressivo adattamento della direttiva a forme di
discriminazione sempre pit complesse e meno riconducibili ai tradizionali
fattori di differenziazione.

4. L’interpretazione della direttiva 2000/43 alla luce della
giurisprudenza della CGUE.

Come sottolineato, I’interpretazione della direttiva 2000/43 si ¢
sviluppata attraverso un numero relativamente contenuto di pronunce, ma
ciascuna di esse ha contribuito a precisare un diverso profilo della tutela
antidiscriminatoria. Letta nel suo insieme, tale giurisprudenza evidenzia una
progressiva estensione della capacita della direttiva di intercettare forme
sempre piu complesse di discriminazione etnico-razziale.

Particolare rilievo nell’interpretazione della direttiva 2000/43/CE
assume la sentenza della Corte di giustizia resa nel caso Feryn (C-54/07)Y.
La pronuncia ha contribuito a rafforzare [I'effettivita del diritto
antidiscriminatorio europeo, chiarendo che il divieto di discriminazione non
richiede necessariamente I'individuazione di una vittima determinata.

La Corte ha, infatti, affermato che il fatto che un datore di lavoro
dichiari pubblicamente che non assumera lavoratori dipendenti aventi una
determinata origine etnica o razziale configura una discriminazione diretta.
Tali affermazioni sono ritenute idonee a dissuadere potenziali candidati dal
presentare la propria candidatura e risultano pertanto lesive del principio di
parita di trattamento, anche in assenza di soggetti concretamente
individuabili che lamentino I’esclusione subita.

La sentenza assume, inoltre, particolare importanza con riguardo al
regime probatorio delineato dall’art. 8 della direttiva 2000/43. La Corte ha
infatti anche chiarito che dichiarazioni pubbliche di contenuto
discriminatorio possono costituire, da sole, elementi sufficienti a fondare
una presunzione di discriminazione, determinando I’inversione dell’onere
della prova e imponendo al datore di lavoro di dimostrare che la propria
politica di assunzione non presenta caratteri discriminatori. In tal modo
viene valorizzata la funzione dell’alleggerimento probatorio quale
strumento  essenziale per garantire Deffettivita della tutela
antidiscriminatoria.

17 Corte giust., 10 luglio 2008, causa C-54/07, Feryn, ECLI:EU:C:2008:397.
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Ulteriore profilo di interesse riguarda il sistema sanzionatorio. La
Corte ha ribadito che anche le discriminazioni prive di vittime identificabili
devono essere contrastate mediante rimedi effettivi, proporzionati e
dissuasivi, escludendo che possano essere sufficienti misure meramente
simboliche. La tutela antidiscriminatoria, infatti, & finalizzata non soltanto
alla riparazione di pregiudizi individuali, ma anche alla salvaguardia di
interessi collettivi connessi alla costruzione di un mercato del lavoro aperto
e inclusivo®. La pronuncia segna, cosi, un primo ampliamento
dell’effettivita della direttiva, spostando 1’attenzione dall’individuazione
della vittima alla capacita della condotta di produrre effetti discriminatori.

Con la sentenza CHEZ Razpredelenie Bulgaria®®, la Corte compie un
ulteriore passo nell’evoluzione della direttiva, ampliando la tutela ben oltre
il modello tradizionale della discriminazione individuale.

La controversia riguardava la prassi di una societa elettrica bulgara, la
quale installava i contatori dell’energia a un’altezza particolarmente elevata
nei quartieri abitati prevalentemente da cittadini rom, rendendone
difficoltosa la consultazione da parte dei residenti. Sebbene la ricorrente non
appartenesse essa stessa all’etnia rom, risultava comunque sottoposta al
medesimo trattamento riservato alla generalita degli abitanti del quartiere.
La Corte e stata pertanto chiamata a stabilire se la tutela apprestata dalla
direttiva potesse estendersi anche a soggetti che, pur privi della caratteristica
protetta, subissero comunque gli effetti pregiudizievoli di una misura
fondata sull’origine etnica di altri individui.

Sul punto, la Corte ha affermato che la protezione accordata dalla
direttiva 2000/43 non & limitata ai soli appartenenti al gruppo etnico
discriminato, ma si estende a chiunque subisca uno svantaggio derivante da
una misura adottata proprio in ragione dell’origine etnica di un determinato
gruppo, riconoscendo in tal modo la configurabilita di una forma di
“discriminazione per associazione”.

18 Come stabilito dai Considerando nn. 8 e 9: «(8): Gli orientamenti in materia di
occupazione per il 2000, approvati dal Consiglio europeo di Helsinki del 10 e 11 dicembre
1999, ribadiscono la necessita di promuovere le condizioni per una partecipazione piu attiva
sul mercato del lavoro, formulando un insieme coerente di politiche volte a combattere la
discriminazione nei confronti di gruppi quali le minoranze etniche. (9) Le discriminazioni
basate sulla razza o sull'origine etnica possono pregiudicare il conseguimento degli obiettivi
del trattato CE, in particolare il raggiungimento di un elevato livello di occupazione e di
protezione sociale, il miglioramento del tenore e della qualita della vita, la coesione
economica e sociale e la solidarieta. Esse possono anche compromettere l'obiettivo di
sviluppare I'Unione europea in direzione di uno spazio di liberta, sicurezza e giustizia».

19 Corte giust, 16 luglio 2015, causa C-83/14, CHEZ Razpredelenie Bulgaria,
ECLI:EU:C:2015:480.
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La pronuncia assume rilievo centrale anche sotto il profilo della
discriminazione indiretta: la Corte ha infatti precisato che una misura
apparentemente neutra puo risultare incompatibile con il principio di parita
di trattamento qualora produca effetti svantaggiosi specifici nei confronti di
un determinato gruppo etnico e trovi giustificazione in stereotipi o
pregiudizi ad esso riferiti.

Di notevole importanza €, altresi, la valorizzazione della dimensione
stigmatizzante della condotta. Secondo la Corte, I’installazione dei contatori
esclusivamente nei quartieri abitati prevalentemente da cittadini rom
trasmetteva implicitamente il messaggio che gli abitanti di tali zone fossero
collettivamente sospettati di comportamenti fraudolenti. La discriminazione
viene, cosi, ricostruita non soltanto come disparita di trattamento, ma anche
come processo di costruzione sociale dello stigma e dell’esclusione.

La sentenza CHEZ rappresenta pertanto un passaggio fondamentale
nell'evoluzione della giurisprudenza della Corte di giustizia in materia di
discriminazioni etnico-razziali?®. Se Feryn aveva rafforzato la tutela sotto il
profilo dell'effettivita dei rimedi, CHEZ amplia, invece, la nozione stessa di
soggetto protetto e di pregiudizio rilevante?!.

La sentenza Jyske Finans?? rappresenta invece il principale limite alla
progressiva espansione della direttiva, poiché riafferma con forza la
distinzione tra nazionalita e origine etnica, risultando altresi significativa ai
fini della comprensione della successiva pronuncia Slagelse. La
controversia riguardava la prassi adottata da un istituto finanziario danese
che, nell’ambito degli obblighi di identificazione imposti dalla normativa
antiriciclaggio, richiedeva documentazione supplementare ai clienti nati al
di fuori dell’Unione europea.

La Corte di giustizia fu chiamata a stabilire se il ricorso al criterio del
Paese di nascita potesse integrare una discriminazione fondata sull’origine
etnica ai sensi della direttiva 2000/43. Secondo i giudici di Lussemburgo il

20 S, BENEDI LAHUERTA, Ethnic Discrimination, Discrimination by Association and the
Roma Community: CHEZ, in Common Market Law Review, 2016, p. 797 ss.; C.
MCRUDDEN, The New Architecture of EU Equality Law after CHEZ: Did the Court of
Justice Reconceptualise Direct and Indirect Discrimination?, in European Equality Law
Review, 1, 2016, p. 1 ss.; S. ATREY, Redefining Frontiers of EU Discrimination Law, in
Public Law, 2017, p. 185 ss.

21 ).C. Suk, Chez Razpredelenie Bulgaria AD v. Komisia za Zashtita ot Diskriminatsia: A
Missed Opportunity to Advance Intersectional Discrimination under the EU Race Equality
Directive, in Fordham International Law Journal, 2017, p. 614.

22 Corte giust., 6 aprile 2017, causa C-668/15, Jyske Finans A/S v Ligebehandlingsnavnet,
ECLI:EU:C:2017:278.

186



luogo di nascita e I’origine etnica costituiscono categorie concettualmente
distinte e non possono essere automaticamente assimilate. Sebbene la
nozione di origine etnica debba essere interpretata in senso ampio, essa non
puo essere ricostruita esclusivamente sulla base della cittadinanza, della
nazionalita o del Paese di nascita dell’individuo.

La Corte mostra, cosi, una chiara cautela nell’estendere
automaticamente la tutela antidiscriminatoria a criteri formalmente diversi
dall’origine etnica. In tale prospettiva, la sentenza conferma la volonta di
preservare la distinzione tra discriminazione fondata sulla nazionalita e
discriminazione fondata sulla razza o sull’origine etnica, gia desumibile
dall’art. 3, par. 2, della direttiva.

E proprio questa tensione tra apertura interpretativa e prudenza
applicativa che verra nuovamente in rilievo nella sentenza Slagelse. Anche
nella controversia danese, infatti, la Corte & chiamata a confrontarsi con una
categoria che non richiama espressamente 1’origine etnica, ma che viene
costruita attraverso il riferimento alla provenienza geografica e al
background migratorio degli individui.

Sebbene nella sentenza Jyske Finans la Corte abbia riconosciuto che
la nozione di origine etnica puo essere ricostruita alla luce di elementi tanto
oggettivi quanto soggettivi, essa non ha ulteriormente sviluppato tale
affermazione. Gli elementi richiamati nelle pronunce CHEZ e Jyske Finans
— quali la nazionalita comune, la lingua, la religione, le tradizioni culturali
o l’origine geografica — appaiono infatti prevalentemente riconducibili a
caratteristiche di natura oggettiva. Rimane invece in secondo piano la
dimensione soggettiva dell’appartenenza etnica, che potrebbe comprendere
fattori quali 1’autopercezione individuale o collettiva e le dinamiche di
inclusione ed esclusione che contribuiscono a definire i confini di un
gruppo. In tale prospettiva, anche la percezione, condivisa all'interno di una
determinata comunita, circa I’appartenenza o la non appartenenza di taluni
individui al gruppo stesso potrebbe assumere rilievo ai fini
dell’accertamento di una discriminazione fondata sull’origine etnica.

In definitiva, la giurisprudenza della Corte mostra una progressiva
evoluzione della nozione di origine etnica, ma anche una costante prudenza
nell’abbandonare  del tutto le categorie tradizionali del diritto
antidiscriminatorio®,

233, ATREY, Race Discrimination in EU Law after Jyske Finans, in Common Market Law
Review, 2018, p. 625.
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5. La categoria dei «non occidentali» e il rinvio pregiudiziale.

La questione sottoposta alla Corte nasce dal tentativo del legislatore
danese di contrastare la segregazione abitativa attraverso una normativa che
utilizza la categoria degli «<immigrati provenienti da Paesi non occidentali e
dei loro discendenti» come criterio per 1’individuazione delle aree oggetto
di intervento. E proprio tale classificazione a porre il problema della sua
riconducibilita alla nozione di origine etnica di cui alla direttiva 2000/43.

In particolare, la controversia oggetto di analisi trae origine da una
serie di procedimenti pendenti dinanzi ai giudici danesi concernenti la
compatibilita con il diritto dell’Unione della normativa nazionale sugli
alloggi pubblici, la quale impone 1’adozione di specifici piani di sviluppo
urbano nelle aree caratterizzate da un’elevata presenza di «immigrati e loro
discendenti provenienti da Paesi non occidentali»?*. La legislazione danese
individua tre categorie progressive di aree residenziali, sulla base di
indicatori socioeconomici (tasso di occupazione, criminalita, istruzione,
reddito medio) combinati con un criterio demografico legato all’origine dei
residenti: I’«area residenziale vulnerabile», che soddisfi almeno due degli
indicatori socioeconomici; la «societa parallela» (gia «ghetto»), che presenti
I medesimi indicatori negativi e una popolazione composta per oltre il 50%
da immigrati o discendenti di immigrati non occidentali; 1’«area di
trasformazione» (gia «ghetto ad elevata concentrazione»), corrispondente a
un’area che abbia mantenuto tale ultima classificazione per cinque anni
consecutivi.

E proprio quest’ultimo elemento — la soglia demografica riferita alla
provenienza «non occidentale» — a costituire il nodo decisivo della vicenda:
mentre gli altri indicatori sono di natura puramente socioeconomica e neutri
sul piano dell’origine dei residenti, il criterio della provenienza non
occidentale introduce nella classificazione un fattore che si salda
direttamente alla composizione demografica delle aree interessate, ponendo
cosi il problema di stabilire se una tale classificazione possa essere
ricondotta alla nozione di origine etnica tutelata dalla direttiva 2000/43.

