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1. Introduzione di contesto: la generalizzazione della procedura di 

frontiera e la “sponsorizzazione” dello strumento del rimpatrio 

 

All’interno della complessa riforma del sistema di migrazione e 

asilo scaturita dal Nuovo Patto sulla migrazione e l’asilo1, è stato 

 
* Assegnista di ricerca in Diritto dell’Unione europea presso l’Alma Mater Studiorum 
Università di Bologna. 
1 La comunicazione della Commissione, del 23 settembre 2020, Un nuovo patto sulla 

migrazione e l’asilo, COM (2020) 609final, era già stata analizzata e criticata tanto in 
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approvato il regolamento 2024/1349 che stabilisce la procedura di 

rimpatrio alla frontiera2. 

Il regolamento si occupa di delineare l’ultima fase del processo 

migratorio “alla frontiera”3, ovverosia quella relativa al rimpatrio. Più 

 
alcuni studi del Parlamento europeo (si v. E. BROUWER, G. CAMPESI, S. CARRERA, R. 

CORTINOVIS, E. KARAGEORGIOU, J. VEDSTED-HANSEN, L. VOSYLIŪTĖ, The European 
Commission’s legislative proposals in the New Pact on Migration and Asylum, study 
commissioned by the European Parliament’s Policy Department for Citizens’ Rights 
and Constitutional Affairs on request of the Parliament’s LIBE Committee, July 2021, 
reperibile online; G. CORNELISSE, G. CAMPESI, The European Commission’s New 
Pact on Migration and Asylum. Horizontal Substitute Impact Assessment, study 

requested by the European Parliamentary Research Service, August 2021, reperibile 
online), quanto in dottrina (si v. per tutti C. FAVILLI, Il patto europeo sulla migrazione 
e l’asilo: “c’è qualcosa di nuovo, anzi di antico”, in Questione giustizia, 2 ottobre 
2020; D. THYM, European Realpolitik: Legislative Uncertainties and Operational 
Pitfalls of the “New” Pact on Migration and Asylum, in EU Immigration and Asylum 
Law and Policy, 28 September 2020, reperibile online). A seguito dell’approvazione, 

oltre ai commenti contenuti in questo Fascicolo speciale, si v. S. PEERS, The New EU 
Asylum Laws: Taking Rights Half-Seriously, in YEL, 2024, p. 1 ss.; B. NASCIMBENE, 
Editoriale, in DIC, n. 2, 2024; nonché tutti i commenti consultabili online sul EU 
Immigration and Asylum Law and Policy e ADIMBlog, compreso l’Annuario 2023 
dell’Accademia di Diritto e Migrazioni in open access. 
2 Regolamento (UE) 2024/1349, del 14 maggio 2024, che stabilisce una procedura di 

rimpatrio alla frontiera. 
3 Sulla definizione di “zona di frontiera”, si v. art. 3, par. 2, regolamento (CE) n. 
1931/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 dicembre 2006, che 
stabilisce norme sul traffico frontaliero locale alle frontiere terrestri esterne degli Stati 
membri. Sulla definizione di “procedura di frontiera” si v. l’art. 43 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 (rifusione). Si tratta(va), prima degli strumenti scaturiti dal Nuovo 
Patto, di una procedura opzionale e non obbligatoria per gli Stati membri, da svolgersi 
presso la frontiera o la zona di transito dello Stato membro in alcuni casi definiti, per 
decidere sull’ammissibilità della domanda di protezione o nel suo merito. Il concetto 
di frontiera e dello spazio che questo occupa è stato interpretato restrittivamente dalla 

Corte giust. 7 giugno 2016, C-47/15, Affum, punto 72. Si v., con riferimento al 
contesto italiano, V. PASSALACQUA, Procedura di frontiera e trattenimento: profili di 
incompatibilità con il diritto dell’Unione, in ADiMBlog, ottobre 2023. La procedura 
alla frontiera si basa sull’hotspot approach delineato nella comunicazione della 
Commissione, del 13 maggio 2015, Agenda europea sulla migrazione, COM (2015) 
240final, in risposta alla crisi migratoria che ha colpito l’Italia e la Grecia. Si v. su 

tale approccio STATEWATCH, Explanatory Note on the “Hotspot” Approach, 15 luglio 
2015, reperibile online; D. NEVILLE, D. S. SY, A. RIGON, On the Frontline: The 
Hotspot Approach to Managing Migration, May 2016, reperibile online; EUROPEAN 

COURT OF AUDITORS, EU Response to the Refugee Crisis: the “Hotspot” approach, 
Special Report n. 6, 2017, reperibile online. In dottrina per ulteriori approfondimenti, 
si v. F. CASOLARI, The EU’s Hotspot Approach to Managing the Migration Crisis: A 