24 Gia nel 2019 il Comitato delle Nazioni Unite per i diritti economici, sociali e culturali
aveva espresso serie preoccupazioni in merito alla suddetta legislazione danese, osservando
come il ricorso al criterio dell’origine «non occidentale» per la classificazione delle aree
residenziali presentasse un carattere intrinsecamente discriminatorio, v. COMMITTEE ON
EcoNnomic, SociAL AND CULTURAL RIGHTS, Concluding Observations on the Sixth
Periodic Report of Denmark, 12 novembre 2019.
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E altresi significativo che la classificazione non derivi dalla direttiva
0 da una nozione giuridica europea, ma da una costruzione statistico-
amministrativa elaborata a livello nazionale. Ai fini dell’applicazione della
normativa, il giudice del rinvio ha fatto riferimento alle definizioni elaborate
da Statistics Denmark (Danmarks Statistik), I’ufficio statistico nazionale.
Secondo tale classificazione, sono considerati «Paesi occidentali» gli Stati
membri dell’Unione europea nonché alcuni Paesi europei e anglosassoni
specificamente individuati, mentre tutti gli altri Stati rientrano nella
categoria dei «Paesi non occidentali». Viene inoltre qualificato come
«immigratoy il soggetto nato all’estero i cui genitori non siano entrambi nati
in Danimarca né entrambi cittadini danesi, mentre per «discendente» si
intende la persona nata in Danimarca che conservi, direttamente o tramite i
propri genitori, un legame giuridico o nazionale con un altro Stato.

A seguito delle modifiche introdotte nel 2018 alla legge sull’edilizia
residenziale pubblica, le associazioni che gestiscono gli alloggi pubblici e le
amministrazioni comunali sono tenute ad elaborare piani di sviluppo
finalizzati a ridurre, entro il 1° gennaio 2030, la quota di edilizia residenziale
pubblica nelle aree di trasformazione al di sotto del 40%.

Tali misure perseguono I’obiettivo dichiarato di contrastare fenomeni
di segregazione abitativa e sociale e comprendono interventi quali la vendita
degli immobili a soggetti privati, la demolizione degli edifici o la
conversione della loro destinazione d'uso. L’attuazione di tali programmi
pud comportare la cessazione dei contratti di locazione esistenti, fermo
restando 1’obbligo per i comuni di offrire agli interessati una sistemazione
abitativa alternativa e di sostenere le relative spese di trasferimento. E
proprio la produzione di tali effetti che rende centrale la verifica della loro
compatibilita con il diritto antidiscriminatorio dell’Unione.

Nel procedimento principale, diversi contratti di locazione relativi ad
alloggi situati nei complessi residenziali di Ringparken, nel comune di
Slagelse, e di Mjglnerparken, a Copenaghen, sono stati risolti
unilateralmente nell’ambito dell’attuazione dei predetti piani urbanistici. Il
giudice nazionale ha pertanto sollevato dubbi circa la compatibilita di tali
misure con la direttiva 2000/43/CE, interrogandosi in particolare sulla
rilevanza del criterio fondato sulla presenza di «immigrati provenienti da
Paesi non occidentali e loro discendenti».

Il giudice nazionale evidenzia come né il testo della direttiva né la
giurisprudenza precedente della Corte consentano di risolvere con certezza
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la questione: & proprio tale incertezza interpretativa a rendere necessario il
rinvio pregiudiziale.

L’intero impianto della disciplina danese ruota, del resto, attorno alla
contrapposizione tra residenti di origine occidentale e non occidentale,
sicché la qualificazione giuridica di tale categoria diviene decisiva ai fini
della valutazione di compatibilita della normativa con la direttiva 2000/43.
Il rinvio pregiudiziale pone, in sostanza, due interrogativi tra loro connessi:
da un lato, se la categoria dei «non occidentali» possa essere ricondotta alla
nozione di origine etnica; dall’altro, se la disciplina danese, una volta
accertata tale riconducibilita, sia qualificabile come discriminazione diretta
ovvero indiretta.

6. Una prospettiva evolutiva della nozione di origine etnica: le
conclusioni dell’Avvocata generale Capeta.

Le conclusioni presentate dall’Avvocata generale Capeta
costituiscono il momento teoricamente piu innovativo dell’intera vicenda
Slagelse, poiché propongono una rilettura della nozione di origine etnica
destinata ad ampliare sensibilmente I’ambito applicativo della direttiva
2000/43. L’innovazione non consiste soltanto nell’estensione della nozione
di origine etnica, ma soprattutto nel fatto tale nozione viene ricostruita anche
alla luce dei processi sociali attraverso i quali viene costruita e attribuita
I’appartenenza a un gruppo distinto.

Muovendo dalla giurisprudenza CHEZ e Jyske Finans, Capeta osserva
che la nozione di origine etnica non pud essere ridotta a un insieme
predeterminato di caratteristiche oggettive comuni, ma deve essere
interpretata alla luce della finalita della direttiva di contrastare il razzismo,
la xenofobia e le pratiche di esclusione che ostacolano la costruzione di
societa democratiche e tolleranti. In tale prospettiva, 1’origine etnica rinvia
non soltanto a elementi quali la lingua, la religione, la cultura o la
provenienza geografica, ma anche ai processi sociali attraverso cui
determinati individui vengono percepiti come appartenenti a un gruppo
distinto rispetto alla maggioranza.

L’argomento decisivo sviluppato dall’ Avvocata generale consiste nel
ritenere irrilevante I’assenza di un gruppo etnico omogeneo. Cio che rileva
non ¢ D’esistenza di caratteristiche comuni, bensi il fatto che il legislatore
costruisca una categoria di soggetti percepiti come “altri” rispetto alla
comunita maggioritaria. La discriminazione viene cosi ricostruita come
effetto di un processo di classificazione sociale, piuttosto che come
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conseguenza dell’appartenenza a un gruppo etnico previamente
identificabile.

Da tale impostazione deriva un ulteriore corollario, del resto
confermato dalla finalita della direttiva e dalla giurisprudenza della Corte:
il gruppo destinatario del trattamento sfavorevole non deve necessariamente
essere etnicamente omogeneo, potendo la tutela estendersi anche a categorie
composite di soggetti, purché accomunati da un medesimo processo di
stigmatizzazione.

Le conseguenze pregiudizievoli derivanti dalla classificazione di un
quartiere come «area di trasformazione», tra cui la risoluzione dei contratti
di locazione, il rischio di trasferimento forzato e la stigmatizzazione sociale
dei residenti, risultano infatti inscindibilmente collegate alla presenza di una
determinata percentuale di abitanti qualificati come «non occidentali». In
via subordinata, Capeta osserva che, anche qualora la misura fosse
qualificata come formalmente neutra, essa potrebbe comunque integrare una
discriminazione indiretta, difficilmente giustificabile alla luce del principio
di proporzionalita.

Inoltre, I’ Avvocata generale non si limita a ricondurre la categoria dei
«non occidentali» alla nozione di origine etnica, ma colloca la questione
all'interno del piu ampio quadro dei valori fondativi dell’Unione.
Richiamando la finalita della direttiva 2000/43 e i principi sanciti dall'art. 2
TUE, essa sottolinea come il contrasto alle discriminazioni etnico-razziali
sia funzionale alla costruzione di societa democratiche, pluraliste e
inclusive, nelle quali tutte le persone possano partecipare alla vita sociale in
condizioni di uguaglianza. In questa prospettiva, il problema non risiede
nella presunta alterita dei gruppi di origine migratoria, bensi nella capacita
della societa europea di accogliere e valorizzare la diversita.
L’interpretazione della direttiva viene cosi ricondotta direttamente ai valori
fondativi dell'Unione. L’integrazione non viene dunque concepita come un
processo unilaterale di adattamento delle minoranze alla cultura
maggioritaria, ma come un impegno che coinvolge l’intera comunita
politica, chiamata a garantire il rispetto effettivo dei principi di pluralismo,
tolleranza e non discriminazione?.

Tale ricostruzione, pur offrendo una lettura particolarmente ampia
della nozione di origine etnica, non & rimasta esente da rilievi critici. E stato,
infatti, osservato che la qualificazione della distinzione tra residenti
occidentali e non occidentali come mera discriminazione fondata

25 S, STEININGER, op. Cit., 2025.

191



sull’origine etnica rischia di non cogliere pienamente la specificita della
categoria impiegata dal legislatore danese. Quest’ultima, infatti, non
individua un gruppo etnico omogeneo, bensi aggrega popolazioni
estremamente eterogenee accomunate dall’essere collocate al di fuori di un
modello occidentale assunto implicitamente come parametro di riferimento.
In tale prospettiva, la contrapposizione tra occidentali e non occidentali
rifletterebbe una forma di discriminazione razziale, fondata sull'attribuzione
ai secondi di una presunta minore capacitd di integrazione sociale e
culturale?®.

E stato, inoltre, evidenziato come un’analisi concentrata
esclusivamente sulla nozione di origine etnica rischi di lasciare in secondo
piano un ulteriore profilo della controversia. La normativa danese non incide
infatti soltanto su cittadini di Paesi terzi, ma coinvolge anche soggetti in
possesso della cittadinanza danese che continuano ad essere classificati
come appartenenti alla categoria dei residenti di origine «non occidentale».
Da questa prospettiva, la questione non riguarderebbe esclusivamente il
divieto di discriminazione etnica, ma investirebbe anche il problema della
possibile stratificazione della cittadinanza lungo linee etniche o
migratorie?’.

Queste osservazioni mostrano come le conclusioni dell’Avvocata
generale, pur offrendo una lettura estremamente innovativa, lascino aperto
il problema della qualificazione giuridica della categoria dei «non
occidentali», che potrebbe essere interpretata anche attraverso la lente della
razzializzazione piuttosto che della sola origine etnica. Al di la della
soluzione concretamente proposta, il principale contributo delle conclusioni
consiste nell’avere offerto una chiave interpretativa capace di adattare la
direttiva 2000/43 alle nuove forme di costruzione sociale dell’alterita,
superando una concezione rigidamente identitaria dell’origine etnica.

7. La pronuncia della CGUE: tra apertura interpretativa e
prudenza applicativa.

La sentenza Slagelse conferma solo in parte I’impostazione proposta
dall’Avvocata generale. Pur ampliando la nozione di origine etnica, la Corte

26 |, SOLANKE, Comment on the Danish Public Housing Law Case: Forced Evictions in All
but Name, in Research Paper in Law, 2/2025, Department of European Legal Studies,
College of Europe, Bruges, 2025.
27 H, EKLUND, Ethnically Stratified Citizenship: What the Advocate General Sidestepped,
and the Court Should Note before Deciding the Danish Ghetto Area Case, in
Verfassungsblog, 24 ottobre 2025.
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mantiene un atteggiamento di marcata prudenza nell’applicazione concreta
della direttiva 2000/43.

In via preliminare, la Corte affronta la questione relativa all’ambito di
applicazione della direttiva 2000/43. La controversia riguarda, infatti,
misure adottate nell’ambito dell’edilizia residenziale pubblica suscettibili di
incidere sulla permanenza degli interessati nei rispettivi alloggi. La
questione rientra pertanto nell’ambito della tutela contro le discriminazioni
fondate sulla razza o sull’origine etnica assicurata dalla direttiva anche con
riferimento all’accesso all’alloggio.

Il principale contributo della sentenza riguarda, pero, la nozione di
origine etnica. Sotto questo profilo, la Corte conferma una concezione
ampia e non rigidamente ancorata a un singolo elemento identificativo, pur
senza aderire integralmente alla piu estesa prospettiva proposta
dall’Avvocata generale. In continuita con Jyske Finans, essa ribadisce che
una singola caratteristica, quale la nazionalita o il Paese di nascita, non é di
per sé sufficiente a identificare 1’origine etnica, pur potendo concorrere,
insieme ad altri elementi, alla relativa valutazione.

Richiamando i precedenti, la Corte ribadisce dunque che tale nozione
deve essere intesa in senso ampio e flessibile, potendo essere desunta da una
pluralita di elementi quali la nazionalita comune, la religione, la lingua, le
tradizioni culturali o altre caratteristiche idonee a identificare un gruppo
sociale distinto, senza che nessuno di questi assuma singolarmente carattere
decisivo.

In particolare, la Corte precisa che il Paese di nascita e la nazionalita
non possono, da soli, fondare la presunzione dell’appartenenza a uno
specifico gruppo etnico, poiché non pu0 ritenersi che a ciascuno Stato
sovrano corrisponda necessariamente una sola origine etnica.

La Corte richiama inoltre gli strumenti internazionali di tutela dei
diritti fondamentali, nonché la giurisprudenza della Corte europea dei diritti
dell’uomo relativa all’art. 14 CEDU, confermando una concezione ampia
della nozione di origine etnica, da ricostruire sulla base di una pluralita di
elementi oggettivi e contestuali. Diversamente dall’Avvocata generale,
tuttavia, la Corte non fonda espressamente tale nozione sui processi sociali
di costruzione e attribuzione dell’appartenenza a un gruppo distinto.

Una volta chiarita la possibile rilevanza del criterio utilizzato dal
legislatore danese, la Corte affronta il problema della qualificazione della
discriminazione, adottando anche sotto questo profilo un approccio
prudente. Con riferimento alla discriminazione diretta, la Corte osserva che
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I residenti delle aree di trasformazione risultano esposti a conseguenze
particolarmente gravose, tra cui la cessazione anticipata dei contratti di
locazione e il rischio di trasferimento forzato, che non ricadono sui residenti
di quartieri comparabili.

Per i giudici di Lussemburgo, dovra essere il giudice nazionale a
stabilire se la presa in considerazione di un quinto criterio, elaborato dal
diritto danese e legato alla percentuale degli «<immigrati provenienti da paesi
non occidentali e dei loro discendenti», costituisca una discriminazione sulla
base dell’origine etnica. I giudici richiamano altresi la pertinenza dei lavori
preparatori, che possono contenere elementi utili a determinare se tale
normativa operi una differenza di trattamento basata sull’origine etnica.

Qualora il giudice nazionale ritenga che siano stati dedotti elementi di
fatto idonei a far presumere 1’esistenza di una discriminazione, trovera
applicazione il regime probatorio previsto dall’art. 8 della direttiva 2000/43,
con conseguente onere per la parte convenuta di provare che non vi e stata
violazione del principio di parita di trattamento. Spettera quindi
all’amministrazione fornire elementi idonei a escludere che la differenza di
trattamento censurata integri una discriminazione vietata dalla direttiva.

In linea con il parere dell’ Avvocata generale, la Corte individua due
tipologie di trattamento meno favorevole che potrebbero derivare dalla
legislazione danese. La prima e che gli inquilini di alloggi pubblici per
famiglie nelle “aree di trasformazione” corrono un rischio maggiore di
vedersi risolvere anticipatamente il contratto di locazione rispetto agli
inquilini con un contratto analogo nelle “aree residenziali vulnerabili”, che
sono comparabili alle “aree di trasformazione” in termini socioeconomici,
ma in cui gli “immigrati non occidentali e 1 loro discendenti” non
costituiscono piu della meta della popolazione. Dalla sentenza si evince che
il rischio di una risoluzione anticipata del contratto di locazione ¢ di per sé
sufficiente a costituire un trattamento meno favorevole, senza che sia
necessario che tale rischio si sia concretizzato. La Corte conferma cosi un
orientamento volto a valorizzare il carattere preventivo della tutela
antidiscriminatoria.

La Corte, inoltre, conferma quanto gia stabilito nella sentenza CHEZ,
ovvero che si configura una discriminazione diretta quando un trattamento
meno favorevole deriva da una distinzione basata sull’origine etnica, anche
se tra le persone colpite ve ne sono alcune che non appartengono al gruppo
etnico oggetto della discriminazione.
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Successivamente, la Corte prende in considerazione I’ipotesi
alternativa della discriminazione indiretta. Anche qualora la normativa fosse
qualificata come formalmente neutra, essa potrebbe infatti risultare
discriminatoria qualora producesse uno svantaggio particolare per persone
appartenenti a una determinata etnia. In tale eventualita, il giudice nazionale
dovra verificare se le misure perseguano uno scopo legittimo e rispettino il
principio di proporzionalita.

Un ulteriore profilo di rilievo della pronuncia riguarda proprio il
rigoroso test di proporzionalita elaborato dalla Corte per vagliare la
legittimita delle misure nazionali, articolato in tre distinti passaggi®.

Il primo attiene alla coerenza sistematica della disciplina danese. La
Corte rileva come le «aree residenziali vulnerabili» e le «aree di
trasformazione» condividano i medesimi indicatori socioeconomici negativi
(disoccupazione, criminalita, livello di istruzione, reddito), pur essendo
sottoposte a regimi radicalmente diversi: solo le seconde, infatti, sono
soggette all’obbligo di riduzione degli alloggi pubblici. L unico fattore che
determina I'applicazione della misura piu incisiva &, dunque, il superamento
della soglia del 50% di residenti di origine «non occidentale». Tale
asimmetria di trattamento, a fronte di condizioni socioeconomiche
sostanzialmente identiche, induce la Corte a interrogarsi sulla coerenza della
disciplina rispetto all’obiettivo di coesione sociale dichiarato dal legislatore
danese, evidenziando la centralita assunta dal criterio demografico-etnico
nell’applicazione della misura.

Il secondo passaggio riguarda la proporzionalita dell’atto estintivo del
rapporto locativo. La Corte richiama, mutuandoli dalla giurisprudenza della
Corte europea dei diritti dell’uomo in tema di sgomberi forzati, 1 criteri
elaborati nella sentenza Winterstein?®, secondo cui la perdita dell'abitazione
richiede un esame individualizzato che tenga conto, tra I’altro, della legalita

28 per un approfondimento su tale passaggio e i contenuti della pronuncia, si rimanda a T.
CASADEI, B. Ross|, L'abitare: tra geometrie chiuse e spazi di interazione. La nozione di
origine etnica e il divieto di discriminazione nell'accesso all'alloggio alla luce della
sentenza Slagelse (C-417/23), in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 2/2026.

2Corte EDU, 17 ottobre 2013, Winterstein e altri c. Francia; v. anche Corte EDU, Grande
Camera, Garib c. Paesi Bassi, relativo alle restrizioni all’accesso all’alloggio imposte in
alcuni quartieri urbani svantaggiati della citta di Rotterdam, in cui la Grande Camera della
Corte EDU non ha ritenuto violato I’art. 2 del Protocollo n. 4 CEDU (liberta di circolazione
e scelta della residenza). Cio perché la politica adottata perseguiva 1’obiettivo legittimo di
contrastare il degrado urbano e favorire I’integrazione sociale. Tuttavia, la Corte ha
sottolineato che restrizioni di questo tipo devono essere proporzionate, temporanee e
accompagnate da adeguate garanzie procedurali, specie quando incidano su persone
economicamente vulnerabili.
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e della stabilita dell'occupazione pregressa, della disponibilita tempestiva di
un alloggio alternativo idoneo e dell'eventuale appartenenza dei soggetti
interessati a un gruppo socialmente vulnerabile.

Il terzo e ultimo passaggio attiene, infine, all’effettivita del
ricollocamento: 1’ingerenza nel diritto al rispetto del domicilio, garantito
dall’art. 7 della Carta, puo ritenersi proporzionata solo a condizione che lo
Stato assicuri ai residenti sfrattati un ricollocamento tempestivo in alloggi
di qualita equivalente e a condizioni non deteriori, preservando altresi i
legami familiari e sociali gia consolidati.

Attraverso questo triplice scrutinio, la Corte dimostra come il
controllo di proporzionalita non si esaurisca in una verifica astratta della
finalita perseguita, ma debba estendersi alla coerenza interna del sistema
normativo e alle concrete modalita di attuazione della misura, imponendo
una tutela procedurale rafforzata ogniqualvolta sia in gioco la stabilita
abitativa di soggetti vulnerabiliC.

Inoltre, pur riconoscendo che il contrasto alla segregazione abitativa e
la promozione della coesione sociale costituiscono obiettivi legittimi e che
gli Stati membri dispongono di un ampio margine di discrezionalita nelle
politiche urbanistiche, la Corte evidenzia come la categoria dei «non
occidentali» comprenda anche cittadini danesi e cittadini di altri Stati
membri dell’Unione.

La sentenza non giunge, dunque, a qualificare direttamente la
normativa danese come discriminatoria, ma chiarisce che essa puo rientrare
nell’ambito applicativo del divieto sancito dalla direttiva 2000/43/CE. In
particolare, la disciplina potra integrare una discriminazione diretta qualora
il criterio dei residenti «non occidentali» venga accertato come espressione
di una distinzione fondata sull’origine etnica; in alternativa, potra
configurare una discriminazione indiretta qualora una misura
apparentemente neutra produca effetti svantaggiosi specifici per determinati
gruppi etnici senza risultare giustificata da obiettivi legittimi perseguiti con
mezzi proporzionati.

La scelta della Corte di rimettere al giudice nazionale 1’accertamento
definitivo della discriminazione rappresenta il principale elemento di
continuita rispetto alla sua precedente giurisprudenza e conferma una
significativa cautela nell’applicazione concreta della direttiva.

Sebbene tale impostazione non sia di per sé censurabile, una presa di
posizione piu netta sui profili controversi della vicenda avrebbe

30T, CASADEI, B. Rossl, op. cit.
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probabilmente contribuito a fornire indicazioni piu chiare al giudice del
rinvio e, piu in generale, a favorire il consolidamento di una giurisprudenza
europea maggiormente definita in materia di discriminazioni fondate sulla
razza e sull'origine etnica®..

8. Riflessioni conclusive.

La sentenza Slagelse segna un’evoluzione significativa
nell’interpretazione della direttiva 2000/43, contribuendo a precisare la
nozione europea di origine etnica e i criteri attraverso i quali essa puo essere
individuata. In continuita con la precedente giurisprudenza, la Corte
conferma che tale nozione non puo essere ricondotta a un singolo elemento
identificativo, ma deve essere ricostruita sulla base di una pluralita di fattori,
nessuno dei quali assume, isolatamente, carattere decisivo. Rispetto alla piu
ampia impostazione proposta dall’Avvocata generale, attenta anche ai
processi sociali di costruzione e attribuzione dell’appartenenza etnica, la
Corte mantiene, tuttavia, un approccio piu prudente. La pronuncia precisa i
criteri attraverso i quali una classificazione fondata sulla distinzione tra
Paesi occidentali e non occidentali puo assumere rilievo ai fini
dell’accertamento di una discriminazione fondata sull’origine etnica, ma
lascia al giudice nazionale il compito di verificare se, alla luce delle
caratteristiche della categoria e del contesto nel quale essa € impiegata, tale
distinzione integri effettivamente una discriminazione vietata dalla
direttiva®,

Tale evoluzione non trova, pero, piena corrispondenza sul piano
applicativo. Pur fornendo al giudice nazionale una serie di criteri utili per
I’accertamento della discriminazione e ribadendo la necessita di un rigoroso
controllo di proporzionalita, la Corte evita, infatti, di qualificare
direttamente la normativa danese, rimettendo al giudice del rinvio la verifica
della concreta sussistenza della discriminazione.

La sentenza contribuisce, dunque, a precisare la nozione di origine
etnica e ad ampliarne il possibile ambito di applicazione nella direttiva
2000/43, ma lascia aperti alcuni interrogativi: il diritto antidiscriminatorio
dell’Unione riesce davvero a intercettare misure che, pur dichiarando
finalita di integrazione sociale, usano categorie amministrative capaci di

31 L. LO6PEZ ZURITA, Race Discrimination and Access to Public Housing: the Court of
Justice’s Slagelse Decision, in questa Rivista, 16 febbraio 2026.
32T, CASADEI, B. Rossl, op. cit., p. 10.
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produrre effetti di differenziazione e stigmatizzazione legati all’origine
etnica?

La pronuncia offre, sotto questo profilo, lo spunto per una riflessione
pit ampia sui limiti entro cui le politiche abitative e di integrazione possono
incidere sulla composizione sociale e culturale dei quartieri senza entrare in
tensione con il principio di non discriminazione.

E proprio in questa prospettiva che parte della dottrina ha qualificato
la normativa danese come una forma di «ingegneria etnica»3. Secondo tale
impostazione, il ricorso a categorie quali quelle di «societa parallela» e di
residenti di origine «non occidentale» avrebbe consentito di legittimare
interventi diretti a incidere sulla composizione sociale e demografica dei
quartieri, con effetti che gravano in misura prevalente sui gruppi etnici
minoritari3*,

La vicenda danese evidenzia, inoltre, come le moderne politiche
pubbliche possano produrre effetti di differenziazione e stigmatizzazione
non piu attraverso categorie etniche tradizionali, ma mediante
classificazioni amministrative apparentemente neutrali. In proposito, la
sentenza ricorda che anche le politiche pubbliche perseguite con finalita di
integrazione devono essere sottoposte a un rigoroso controllo
antidiscriminatorio®®.