Blind Spot for International Responsibility, in The Italian Yearbook of International 
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in dettaglio, tale regolamento, assieme a quello relativo allo screening4 

e a quello riguardante la procedura di asilo alla frontiera5, disegna una 

nuova procedura di “pre-ingresso” che si basa su una fictio iuris, detta 

anche “finzione di non ingresso”, in virtù della quale persone che si 

trovano fisicamente alle frontiere di uno Stato membro non sono 

autorizzate a entrare nel territorio dello Stato e non sono considerate 

all’interno dello stesso6. Siffatta finzione crea uno spazio fisico simile 

ad una “anticamera”, una sorta di “sala di aspetto inospitale”7, dove, da 

 
Law, vol. 25, 2015, p. 109 ss.; E. TSOURDI, Hotspots and EU Agencies: Towards an 

Integrated European Administration?, in EU Immigration and Asylum Law and 
Policy, 2017, reperibile online; S. HORII, Accountability, Dependency, and EU 
Agencies: The Hotspot Approach in the Refugee Crisis, in Refugee Survey Quarterly, 
vol. 37, n. 2, 2018, p. 204 ss.  
4 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. Si v. F. RONDINE, Il regolamento sugli accertamenti pre-ingresso: 
irregolarizzare i richiedenti protezione normalizzando procedure “di crisi” alle 
frontiere esterne dell’Unione, in questo Fascicolo speciale. 
5 Regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 
maggio 2024, che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale 
nell’Unione.  
6 Sulla finzione del non ingresso si v. A. ORAV, N. BARLAOURA, Legal Fiction of Non-
Entry in EU Asylum Policy, EPRS, April 2024, reperibile online; 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 and Law, vol. 26, n. 3, 2024, p. 291 ss. 
7 Interessanti e condivisibili le parole di E. TSOURDI, A. OTT, Z. VANKOVA, The EU’s 

Shifting Borders Reconsidered: Externalisation, Constitutionalisation, and 
Administrative Integration, in EP, vol. 7, n. 1, 2022, p. 87, che evidenziano come 
negli ultimi decenni la natura dei confini sia cambiata: i confini, prima mezzo statico 
per delimitare i confini nazionali, oggi sono dispositivi (che selezionano le persone) 
di inclusione e di esclusione. Ancora, gli A. chiariscono con parole che ben descrivono 
la realtà e che si preferisce citare per non modificarne il senso: «Alongside physical 

border barriers, such as walls and barbwire fences, new technologies and instruments 
driven by “sophisticated legal innovations”, have contributed to the “multiplication 
and multiplicity of border controls”. These legal techniques are characterised by what 
Inder refers to as “hyper-legalism” enabling states to “pay lip service to their 
international obligations”, while in practice subverting their purpose and substance to 
keep asylum seekers away. The “hyper-legalism” approach is essential ingredient of 

the “architecture of repulsion” and the “shifting border” paradigm, which have turned 
the border into an individual moving barrier. The shifting border is rooted in migration 
control that is exercised to selectively restrict the unwanted and “spontaneous 
migrants” […]. Through the use of “law’s admission gates”, this “everywhere-and-
nowhere border” moves into the interior of the territory to create “constitution free 
zones”, referred also as “barbicans”, where the rights of those non-citizens without a 

proper legal status become suspended or severely limited».  
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un lato, si stabilisce un “collegamento continuo” tra tutte le fasi del 

processo migratorio8, atto a consentire una rapida9 – anche se ciò pare 

poco probabile10 – valutazione alle frontiere esterne dell’UE delle 

domande di asilo infondate o inammissibili11; ma, dall’altro, si accentua 

la logica securitaria volta a prevenire l’ingresso di migranti irregolari a 

scapito del rispetto del divieto di non respingimento e dei diritti 

fondamentali di questi ultimi. Non è un caso, infatti, che tale procedura 

alla frontiera, che sinora aveva rappresentato un regime derogatorio 

applicabile solo in casi circoscritti12, oggi, invece, si presta a diventare 

lo strumento generale per la gestione del fenomeno migratorio13.   