La sentenza lascia aperte altre questioni: fino a che punto gli strumenti
del diritto antidiscriminatorio sono in grado di fronteggiare fenomeni
strutturali di segregazione e marginalizzazione che investono non soltanto
gli individui, ma l'organizzazione stessa degli spazi urbani e delle
comunita?®® Come evidenziato da parte della dottrina, il rischio & che
I'attenzione rivolta alle categorie giuridiche e ai criteri di classificazione
finisca per lasciare in secondo piano gli effetti materiali che tali politiche
producono in termini di esclusione sociale, perdita dell'abitazione e
stigmatizzazione®’. In questa prospettiva, l'analisi degli effetti

33 M. GENOVESE, Ethnic Engineering by Other Means? The Danish Ghetto Law Before the
ECJ, in European Law Blog, 16 gennaio 2026.

3 T. UzeYR, Shaping Strict Migrant Policies through Housing Strategies in Denmark, in
Migration and Diversity, 2024.

% S. GANTY, Manufacturing Integration. Ethnic Engineering in the Danish “Ghetto Case”,
in Verfassungsblog, 21 gennaio 2025.

% K. DE VRIES, S. GANTY, Race, Housing, and the Limits of EU Anti-Discrimination Law:
A Commentary on the CJEU’s Judgment in the Danish ‘Ghetto Law’ Case, in EU Law
Analysis, 10 marzo 2026.

81'S. ATALAY, When Context Disappears. A Critique of the CJEU’s Judgment in Slagelse
Almennyttige Boligselskab, Afdeling Schackenborgvange, in Verfassungsblog, 5 gennaio
2026.
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concretamente prodotti dalla misura assume rilievo indipendentemente dalla
finalita dichiarata®,

Le sfide poste dalle societa europee contemporanee mostrano come il
diritto antidiscriminatorio sia chiamato a confrontarsi sempre meno con
categorie etniche rigidamente definite e sempre piu con processi di
classificazione giuridica e sociale idonei a produrre forme di
differenziazione ed esclusione fondate sull’origine etnica. E proprio rispetto
a tali fenomeni che si misurera, nei prossimi anni, la capacita della direttiva
2000/43 di mantenere la propria funzione di tutela effettiva.

In una prospettiva critica pitu ampia, la vicenda suggerisce, inoltre, che
il concetto stesso di integrazione non possa essere ricondotto a una logica
assimilazionista, fondata sull’abbandono delle differenze culturali quale
condizione per la piena appartenenza alla comunita politica. Al contrario, in
una societa europea caratterizzata da un crescente pluralismo culturale, le
politiche di integrazione dovrebbero essere attuate nel rispetto dei principi
di uguaglianza e non discriminazione, senza tradursi in strumenti di
omologazione o di stigmatizzazione di specifici gruppi sociali. In questa
prospettiva, € stato osservato in dottrina che, se gli Stati non sono obbligati
a garantire un alloggio a chiunque, le politiche abitative non possono
tuttavia tradursi in forme di omogeneizzazione culturale forzata o in
discriminazioni fondate su criteri geografico-etnici®.

La vicenda danese evidenzia, peraltro, come il possesso della
cittadinanza non esaurisca necessariamente i problemi di inclusione. La
classificazione dei residenti di origine «non occidentale», applicata anche a
cittadini danesi, dimostra come meccanismi di differenziazione fondati
sull’origine etnica o migratoria possano continuare a operare anche
all’interno della stessa comunita politica, mettendo in discussione una
concezione della cittadinanza fondata su un’appartenenza etnico-culturale
omogenea.

Sotto questo profilo, il caso Slagelse trascende la specifica
controversia  esaminata dalla  Corte, interrogando il diritto
antidiscriminatorio dell'Unione sulla sua capacita di confrontarsi con forme
di discriminazione che non si fondano piu su categorie etniche tradizionali,
ma su classificazioni amministrative apparentemente neutrali, idonee a
produrre effetti di esclusione e stigmatizzazione.

38 T. CASADEI, B. Rossl, op. cit., p. 11.
% Ibid., p. 9.
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La vera sfida non consiste, dunque, tanto nel ridefinire la nozione di
origine etnica, quanto nel garantire che tali categorie non divengano
strumenti attraverso i quali differenze legate all’origine etnica o migratoria
si traducano in trattamenti discriminatori, in contrasto con il principio di non
discriminazione sancito dall’art. 21 della Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea.
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Inclusione sociale e accesso ai benefici sociali dei cittadini
di paesi terzi: pluralita degli status e parita di trattamento

di FRANCESCA MAURI®

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Inclusione sociale e accesso ai benefici sociali dei
cittadini di paesi terzi nel diritto dell’Unione europea. — 3. La giurisprudenza della
Corte di giustizia. — 4. La parita di trattamento tra qualificazione delle prestazioni
e pluralita degli status. — 5. La giurisprudenza della Corte costituzionale italiana
tra natura delle prestazioni e requisiti di radicamento. — 6. Dialogo tra Corti e
interazione tra ordinamenti nell’accesso alle prestazioni sociali. — 7. Riflessioni
conclusive.

1. Introduzione.

L’accesso dei cittadini di paesi terzi alle prestazioni sociali
rappresenta uno dei contesti nei quali emerge con maggiore evidenza la
difficolta di individuare un punto di equilibrio tra le diverse istanze che
attraversano oggi il diritto europeo dell'immigrazione. Il progressivo
rafforzamento delle politiche di controllo e gestione dei flussi migratori si
confronta, infatti, con l'esigenza di assicurare un'effettiva tutela dei diritti
fondamentali riconosciuti dal diritto dell'Unione, dalle costituzioni
nazionali e dagli obblighi internazionali, imponendo la costante ricerca di
un bilanciamento tra discrezionalita statale e garanzie individuali, tanto piu
quando tali diritti riguardano cittadini di paesi terzi che hanno sviluppato un
radicamento stabile nello Stato membro di soggiorno.

In questo ambito assumono rilievo tanto le clausole di parita di
trattamento previste dal diritto derivato dell’Unione quanto i principi
costituzionali di eguaglianza e ragionevolezzal. Le due giurisprudenze

* Ricercatrice a tempo determinato di Diritto dell’Unione europea, Universita degli Studi
di Milano.

1'S. SCIARRA, First and Last Word: Can Constitutional Courts and the Court of Justice of
the EU Speak Common Words?, in questa Rivista, 3, 2022, 66-78; C. AMALFITANO, “Tono
costituzionale”. Formalmente conciliante, sostanzialmente preoccupante, in Rivista del
Contenzioso Europeo, 1, 2025, p. 1 ss.; P. DE PASQUALE, Il primato del diritto dell’Unione
europea tra giudice comune e Corte costituzionale, in UED, 2, 2025, p. 213 ss; C. SCHEPISI,
V. CAPUANO (a cura di), Primato del diritto dell’Unione europea, giudice nazionale e
dialogo con le Corti: quali nuovi equilibri?, in questa Rivista, n. spec., 2025; F. LIGUORI,
1l principio del primato del diritto dell’Unione europea: l'incertezza applicativa nella

201



intervengono attraverso parametri e tecniche di giudizio differenti: la Corte
di giustizia delimita I’ambito soggettivo e materiale delle garanzie
riconosciute dalle singole direttive, mentre la Corte costituzionale valuta la
congruita dei requisiti nazionali rispetto alla natura e alle finalita delle
prestazioni. Soltanto in alcune vicende tale rapporto si € tradotto in
un’interlocuzione procedurale attraverso il rinvio pregiudiziale.

Muovendo dalla recente sentenza della Corte di giustizia nella causa
Luevi?, il presente contributo esamina I’accesso dei cittadini di paesi terzi
alle prestazioni sociali alla luce della pluralita degli status disciplinati dal
diritto dell’Unione e delle corrispondenti clausole di parita di trattamento.
L’analisi considera, in particolare, la disciplina applicabile ai soggiornanti
di lungo periodo, ai titolari di permesso unico e ai beneficiari di protezione
internazionale, ponendo in evidenza come I’estensione della tutela dipenda
dalla fonte applicabile e dalla qualificazione della prestazione richiesta.

Il confronto con la giurisprudenza costituzionale consente, inoltre, di
esaminare la diversa funzione svolta dalla natura della prestazione nel
controllo sui requisiti nazionali. L’obiettivo ¢ verificare in che modo status
del beneficiario, ambito della clausola di parita, caratteristiche del beneficio
e requisito di accesso concorrano a definire, nelle singole fattispecie, i limiti
della discrezionalita legislativa.

2. Inclusione sociale e accesso ai benefici sociali dei cittadini di
paesi terzi nel diritto dell’Unione europea.

L'attuale disciplina europea dell'accesso dei cittadini di paesi terzi ai
diritti sociali si & sviluppata in modo graduale e frammentario. L'obiettivo,
affermato sin dal Programma di Tampere del 1999, di avvicinare lo status
dei cittadini di paesi terzi legalmente soggiornanti a quello dei cittadini degli
Stati membri ha trovato una realizzazione soltanto parziale. Il diritto

recente giurisprudenza della Corte costituzionale e della Corte di giustizia, in C. SCHEPISI,
V. CAPUANO (a cura di), op. cit., p. 120 ss; G. REPETTO, Lavori in corso. La Corte e le
trasformazioni del tono costituzionale dopo il superamento della “doppia pregiudizialita”,
in C. SCHEPISI, V. CAPUANO (a cura di), op. cit., p. 38 ss; S. BARBIERI, L ‘ordinanza n. 29
del 2024: un nuovo rinvio pregiudiziale sul “cammino comunitario” della Corte
costituzionale, in Rivista del Contenzioso Europeo, 1, 2024, p. 1306 ss.; S. BARBIERI, | tre
passi (decisi e decisivi) del 2024 nel “cammino comunitario” della Corte costituzionale,
in Quaderni AISDUE, 1, 2025, p. 1 ss; S. GluBBONI, Nella «morsa» della doppia
«pregiudizialitan. Nuove note sull’accesso degli stranieri all’assistenza sociale nel
cosiddetto «dialogo tra le Corti», in Rivista del Diritto della Sicurezza Sociale, 3, 2023,
pp. 469-494.

2 Corte giust., 5 marzo 2026, causa C-151/24 Luevi, ECLI:EU:C:2026:144.
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dell'Unione non ha costruito uno status uniforme, ma una pluralita di
discipline settoriali, adottate in momenti diversi e caratterizzate da differenti
ambiti soggettivi e materiali. Tale frammentazione riflette anche il riparto
di competenze previsto dai Trattati: mentre l'art. 79 TFUE attribuisce
all'Unione competenze in materia di condizioni di ingresso e soggiorno e di
diritti dei cittadini di paesi terzi legalmente soggiornanti, il par. 4 limita
I'intervento in materia di integrazione a misure di sostegno, coordinamento
e incentivazione, escludendo I'armonizzazione delle legislazioni nazionali.

Il diritto primario dell'Unione offre il quadro costituzionale di
riferimento entro il quale si colloca la disciplina dell'accesso dei cittadini di
paesi terzi ai diritti sociali, senza tuttavia costruire un regime uniforme di
tutela. Gli artt. 2 e 3 TUE annoverano tra i valori e gli obiettivi dell'Unione
il rispetto della dignita umana, dell'uguaglianza, dei diritti umani, della
giustizia sociale e della lotta all'esclusione sociale. Sul piano dei diritti
fondamentali, gli artt. 20 e 21 della Carta sanciscono rispettivamente il
principio di uguaglianza davanti alla legge e il divieto di discriminazione,
mentre l'art. 34 riconosce il diritto all'assistenza sociale e all'assistenza
abitativa, nei limiti e alle condizioni previsti dal diritto dell'Unione e dalle
legislazioni e prassi nazionali. Tali disposizioni non delineano, tuttavia, una
disciplina generale della parita di trattamento dei cittadini di paesi terzi
nell'accesso alle prestazioni sociali. L'art. 34 della Carta, infatti, non
attribuisce un diritto soggettivo autonomo alle prestazioni, ma rinvia alle
condizioni stabilite dal diritto dell'Unione e dagli ordinamenti nazionali®.
Inoltre, a differenza di quanto avviene per i cittadini dell'Unione, il diritto
primario non contiene una clausola generale che imponga la parita di
trattamento dei cittadini di paesi terzi. Ne consegue che la tutela di tali
soggetti trova il proprio fondamento principalmente nel diritto derivato,
secondo discipline differenziate che variano in funzione dello status
giuridico del beneficiario.

Alla luce dei suddetti limiti, come sottolineato in dottrina, il quadro
normativo risulta inevitabilmente frammentato®. La parita di trattamento dei

3 F. PENNINGS, Does the EU Charter of Fundamental Rights have Added Value for Social
Security?, in European Journal of Social Security, vol. 4, Issue 2, 2022.

4 S. GluBBONI, La Corte costituzionale, i diritti sociali e le intermittenze della tutela
multilivello (qualche ipotesi a partire dal caso dell’accesso alla sicurezza sociale degli
stranieri), in Giornale di diritto del lavoro e di relazioni industriali, 2026, pp. 49-64; H.
VERSHUEREN, Employment and social security rights of third-country nationals under the
EU labour migrations directives, in European journal of social security, 20, 2, 2018, pp.
100-115; A. BEDUSCHI, An Empty Shell? The Protection of Social Rights of Third-Country

203



cittadini di paesi terzi non trova fondamento in un principio generale
applicabile indistintamente a tutte le categorie di stranieri, ma in una
pluralita di strumenti di diritto derivato che riconoscono livelli differenziati
di tutela in funzione dello status giuridico del soggetto interessato®.
Assumono particolare rilievo, sotto questo profilo, la direttiva 2003/109/CE
relativa ai soggiornanti di lungo periodo®, la direttiva (UE) 2024/1233 sul
permesso unico’, che ha rifuso e sostituito la direttiva 2011/98/UE sul
permesso unico® e il regolamento (CE) n. 883/2004 sul coordinamento dei
sistemi di sicurezza sociale®. Tali strumenti costituiscono oggi il principale
riferimento normativo in materia di accesso dei cittadini di paesi terzi ai
benefici sociali, ma riflettono, al tempo stesso, la natura differenziata
dell'approccio seguito dal legislatore europeo.

La direttiva 2003/109 persegue ’integrazione dei cittadini di paesi
terzi stabilmente residenti nell’Unione e riconosce ai soggiornanti di lungo
periodo la parita di trattamento rispetto ai cittadini, tra 1’altro, in materia di
previdenza sociale, assistenza sociale e protezione sociale. L'art. 11 della
direttiva consente tuttavia agli Stati membri, a determinate condizioni, di
limitare la parita di trattamento alle prestazioni essenziali. La disciplina del
permesso unico, oggi contenuta nella direttiva (UE) 2024/1233, che ha
sostituito la direttiva 2011/98/UE°, continua a riconoscere il principio di
parita di trattamento con riguardo, tra I'altro, ai settori della sicurezza sociale
individuati dal regolamento n. 883/2004. Anche in questo caso, tuttavia, la
tutela riconosciuta ai cittadini di paesi terzi continua a dipendere dall'ambito

Workers in the EU after the Single Permit Directive, in European Journal of Migration and
Law, Vol. 17, Issue 2-3, 2015, pp. 210-238.

SPer un quadro normativo completo si veda B. R. KILLMANN, L accesso dei migranti alle
prestazioni sociali nell’'Unione europea, in V. DI COMITE, |. INGRAVALLO (a cura di), Quale
inclusione per i migranti? Prospettive giuridiche multilivello, 2025, p. 51 ss.

6 Direttiva 2003/109/CE del 25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di paesi
terzi soggiornanti di lungo periodo.

" Direttiva (UE) 2024/1233 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 aprile 2024,
relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso unico che consente
ai cittadini di paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro e a un
insieme comune di diritti per i lavoratori di paesi terzi che soggiornano regolarmente in uno
Stato membro, (rifusione), in GUUE L.

8 Direttiva 2011/98/UE del 13 dicembre 2011, relativa a una procedura unica di domanda
per il rilascio di un permesso unico che consente ai cittadini di paesi terzi di soggiornare e
lavorare nel territorio di uno Stato membro e a un insieme comune di diritti per i lavoratori
di paesi terzi che soggiornano regolarmente in uno Stato membro.

® Regolamento (CE) n. 883/2004 del 29 aprile 2004, relativo al coordinamento dei sistemi
di sicurezza sociale.

10 Quest’ultima resta pero applicabile ratione temporis alle controversie esaminate nel
presente contributo antecedenti alla sua entrata in vigore.
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materiale di applicazione della disciplina europea e dalla qualificazione
della singola prestazione sociale. 1l regolamento distingue, in particolare, le
prestazioni relative ai settori di sicurezza sociale elencati all'art. 3 dalle
prestazioni speciali in denaro di carattere non contributivo disciplinate
dall'art. 70, categoria che presenta caratteristiche proprie e assume
particolare rilievo ai fini della delimitazione dell'ambito della parita di
trattamento. Le prime comprendono, tra I’altro, le prestazioni relative a
malattia, maternita, invalidita, vecchiaia, disoccupazione e prestazioni
familiari; le seconde perseguono prevalentemente finalita assistenziali,
essendo dirette a garantire un reddito minimo di sussistenza e finanziate
attraverso la fiscalita generale.

La descritta pluralita di status e fonti attribuisce un ruolo centrale alla
giurisprudenza della Corte di giustizia chiamata, di volta in volta, a precisare
I’ambito di applicazione della clausola di parita e a chiarire la portata delle
deroghe. L'assenza di un principio generale di parita di trattamento
applicabile a tutti i cittadini di paesi terzi e la presenza di discipline settoriali
caratterizzate da differenti livelli di tutela hanno, infatti, richiesto un
costante intervento interpretativo volto a definire I'effettiva estensione dei
diritti riconosciuti e i limiti della discrezionalita statale. E in tale quadro
normativo che si colloca la giurisprudenza della Corte di giustizia, chiamata
a precisare I’ambito delle singole clausole di parita di trattamento e la
rilevanza assunta dalla qualificazione delle prestazioni sociali.

3. La giurisprudenza della Corte di giustizia.

La giurisprudenza della Corte di giustizia ha progressivamente
precisato la portata delle clausole di parita previste dalle direttive in materia
di immigrazione, chiarendone ambito soggettivo e materiale e delimitando
le deroghe consentite agli Stati membri. Ai fini della presente analisi
assumono particolare rilievo le pronunce che mostrano come lo status del
beneficiario e la qualificazione della prestazione concorrano a determinare
I'estensione della tutela.

Tra le pronunce di particolare rilievo ai fini della presente analisi si
colloca la sentenza Kamberaj, relativa all'interpretazione dell'art. 11 della
direttiva 2003/109/CE sui soggiornanti di lungo periodo. In tale occasione
la Corte, chiamata a precisare i limiti entro i quali gli Stati membri possono
derogare al principio di parita di trattamento previsto dalla direttiva, ha
ricordato che tali deroghe devono essere interpretate restrittivamente, in
quanto il riconoscimento della parita di trattamento costituisce uno degli
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strumenti attraverso i quali la direttiva persegue I'obiettivo dell'integrazione
dei cittadini di paesi terzi stabilmente residenti negli Stati membri.!! La
Corte ha, in particolare, chiarito che gli Stati membri non possono introdurre
limitazioni arbitrarie o sproporzionate nell’accesso alle prestazioni sociali
da parte dei soggiornanti di lungo periodo, soprattutto quando tali
prestazioni risultino strettamente collegate alla tutela della dignita umana e
alla lotta contro I’esclusione sociale. Nel valutare se il sussidio per ’alloggio
potesse rientrare tra le prestazioni essenziali, la Corte ha inoltre richiamato
’art. 34 della Carta e la finalita di garantire un’esistenza dignitosa a chi non
disponga di risorse sufficienti.

Parallelamente, la Corte ha progressivamente elaborato una
definizione sostanziale delle prestazioni rientranti nell’ambito della
sicurezza sociale, valorizzando le finalita della prestazione e i criteri di
attribuzione piuttosto che la qualificazione formale operata dal diritto
nazionale. Secondo la giurisprudenza europea, una prestazione puo essere
qualificata come prestazione di sicurezza sociale quando venga attribuita ai
beneficiari sulla base di una situazione definita dalla legge, sia concessa
senza valutazioni discrezionali individuali e risulti collegata a uno dei rischi
elencati dal regolamento n. 883/2004. Tale approccio ha consentito alla
Corte di includere nell’ambito della sicurezza sociale numerose prestazioni
che gli ordinamenti nazionali tendevano invece a qualificare come
assistenziali, determinando un significativo ampliamento del perimetro
della parita di trattamento. Al tempo stesso, proprio la centralita assunta
dalla qualificazione delle prestazioni ha progressivamente trasformato la
distinzione tra sicurezza sociale e assistenza sociale in un elemento centrale
ai fini della delimitazione dell’ambito materiale delle singole clausole di
parita di trattamento.

1 Corte giust., 24 aprile 2012, causa C-571/10, Kamberaj, ECLI:EU:C:2012:233, punti 86-
90. Ex multis, S. PEERS, The Court of Justice lays the foundations for the Long-Term
Residents Directive: Kamberaj, Commission v. Netherlands, Mangat Singh, in Common
Market Law Review, 50, 2013, pp. 529-552; H. VERSCHUEREN, Equal Treatment as an
Instrument of Integration. The CJEU’s Case Law on Social Rights for Third-Country
Nationals under the EU Migration Directives, in European Journal of Social Security, vol.
25, Issue 3, 2023, pp. 243-260; G. BIANCO, G. MARTINICO, The Poisoned Chalice: An
Italian View on the Kamberaj case, in Working Papers on European Law and Regional
Integration, 18, 2013; K. DE VRIES, Towards Integration and Equality for Third-Country
Nationals? Reflections on Kamberaj, in European Law Review, 2, 2013, pp. 247-258; N.
LAzzERINI, La sentenza della Corte di giustizia nella causa c-571/2010, Kamberaj, in
Osservatorio sulle fonti, 2, 2012; F. COSTAMAGNA, Diritti fondamentali e prestazioni
sociali essenziali tra diritto dell'Unione europea e ordinamenti interni: il caso Kamberaj,
in Diritti umani e diritto internazionale, 2, 2012, pp. 672-679.
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L’incidenza di questi criteri emerge, ad esempio, nelle controversie
italiane relative alle prestazioni familiari e agli strumenti di sostegno al
reddito previsti dall’ordinamento italiano.

La vicenda degli assegni di maternita e natalita riguardava, nello
specifico, 1’esclusione dei titolari di permesso unico privi del permesso UE
per soggiornanti di lungo periodo. Dopo una serie di pronunce dei giudici
ordinari, la Corte costituzionale ha scelto di instaurare un dialogo diretto con
la Corte di giustizia attraverso il rinvio pregiudiziale disposto con ordinanza
n. 182 del 20202, La Corte di giustizia, nella causa C-350/20, ha affermato
che gli assegni di maternita e natalita rientrano nei settori della sicurezza
sociale di cui al regolamento n. 883/2004 e che, conseguentemente, il
principio di parita di trattamento previsto dall’art. 12 della direttiva 2011/98
relativa al permesso unico trova piena applicazione®®. La Corte ha inoltre
chiarito che I’Italia non si era avvalsa delle deroghe consentite dalla direttiva
e che pertanto la normativa nazionale risultava incompatibile con il diritto
dell’Unione. La decisione ha avuto un impatto particolarmente significativo
sul sistema italiano, conducendo la Corte costituzionale a dichiarare
I’illegittimita costituzionale delle disposizioni discriminatorie con la
sentenza n. 54 del 202214.

Con la successiva sentenza del 29 luglio 2024, nelle cause riunite C-
112/22 e C-223/2215, relativa al requisito di dieci anni di residenza previsto
dalla normativa italiana per I’accesso al reddito di cittadinanza da parte dei
cittadini di paesi terzi soggiornanti di lungo periodo, la Corte ha dato
applicazione all’art. 11, par.1, lett. d) della direttiva 2003/109. In tale
occasione, la Corte ha affermato che requisiti di lunga residenza, pur
formalmente applicabili indistintamente, possono determinare una
discriminazione indiretta incompatibile con il principio di parita di

12 Corte cost. ordinanza n. 182 del 2020.

13 Corte giust., 2 settembre 2021, causa C-350/20, O.D. e altri, ECLI:EU:C:2021:659. N.
LAzzeriNI, La Corte di giustizia risponde alla Corte costituzionale sulla questione
dell’esclusione dal bonus bebé e maternita dei cittadini di paesi terzi titolari di permesso
unico, in Osservatorio sulle fonti, 3/2021; D. GALLO, A. NATO, Cittadini di Paesi terzi
titolari di permesso unico di lavoro e accesso ai benefici sociali di natalita e maternita alla
luce della sentenza O. D. et altri c¢. INPS , in Lavoro Diritti Europa, 4, 2021.

14 Corte cost., sent. n. 54 del 2022.

15 Corte giust., sent. 29 luglio 2024, cause riunite C-112/22 e C-223/22, CU e ND,
ECLI:EU:C:2024:636. A. GUARISO, Incompatibile con il diritto UE il requisito di dieci
anni di residenza per accedere al reddito di cittadinanza. Nota alla sentenza della Corte di
giustizia del 29 luglio 2024, causa C-112/22, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 3,
2024; A. Favi, Il requisito di dieci anni di residenza continuativa previsto dalla normativa
nazionale perché cittadini di Paesi terzi lungo soggiornanti possano accedere ad una
misura sociale costituisce una discriminazione indiretta, in Osservatorio sulle fonti, 2024.
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trattamento qualora siano suscettibili di svantaggiare in misura particolare i
cittadini di paesi terzi rispetto ai cittadini nazionali. La pronuncia assume
particolare rilievo poiché conferma la crescente attenzione della Corte
rispetto ai requisiti di radicamento territoriale imposti dagli ordinamenti
nazionali nell’accesso alle prestazioni sociali. Pur riconoscendo agli Stati
membri un margine di discrezionalita nella definizione delle condizioni di
accesso ai benefici assistenziali, la Corte sottolinea infatti che tali requisiti
non possono tradursi in ostacoli sproporzionati all’integrazione sociale dei
cittadini di paesi terzi stabilmente soggiornanti.

Le pronunce considerate mostrano, piuttosto, che la Corte assicura
effettivita alle clausole di parita di trattamento entro I'ambito soggettivo e
materiale definito dalle singole fonti di diritto derivato. 1l controllo sulle
limitazioni nazionali risulta, pertanto, tanto piu incisivo quanto piu
chiaramente la fattispecie ricade nella garanzia europea applicabile; non ne
deriva, tuttavia, un principio generale e uniforme di parita per tutti i cittadini
di paesi terzi.

4. La parita di trattamento tra qualificazione delle prestazioni e
pluralita degli status.

Le piu recenti pronunce della Corte di giustizia mostrano come il
processo di ampliamento della tutela eurounitaria in materia di diritti sociali
degli stranieri non conduca alla costruzione di un modello uniforme di
accesso alle prestazioni sociali. Al contrario, esse confermano che il livello
di tutela non puo essere ricavato da una nozione unitaria di integrazione, che
dipende in ampia parte dall’ambito soggettivo e materiale delle norme
applicabili alle singole fattispecie. In tale prospettiva, la giurisprudenza piu
recente tende progressivamente a differenziare il livello di tutela
riconosciuto ai cittadini di paesi terzi soggiornanti regolari, ai soggiornanti
di lungo periodo, ai beneficiari di protezione internazionale e, piu in
generale, ai soggetti inseriti nel sistema europeo comune di asilo.

Emblematica, sotto questo profilo, e la recente sentenza nella causa
C-151/24 Luevi, relativa alla compatibilita con il diritto dell’Unione della
normativa italiana che subordina 1’accesso all’assegno sociale al possesso
del permesso UE per soggiornanti di lungo periodo®®. La controversia trae
origine dal rigetto, da parte dell’INPS, della domanda di assegno sociale
presentata da una cittadina albanese titolare di permesso unico di lavoro, ma

16 Corte giust., sent. 5 marzo 2026, causa C-151/24, Luevi, cit.
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priva del permesso UE per soggiornanti di lungo periodo richiesto dalla
normativa italiana. Il giudice nazionale aveva quindi chiesto alla Corte di
giustizia se tale requisito fosse compatibile con il principio di parita di
trattamento sancito dall’art. 12 della direttiva 2011/98.

La Corte ha, anzitutto, ricostruito la natura giuridica dell’assegno
sociale alla luce del regolamento n. 883/2004, qualificandolo come
prestazione speciale in denaro di carattere non contributivo ai sensi dell’art.
70 del regolamento. Tale qualificazione assume rilievo decisivo nella
motivazione della sentenza. La Corte ha, infatti, ribadito che il principio di
parita di trattamento previsto dall’art. 12 della direttiva 2011/98 si applica
esclusivamente ai settori della sicurezza sociale elencati all’art. 3 del
regolamento n. 883/2004, senza estendersi automaticamente alle prestazioni
speciali non contributive disciplinate dall’art. 70. La Corte non esclude,
dungue, in astratto la rilevanza del principio di parita di trattamento, ma ne
circoscrive 1’ambito applicativo attraverso una rigorosa delimitazione della
nozione di sicurezza sociale rilevante ai fini della direttiva 2011/98.

Pur senza negare in linea di principio la rilevanza degli obiettivi di
integrazione perseguiti dalla direttiva 2011/98, la Corte riafferma infatti la
centralita della distinzione tra sicurezza sociale e assistenza sociale quale
criterio di delimitazione dell’ambito della parita di trattamento.

Su un piano diverso, rispetto alla sentenza Luevi, si colloca la
pronuncia resa nella causa C-747/22, INPS, che riguardava il requisito di
dieci anni di residenza in Italia, di cui gli ultimi due continuativi, previsto
per I’accesso al reddito di cittadinanza da parte di un beneficiario di
protezione sussidiaria.’ La controversia presentava, sotto il profilo
oggettivo, una stretta connessione con le cause riunite C-112/22 e C-223/22,
CU e ND, nelle quali la Corte si era gia pronunciata sul medesimo requisito
con riferimento ai cittadini di paesi terzi soggiornanti di lungo periodo®. In
entrambi i casi, pertanto, venivano in rilievo la stessa prestazione nazionale

17 Corte giust., 7 maggio 2026, causa C-747/22, INPS, ECLI:EU:C:2026:376. Cfr. G.
GRECO, Reddito di cittadinanza e protezione sussidiaria: la Corte di giustizia torna sul
requisito della residenza decennale, in questa Rivista, 2026.

18 Corte giust., 29 luglio 2024, cause riunite C-112/22 e C-223/22, CU e ND, cit., relativa
al requisito di dieci anni di residenza previsto dalla normativa italiana per I’accesso al
reddito di cittadinanza. La Corte ha ritenuto incompatibile con I’art. 11 della direttiva
2003/109 un requisito di lunga residenza suscettibile di determinare una discriminazione
indiretta nei confronti dei cittadini di paesi terzi soggiornanti di lungo periodo. Si veda A.
GUARISO, Incompatibile con il diritto UE il requisito di dieci anni di residenza per accedere
al reddito di cittadinanza. Nota alla sentenza della Corte di giustizia del 29 luglio 2024,
causa C-112/22, in Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, 3, 2024.
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e la medesima condizione di residenza; differenti erano, invece, lo status dei
beneficiari e la disciplina eurounitaria sulla quale si fondava la parita di
trattamento.

Nelle cause CU e ND, la Corte ha applicato ’art. 11, par. 1, lett. d),
della direttiva 2003/109/CE, che garantisce ai soggiornanti di lungo periodo
la parita di trattamento con i cittadini nazionali in materia di previdenza
sociale, assistenza sociale e protezione sociale. Il requisito decennale,
sebbene formulato indistintamente, & stato qualificato come una
discriminazione indiretta fondata sulla cittadinanza, poiché pud essere
soddisfatto piu facilmente dai cittadini italiani. La Corte ha inoltre escluso
che la condizione potesse essere giustificata dall’esigenza di dimostrare un
pit intenso radicamento nello Stato membro: il periodo quinquennale di
soggiorno legale e ininterrotto necessario per ottenere lo status di
soggiornante di lungo periodo esprime gia, nella valutazione compiuta dal
legislatore dell’Unione, il collegamento richiesto per beneficiare della parita
di trattamento.

Nella causa INPS, la posizione del ricorrente era invece disciplinata
dagli artt. 26 e 29 della direttiva 2011/95/UE. La Corte ha ricondotto il
reddito di cittadinanza tanto alle misure di accesso all’occupazione previste
dall’art. 26 quanto all’assistenza sociale contemplata dall’art. 29, precisando
che il sostegno minimo al reddito rientra tra le prestazioni essenziali che
devono essere riconosciute ai beneficiari di protezione sussidiaria alle stesse
condizioni previste per i cittadini nazionali. Anche in questo caso, il
requisito decennale € stato ritenuto idoneo a produrre una discriminazione
indiretta, poiché incide prevalentemente sui beneficiari privi della
cittadinanza italiana.

Il richiamo, nella motivazione, alle specifiche esigenze e alle difficolta
di integrazione dei beneficiari di protezione internazionale concorre a
illustrare le finalita della direttiva 2011/95, ma non costituisce un criterio
generale di graduazione della tutela fondato sulla vulnerabilita. 1l nucleo
della decisione risiede nella specifica clausola di parita di trattamento
prevista dagli artt. 26 e 29 e nell’impossibilita per gli Stati membri di
aggiungere condizioni non contemplate dal legislatore dell’Unione. La
direttiva non subordina, infatti, I’accesso alle misure considerate al
compimento di un determinato periodo di residenza; inoltre, la natura
potenzialmente temporanea dello status di protezione internazionale rende
il requisito decennale difficilmente conciliabile con 1’obiettivo di assicurare
ai beneficiari un livello minimo ed effettivo di prestazioni.

210



Il confronto tra le pronunce considerate consente di distinguere due
profili nell’applicazione del principio di paritad di trattamento. Il primo
riguarda la delimitazione del suo ambito materiale. Come emerge dalla
sentenza Luevi, la qualificazione della prestazione puo risultare decisiva per
stabilire se essa rientri nei settori ai quali si estende la clausola prevista dalla
direttiva applicabile. In quel caso, la qualificazione dell’assegno sociale
come prestazione speciale in denaro di carattere non contributivo ha
condotto la Corte a escluderne la riconducibilita all’ambito materiale
dell’art. 12, par. 1, lett. ), della direttiva 2011/98.

Il secondo profilo emerge dal confronto tra CU e ND e INPS. Le due
pronunce riguardano la stessa prestazione e il medesimo requisito
decennale, ma applicano clausole di parita riferite a status differenti: 1’art.
11 della direttiva 2003/109 per i soggiornanti di lungo periodo e gli artt. 26
e 29 della direttiva 2011/95 per i beneficiari di protezione internazionale. In
entrambe le controversie, la Corte ha ravvisato una discriminazione indiretta
e non ha ritenuto il richiamo al radicamento nella comunita nazionale
sufficiente a giustificare la condizione di residenza. La convergenza degli
esiti non elimina, tuttavia, la diversita dei rispettivi fondamenti normativi.

Il dato maggiormente significativo potrebbe, quindi, essere
individuato nella relazione tra frammentazione normativa ed effettivita delle
singole clausole di parita di trattamento. La diversita degli esiti appare
riconducibile, anzitutto, alla diversa estensione delle garanzie previste dal
diritto derivato; all’interno del rispettivo ambito di applicazione, le
pronunce considerate sembrano comunque limitare la possibilita di
introdurre condizioni nazionali suscettibili di ridurre 1’effettiva portata della
parita di trattamento.

5. Lagiurisprudenza della Corte costituzionale italiana tra natura
delle prestazioni e requisiti di radicamento.

La giurisprudenza costituzionale italiana offre un diverso punto di
osservazione sui limiti alle restrizioni nazionali nell'accesso degli stranieri
alle prestazioni sociali. Il suo sviluppo non é stato lineare: il principio di
uguaglianza sostanziale si € confrontato con esigenze di sostenibilita
finanziaria, criteri di radicamento territoriale e differenti concezioni della
solidarieta. In questo percorso, la natura e la funzione della prestazione
hanno assunto un rilievo crescente nel determinare l'intensita del controllo
sui requisiti di accesso.

Un momento significativo € rappresentato dalla sentenza n. 432 del
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2005, nella quale la Corte ha affermato che il legislatore, una volta
riconosciuto allo straniero il diritto a soggiornare regolarmente nel territorio
nazionale, non pud introdurre differenze di trattamento irragionevoli
nell’accesso a prestazioni connesse alla tutela dei diritti fondamentali®®. Tale
pronuncia segna I’avvio di un progressivo superamento del tradizionale
criterio della cittadinanza quale parametro di accesso alle prestazioni sociali
e valorizza invece il principio di uguaglianza sostanziale di cui all’art. 3
Cost., riconoscendo che la titolarita dei diritti fondamentali deve essere
riferita alla persona in quanto tale, indipendentemente dal possesso dello
status civitatis.

Basandosi sulla giurisprudenza della Corte in materia di accesso ai
benefici sociali, la dottrina ha proposto una sistematizzazione della
giurisprudenza costituzionale, individuando differenti categorie di
prestazioni. Una prima categoria comprende le prestazioni inerenti ai diritti
personalissimi dell’individuo, che devono essere garantite a tutti,
indipendentemente dallo status giuridico o dalla regolarita del soggiorno?.
Una seconda categoria riguarda le prestazioni dirette a soddisfare bisogni
essenziali dell’individuo, che devono essere riconosciute almeno agli
stranieri regolarmente soggiornanti, senza che possano essere imposti
requisiti eccessivamente restrittivi di durata del soggiorno o integrazione
territoriale®’. Una terza categoria comprende invece prestazioni
riconducibili all’area dei diritti fondamentali, ma rispetto alle quali la Corte
ammette requisiti di stabile radicamento territoriale, purché ragionevoli e
proporzionati rispetto alla finalita perseguita??. Infine, residua un’area di
prestazioni non direttamente riconducibili al nucleo incomprimibile dei
diritti fondamentali, rispetto alle quali il legislatore gode di un margine piu
ampio di discrezionalita®.

Questa sistematizzazione, elaborata dalla dottrina sulla base delle
pronunce costituzionali, consente di mettere in evidenza il rilievo assunto

19 Corte cost., sent. n. 432 del 2005. Sul superamento del criterio della cittadinanza nella
giurisprudenza costituzionale italiana v. G. BASCHERINI, Immigrazione e diritti
fondamentali. L’ esperienza italiana tra storia costituzionale e prospettive europee, Napoli,
2007, p. 215 ss.

20 Sj vedano, ad esempio, le sentenze Corte cost. n. 269 del 2010, n. 299 del 2010 e n. 61
del 2011.

2L A RUGGERI, | diritti sociali al tempo delle migrazioni, in Osservatorio AIC, 2, 2018, p.
17 ss.; si vedano, ad esempio, Corte cost., sentt. n. 306 del 2008, n. 11 del 2009 e n. 187
del 2010.

22 Ad esempio, Corte cost., sentenza n. 50 del 2019.

23 Corte cost., sentenza n. 432 del 2005, par. 5.2.
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dalla natura della prestazione nel controllo sui requisiti di accesso. Quanto
piu il beneficio e collegato alla soddisfazione di bisogni essenziali o alla
tutela di diritti fondamentali, tanto piu rigorosa appare la verifica della
ragionevolezza delle differenze di trattamento. Rispetto a prestazioni
caratterizzate da finalita ulteriori o da una struttura piu articolata, la Corte
tende invece a riconoscere al legislatore un margine di apprezzamento piu
ampio, sottoponendo comunque i requisiti di soggiorno o di residenza a un
controllo di proporzionalita.

E proprio in questo contesto che si colloca la sentenza n. 50 del 2019,
relativa alla disciplina dell’assegno sociale?®. La Corte ha ritenuto non
fondata la questione concernente il requisito del permesso UE per
soggiornanti di lungo periodo, escludendo che 1’assegno sociale fosse
destinato a soddisfare un bisogno primario e indifferibile della persona.
Nella motivazione, la prestazione € qualificata come «corrispettivo
solidaristico» per quanto il beneficiario abbia compiuto a favore della
comunita e il permesso di lungo periodo € considerato un criterio non
irragionevole per attestare la stabilita della presenza sul territorio.

La pronuncia e stata letta da parte della dottrina come espressione di
una concezione selettiva della solidarieta e di una forma di «appartenenza
qualificata» alla comunita nazionale.?® Particolarmente controversa &
apparsa 1’idea secondo cui I’accesso a una prestazione assistenziale possa
essere subordinato alla dimostrazione di una partecipazione stabile e attiva
alla comunita nazionale, secondo una logica che rischia di trasformare il
bisogno sociale in indice di insufficiente integrazione. Analogamente

24 Corte cost., sentenza n. 50 del 2019.

25 Si vedano, fra gli altri, G. BASCHERINI, Obbligo o parita? Ancora in tema di prestazioni
assistenziali a favore degli stranieri extracomunitari, ma per [’assegno sociale ci vuole il
permesso UE per soggiornanti di lungo periodo, in Giurisprudenza Costituzionale, 2, 2019,
750 ss.; A. GARILLI, La sicurezza sociale degli immigrati: alla ricerca della solidarieta
perduta, in Rivista del Diritto della Sicurezza Sociale, 2, 2020, pp. 3-12.; F. CORVAIA,
Straniero e prestazioni di assistenza sociale: La Corte costituzionale fa un passo indietro
ed uno di lato, in Diritto, Immigrazione, Cittadinanza, 3, 2019, p. 244 ss.; S. GIUBBONI,
Nella morsa della doppia pregiudizialita. Nuove note sull’accesso degli stranieri
all’assistenza sociale nel cosiddetto dialogo tra le Corti, in Rivista del Diritto della
Sicurezza Sociale, 3, 2023, pp. 469-494; G. FONTANA, La Corte cost. fra supremazia e
(apparente) subalternita. Quale futuro per i diritti sociali degli stranieri?, in Rivista del
Diritto della Sicurezza Sociale, 2, 2022, pp. 253-275; C. SPINELLI, La sentenza n. 50/2019:
cronaca di un inaspettato arresto nella giurisprudenza della Corte costituzionale in
materia di prestazioni sociali per stranieri, in Rivista giuridica del lavoro e della
previdenza sociale, 4, 2019, 2, pp. 667-678; V. PAPA, "Welfare" selettivo e bisogni sociali
essenziali. Ancora sulla (il)legittimita costituzionale dell’assegno sociale, (commento a
Corte di Cassazione, 8 marzo 2023, n. 6979), in Diritti lavori mercati, 3, 2023, p. 568 ss.
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criticate sono state la valorizzazione della sostenibilita finanziaria quale
parametro giustificativo delle restrizioni e la contraddittorieta insita nel
subordinare 1’accesso all’assegno sociale al possesso di un titolo di
soggiorno il cui rilascio richiede, a sua volta, la disponibilita di un reddito
minimo almeno pari all’importo dell’assegno stesso.

Le tensioni interne alla giurisprudenza costituzionale sono emerse con
particolare evidenza nel piu recente contenzioso relativo ai requisiti di
residenza previsti dalla normativa italiana per I’accesso alle prestazioni di
contrasto alla poverta e agli strumenti di sostegno al reddito. In tale ambito,
il dialogo con la Corte di giustizia ha progressivamente assunto un ruolo
centrale nella ridefinizione dei limiti della discrezionalita legislativa.
Particolarmente significativa, sotto questo profilo, & la sentenza n. 54 del
20227, pronunciata all’esito del rinvio pregiudiziale disposto dalla stessa
Corte costituzionale nell’ordinanza n. 182 del 2020 relativa agli assegni di
maternita e natalita. In tale occasione, la Corte ha dichiarato 1’illegittimita
costituzionale delle disposizioni che subordinavano 1’accesso alle
prestazioni sociali al possesso del permesso UE per soggiornanti di lungo
periodo, valorizzando il principio di parita di trattamento elaborato dalla
Corte di giustizia e riaffermando la necessita di garantire un accesso non
discriminatorio a prestazioni strettamente connesse alla tutela della famiglia
e della maternita.

Un’ulteriore articolazione di questi criteri emerge dalla sentenza n. 31
del 2025 relativa al requisito di dieci anni di residenza previsto per I’accesso
al reddito di cittadinanza nei confronti dei cittadini dell’Unione ¢ dei loro
familiari?’. La Corte ha dichiarato [I’illegittimitd costituzionale della
disciplina nella parte in cui richiedeva un periodo di residenza
manifestamente sproporzionato rispetto alle finalita della prestazione,
ritenendo irragionevole un requisito suscettibile di compromettere 1’accesso
a uno strumento essenziale di contrasto alla poverta e all’esclusione sociale.

La Corte non esclude in linea di principio la legittimita di requisiti di
stabile radicamento territoriale, ma sottolinea che tali requisiti devono
mantenere un rapporto ragionevole e proporzionato con le finalita della
prestazione € non possono tradursi in ostacoli arbitrari all’accesso ai diritti

% Corte cost., sent. n. 54 del 2022.

27 Corte cost., sent. n. 31 del 2025. Sul requisito di lunga residenza e il reddito di
cittadinanza v. anche CGUE, Grande Sezione, 29 luglio 2024, cause riunite C-112/22 e C-
223/22, CU e ND, cit.

214



sociali fondamentali?®. Particolarmente significativo, sotto questo profilo, &
il modo in cui la Corte ricostruisce la natura del reddito di cittadinanza.
Diversamente dall’impostazione valorizzata dalla Corte di giustizia nella
sentenza del 29 luglio 2024, la Corte costituzionale insiste infatti sulla
natura “polifunzionale” della misura, sottolineandone non soltanto la
funzione di contrasto alla poverta, ma anche gli obiettivi di inclusione
sociale e di politica attiva del lavoro?®.

La qualificazione del reddito di cittadinanza assume cosi un rilievo
decisivo nella definizione dell’intensita del sindacato costituzionale. Proprio
la natura non esclusivamente assistenziale della prestazione consente infatti
alla Corte di riconoscere al legislatore un margine piu ampio nella
previsione di requisiti di radicamento territoriale, pur entro i limiti della
ragionevolezza e della proporzionalita.

Considerate nel loro insieme, le pronunce esaminate delineano un
approccio nel quale la valutazione dei requisiti di accesso dipende in misura
rilevante dalle caratteristiche della prestazione e dalla funzione
concretamente assegnatale dal legislatore. La natura del bisogno soddisfatto,
il carattere temporaneo o continuativo dell’intervento e la sua eventuale
connessione con percorsi di inclusione sociale e lavorativa concorrono a
determinare I’intensita del controllo di ragionevolezza.

In questo quadro, anche il rilievo attribuito alla durata della residenza
varia in relazione alla struttura e alle finalita del beneficio. Per le prestazioni
dirette alla soddisfazione di bisogni essenziali, la Corte tende a sottoporre a
un controllo piu rigoroso il collegamento tra requisito territoriale e funzione
dell’intervento. Nelle misure che combinano sostegno economico,

28 T, MASERATI, Persistenze selettive: i requisiti di accesso al reddito di cittadinanza di
nuovo al vaglio della Consulta. Nota alla sentenza della Corte costituzionale n. 31 del
2025, in Diritto, Immigrazione, Cittadinanza, 2, 2025; C. AMALFITANO, “Tono
costituzionale”: formalmente conciliante, sostanzialmente preoccupante. Brevi riflessioni
a partire dalla sentenza costituzionale n. 31/2025, in Rivista del contenzioso europeo, 1,
2025; C. QUADARELLA, Il confine mobile della natura del Rdc. Brevi note a partire dalla
sentenza n. 31 del 2025 della Corte costituzionale, in Diritti Comparati, 20 maggio 2025;
P. DE PASQUALE, Il primato del diritto dell’'Unione europea tra giudice comune e Corte
costituzionale, in Unione europea e Diritti, 2, 2025; B. MiNuccl, Criterio della
territorialita e accesso ai benefici sociali: portata e limiti della giurisprudenza della Corte
di giustizia, in Diritto dell 'unione europea, 2, 2025, 363 ss.

29 C. QUADARELLA, Il confine mobile della natura del Rdc. Brevi note a partire dalla
sentenza n. 31 del 2025 della Corte costituzionale, in Diritti Comparati, 20 maggio 2025.
Sul carattere “polifunzionale” del reddito di cittadinanza e sul rilievo della qualificazione
della prestazione nel dialogo tra Corte costituzionale e Corte di giustizia v. anche F. BERCA,
I rapporti tra Consulta e Corte di giustizia alla luce della sentenza n. 31/2025, in
Osservatorio AIC, 2025, p. 247 ss.
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inclusione sociale e politiche di attivazione, la stabilita della presenza sul
territorio pud assumere rilievo, purché la durata richiesta risulti
proporzionata alle finalita perseguite.

La sentenza n. 31 del 2025 precisa tale criterio con riferimento al
reddito di cittadinanza. La natura polifunzionale della misura consente di
attribuire rilievo al legame stabile con il territorio, mentre il giudizio sulla
durata della residenza resta affidato al principio di proporzionalita. La
sostituzione del requisito decennale con quello quinquennale, collegato
all’acquisizione del diritto di soggiorno permanente, individua cosi un punto
di equilibrio tra le diverse funzioni della prestazione e il radicamento del
beneficiario.

La natura e la funzione del beneficio sembrano quindi costituire i
principali criteri ordinatori della giurisprudenza costituzionale in materia. E
alla luce di tali elementi che acquistano significato sia 1’intensita del
collegamento richiesto con la collettivita sia il margine riconosciuto al
legislatore nella definizione delle condizioni di accesso.

6. Dialogo tra Corti e interazione tra ordinamenti nell’accesso alle
prestazioni sociali.

L’accesso degli stranieri alle prestazioni sociali si colloca in un ambito
nel quale il controllo sulle scelte del legislatore nazionale pud coinvolgere
tanto le clausole di parita di trattamento previste dal diritto dell’Unione
qguanto i principi costituzionali di eguaglianza e ragionevolezza. Le
giurisprudenze della Corte di giustizia e della Corte costituzionale
concorrono pertanto alla definizione dei limiti applicabili ai requisiti di
soggiorno e di residenza, pur muovendo da parametri e tecniche di giudizio
differenti.

L’interazione piu diretta tra 1 due piani si € realizzata nella vicenda
relativa agli assegni di natalita e di maternita.

La questione traeva origine dalla disciplina italiana che riservava
entrambe le prestazioni, oltre che ai cittadini italiani ed europei, ai cittadini
di paesi terzi titolari di un permesso UE per soggiornanti di lungo periodo.
Ne restavano pertanto esclusi gli stranieri ammessi in Italia a fini lavorativi
0 autorizzati a lavorare sulla base di altri titoli di soggiorno, ancorché
compresi nell’ambito soggettivo della direttiva 2011/98. Investita delle
questioni dalla Corte di cassazione, la Corte costituzionale ha rilevato la
connessione tra i principi sanciti dagli artt. 3 e 31 Cost. e le garanzie
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riconosciute dalla Carta dei diritti fondamentali e dal diritto derivato
dell’Unione.

Con I’ordinanza n. 182 del 2020%, la Corte costituzionale ha chiesto
alla Corte di giustizia se 1’assegno di natalita e 1’assegno di maternita
rientrassero nell’ambito dell’art. 34 della Carta, letto alla luce dell’art. 3,
par. 1, lett. b) e j), del regolamento n. 883/2004 e dell’art. 12, par. 1, lett. e),
della direttiva 2011/98. Il rinvio mirava quindi a chiarire sia la
qualificazione delle prestazioni sia I’estensione della parita di trattamento ai
cittadini di paesi terzi titolari di permesso unico. La Corte costituzionale ha
riservato a sé la successiva valutazione delle questioni alla luce dei
parametri costituzionali, indicando nella risposta pregiudiziale un passaggio
necessario per definirne la portata.

Nella sentenza resa nella causa C-350/20%, la Corte di giustizia ha
ricondotto 1’assegno di natalita e 1’assegno di maternita ai settori della
sicurezza sociale elencati dall’art. 3, par. 1, del regolamento n. 883/2004 e,
conseguentemente, all’ambito materiale della parita di trattamento prevista
dall’art. 12, par. 1, lett. e), della direttiva 2011/98. Tale conclusione deriva
dalle caratteristiche oggettive delle prestazioni: la loro attribuzione dipende
da condizioni definite dalla legge e non da una valutazione individuale e
discrezionale dello stato di bisogno del richiedente. La Corte ha inoltre
rilevato che I’Italia non si era avvalsa della facolta, prevista dall’art. 12, par.
2, lett. b), della direttiva, di limitare la parita di trattamento per determinate
prestazioni familiari nei confronti di alcune categorie di lavoratori di paesi
terzi. L’esclusione dei titolari di permesso unico non poteva quindi essere
giustificata mediante una restrizione che lo Stato membro non aveva
espressamente introdotto nei limiti consentiti dalla direttiva.

Il giudizio é stato successivamente definito dalla Corte costituzionale
con la sentenza n. 54 del 2022.2 La declaratoria di illegittimita non discende
soltanto dall’applicabilita della clausola europea di parita di trattamento. La
Corte attribuisce rilievo anche alla funzione delle prestazioni, entrambe
rivolte a una peculiare situazione di bisogno connessa alla nascita di un
figlio o al suo ingresso nella famiglia adottiva e caratterizzate dalla
concorrente tutela della madre e del minore. La disciplina censurata
risultava pertanto incoerente con la finalita dei benefici, poiché escludeva
proprio i cittadini di paesi terzi che, pur regolarmente presenti e autorizzati

30 Corte cost., ordinanza 182 del 2020.
31 Corte giust., 2 settembre 2021, causa C-350/20, O.D. e altri, cit.
32 Corte cost., sentenza n. 54 del 2022.
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a lavorare, non disponevano del livello di reddito necessario per ottenere il
permesso UE per soggiornanti di lungo periodo. Il requisito produceva cosi
un effetto selettivo difficilmente conciliabile con la struttura delle misure:
I’accesso a prestazioni destinate al sostegno delle famiglie economicamente
piu esposte veniva subordinato al possesso di un titolo che presuppone la
disponibilita di risorse sufficienti. La Corte costituzionale ha quindi
affiancato alla parita di trattamento definita dalla Corte di giustizia un
autonomo controllo sulla ragionevolezza del criterio legislativo, valutato
alla luce delle finalita di tutela della maternita e dell’infanzia.

Il dialogo consente di cogliere la complementarita tra i due giudizi. La
Corte di giustizia individua I’ambito soggettivo e materiale della garanzia
europea e precisa che i titolari di permesso unico rientrano nella parita di
trattamento prevista dalla direttiva 2011/98. La Corte costituzionale valuta
poi il requisito anche nella prospettiva interna, ponendo in relazione la
condizione di accesso con il bisogno tutelato e con la funzione delle
prestazioni. Il risultato deriva quindi dalla convergenza tra una garanzia
legata allo status riconosciuto dal diritto dell’Unione e un controllo
funzionale sulla ragionevolezza della scelta legislativa.

La vicenda mostra come il rinvio pregiudiziale possa coordinare le
garanzie derivanti dal diritto dell’Unione con il controllo di costituzionalita
della disciplina nazionale. Nel caso considerato, 1’interpretazione fornita
dalla Corte di giustizia ha definito I’estensione della parita di trattamento
spettante ai titolari di permesso unico; la Corte costituzionale ha
successivamente integrato tale garanzia con il controllo sulla ragionevolezza
del requisito e con la tutela costituzionale della maternita e dell’infanzia.

Oltre al dialogo diretto, il rapporto tra le due giurisprudenze puo essere
osservato sul diverso piano dell’interazione tra ordinamenti. Sebbene le
pronunce rese dalla Corte di giustizia e dalla Corte costituzionale in
procedimenti autonomi non compongano un dialogo in senso processuale,
esse concorrono a definire, attraverso parametri differenti, i limiti
applicabili ai requisiti nazionali di accesso alle prestazioni sociali. Nella
giurisprudenza della Corte di giustizia, 1’esito dipende anzitutto dall’ambito
soggettivo e materiale della specifica clausola di parita di trattamento:
assumono pertanto rilievo lo status del beneficiario, la fonte di diritto
derivato applicabile e la qualificazione della prestazione. Nella
giurisprudenza costituzionale, il controllo si concentra invece sulla
ragionevolezza e sulla proporzionalita del requisito rispetto alla natura e alle
finalita del beneficio. Le traiettorie delle due Corti possono cosi incontrarsi
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sul terreno della qualificazione della prestazione e della valutazione delle
condizioni di accesso, pur conservando ciascuna il proprio fondamento
normativo e la propria tecnica di giudizio.

Il confronto tra le pronunce considerate permette di precisare
ulteriormente tale distinzione. Le sentenze Luevi e INPS, pur riguardando
entrambe 1’accesso di cittadini di paesi terzi a prestazioni sociali, applicano
discipline differenti. In Luevi, la qualificazione dell’assegno sociale come
prestazione speciale in denaro di carattere non contributivo conduce a
escluderne la riconducibilita all’ambito materiale dell’art. 12, par. 1, lett. e),
della direttiva 2011/98.% Nella causa INPS, la riconduzione del reddito di
cittadinanza agli artt. 26 e 29 della direttiva 2011/95 consente invece di
applicare la parita di trattamento riconosciuta ai beneficiari di protezione
internazionale e di valutare, alla luce di tale garanzia, il requisito decennale
di residenza.®* T diversi esiti si collegano quindi all’ambito soggettivo e
materiale delle disposizioni applicabili e alla qualificazione delle prestazioni
considerate.

Anche nella giurisprudenza costituzionale la natura della prestazione
orienta il controllo sui requisiti di accesso. Nella sentenza n. 50 del 2019, la
funzione attribuita all’assegno sociale concorre alla valutazione della
ragionevolezza del requisito del permesso UE per soggiornanti di lungo
periodo.® Nella sentenza n. 31 del 2025, la configurazione polifunzionale
del reddito di cittadinanza permette di attribuire rilievo alla stabilita del
collegamento con il territorio, mentre la durata decennale della residenza
viene considerata sproporzionata rispetto alle finalita della misura.*® Anche
in questo caso, la diversita degli esiti puo essere ricondotta alla differente
struttura dei benefici e al rapporto tra il criterio selettivo e la funzione
concretamente svolta dalla prestazione.

L’accostamento tra queste pronunce non configura un dialogo tra la
Corte di giustizia e la Corte costituzionale, ma consente di individuare un
punto di contatto tra i rispettivi percorsi argomentativi. In entrambi assume
rilievo la qualificazione della prestazione, sebbene con funzioni differenti.
Per la Corte di giustizia, essa serve principalmente a stabilire se il beneficio
rientri nell’ambito della clausola di parita prevista dalla fonte di diritto
derivato applicabile. Per la Corte costituzionale, contribuisce a determinare
la ragionevolezza e la proporzionalita del requisito stabilito dal legislatore.

33 Corte giust., 5 marzo 2026, causa C-151/24, Luevi, cit.
34 Corte giust., 7 maggio 2026, causa C-747/22, INPS, cit.
3 Corte cost., sent. n. 50 del 2019.

3 Corte cost., sent. n. 31 del 2025.

219



Emergono cosi due forme distinte di relazione. Nella vicenda degli
assegni di natalita e maternita, il rinvio pregiudiziale ha dato luogo a
un’effettiva sequenza dialogica: la Corte costituzionale ha formulato la
questione, la Corte di giustizia ha precisato la portata della garanzia europea
e la Corte costituzionale ha utilizzato tale interpretazione nella decisione
conclusiva. Nelle altre controversie, le due giurisprudenze operano invece
attraverso procedimenti autonomi e parametri differenti. Il loro confronto
mette in luce la compresenza di due tecniche di controllo sui requisiti
nazionali: la delimitazione dell’ambito soggettivo ¢ materiale della parita di
trattamento nel diritto dell’Unione ¢ la verifica costituzionale della
congruita del requisito rispetto alla natura e alle finalita della prestazione.

L’interazione tra i due piani non produce necessariamente soluzioni
uniformi, poiché varia in relazione allo status del beneficiario, alla fonte
applicabile e alle caratteristiche del beneficio. Essa sottopone tuttavia le
condizioni nazionali di accesso a verifiche complementari, che
contribuiscono a definire lo spazio riconosciuto alla discrezionalita
legislativa nelle singole fattispecie.

7. Riflessioni conclusive.

L'analisi mostra che l'accesso dei cittadini di paesi terzi alle
prestazioni sociali non & governato da una clausola generale di parita di
trattamento, ma da un sistema di garanzie settoriali costruito attorno a status
differenti. La tutela dipende, quindi, dall'interazione tra status del
beneficiario, fonte di diritto derivato applicabile, ambito della relativa
clausola di parita e qualificazione della prestazione. La frammentazione
normativa non implica, di per sé, una tutela debole, ma produce una tutela
differenziata, la cui effettivita deve essere ricostruita per ciascuna
fattispecie.

In questo quadro, la qualificazione della prestazione svolge una
funzione centrale, ma diversa nei due sistemi di controllo esaminati. Per la
Corte di giustizia, essa serve anzitutto a stabilire se il beneficio rientri
nell'ambito materiale della specifica clausola di parita prevista dal diritto
dell'Unione. Una volta accertata I'applicabilita della garanzia, le pronunce
considerate mostrano margini limitati per [l'introduzione di requisiti
nazionali ulteriori suscettibili di ridurne [I'effettivita. Per la Corte
costituzionale, invece, natura e funzione del beneficio concorrono a
determinare I'intensita del controllo di ragionevolezza e proporzionalita sul
requisito stabilito dal legislatore.
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Il rapporto tra le due giurisprudenze non puo, peraltro, essere
ricondotto indistintamente alla categoria del dialogo tra Corti. Nella vicenda
degli assegni di natalitd e maternita il rinvio pregiudiziale ha dato luogo a
una vera sequenza dialogica, nella quale la Corte di giustizia ha definito la
portata della garanzia europea e la Corte costituzionale ne ha integrato gli
effetti nel successivo controllo sulla disciplina nazionale. Negli altri casi, il
confronto riguarda piuttosto I'interazione tra tecniche di giudizio autonome:
delimitazione dell'ambito soggettivo e materiale della parita nel diritto
dell'Unione, da un lato; verifica della congruita del requisito rispetto alla
natura e alle finalita della prestazione, dall'altro.

Ne emerge un sistema nel quale la discrezionalita statale € sottoposta
a controlli distinti e complementari, senza che venga meno la pluralita degli
status e delle fonti. Proprio tale pluralita costituisce il dato strutturale
dell'accesso dei cittadini di paesi terzi ai diritti sociali: non esiste una
posizione uniforme dello 'straniero’, ma una serie di posizioni giuridiche la
cui consistenza varia in funzione del titolo di soggiorno e della disciplina
europea applicabile.

L'effettivita della parita di trattamento si misura, pertanto, nella
capacita di ricostruire correttamente, per ciascuna fattispecie, il rapporto tra
beneficiario, fonte, prestazione e requisito nazionale. E in questo spazio che
si definiscono concretamente i limiti della discrezionalita legislativa e, al
tempo stesso, la portata inclusiva dei diritti sociali riconosciuti ai cittadini
di paesi terzi.
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