Infatti, la logica securitaria permea e attraversa trasversalmente 

l’intero Patto. Specificatamente, la necessità di garantire un sistema di 

rimpatri efficaci risulta prioritaria rispetto a quella di attuare l’obbligo 

 
8 In altri termini, alle frontiere si compiono tre operazioni: i) l’identificazione dei 
cittadini di Paesi terzi che arrivano alle frontiere esterne dell’UE; ii) l’attivazione della 
procedura (di frontiera) per l’asilo; iii) laddove necessario, l’avvio della procedura (di 
frontiera) per il rimpatrio. 
9 Si v. i considerando nn. 57 e 58 del regolamento 2024/1348, che prescrivono 
rispettivamente che: «[…] Per qualsiasi tipo di arrivo irregolare tutte le diverse fasi 

delle procedure applicabili dovrebbero concatenarsi con efficienza e senza soluzione 
di continuità» e «[…] così da poter rimpatriare prontamente le persone che non hanno 
diritto di soggiornare, nel pieno rispetto del principio di non respingimento, 
garantendo nel contempo che le persone la cui domanda è fondata siano incanalate 
nella procedura ordinaria e possano accedere rapidamente alla protezione 
internazionale», nonché il considerando 64. 
10 Gli Stati membri dovranno dedicare ingenti risorse ed effettuare un’ampia 
pianificazione per far funzionare le procedure di frontiera in particolare al fine di 
completare la procedura di rimpatrio entro 12 settimane e di garantire standard 
adeguati di accoglienza e trattenimento alle frontiere o, qualora non dovessero essere 
in grado di rispettare tali condizionali, al fine di garantire una rapida canalizzazione 
dalla procedura di rimpatrio alla frontiera al sistema comune di rimpatrio . 
11 Come evidenziato dalla dottrina (si v. V. CHETAIL, M. FEROLLA VALLANDRO DO 

VALLE, The Asylum Procedure Regulation and the Erosion of Refugee’s Rights, in 
EU Immigration and Asylum Law and Policy, 23 May 2024, reperibile online), alcune 
disposizioni del regolamento sulle procedure di asilo alla frontiera (in particolare, artt. 
38 e 42) implicano una logica di fondo secondo cui il richiedente, in una serie di casi, 
avrebbe minori probabilità di essere un richiedente asilo in buona fede, permettendo 

così un esame più rapido della domanda, presumibilmente destinato al rigetto. 
Sembra, quindi, che il rifiuto sommario delle domande di asilo sia un obiettivo 
centrale del Patto, perseguito tramite la generalizzazione delle procedure speciali.  
12 M. A. BELLAVITIS, Policy Making as Crisis Resolution Tool: The Normalization of 
Exceptionality Procedures at the Expense of the Rights of Migrants, in FSJ, n. 1, 2024, 
p. 173 ss. 
13 V. CHETAIL, M. FEROLLA VALLANDRO DO VALLE, op. cit. 
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internazionale di proteggere i rifugiati14. Tanto è vero che la 

“sponsorizzazione” del sistema rimpatri ha costituito la “forza 

trainante” che ha consentito l’adozione della novellata disciplina15.  

In questo scenario si iscrive il regolamento 2024/1349, atto a 

perseguire essenzialmente due obiettivi: il primo, «razionalizzare, 

semplificare e armonizzare le disposizioni procedurali degli Stati 

membri stabilendo una procedura di rimpatrio alla frontiera» 

(considerando n. 2); il secondo, «facilitare, in una situazione di crisi 

(quale definita nel regolamento 2024/1359)16 il rimpatrio dei cittadini 

di Paesi terzi o degli apolidi il cui soggiorno è irregolare e la cui 

domanda è stata respinta nella procedura di asilo alla frontiera e che non 

hanno diritto di rimanere né sono autorizzati a rimanere» (considerando 

n. 12).  

Il presente contributo intende analizzare il regolamento sul 

rimpatrio alla frontiera, concentrandosi sugli elementi essenziali quali: 

l’ambito di applicazione territoriale; l’ambito di applicazione 

soggettivo, le condizioni di accoglienza e le garanzie riservate ai 

 
14 C. FAVILLI, L’Unione che protegge e l’Unione che respinge. Progressi, 
contraddizioni e paradossi del sistema europeo di asilo , in Questione giustizia, n. 2, 
2018, p. 28 ss.; M. MORARU, The New Design of the EU’s Return System Under the 
Pact on Asylum and Migration, in EU Immigration and Asylum Law and Policy, 14 
January 2021, reperibile online. L’A. sottolinea come, sebbene i rimpatri non 
figurassero nel titolo del Patto, tuttavia essi costituivano e costituiscono «a redline 

running across all of the Pact». Le proposte della Commissione infatti avevano gli 
obiettivi (poi realizzati attraverso l’adozione della legislazione proposta) di aumentare 
i rimpatri di cittadini di Paesi terzi in posizione irregolare dall’UE attraverso: 1) 
l’introduzione di una procedura di frontiera di rimpatrio obbligatoria e accelerata; 2) 
la creazione di una posizione di coordinatore dell’UE per i rimpatri; 3) l’aumento dei 
collegamenti tra le politiche di asilo e di rimpatrio in un’unica procedura migratoria 

integrata; 4) l’introduzione della sponsorizzazione dei rimpatri come forma di 
cooperazione solidale tra gli Stati membri. V. in questo senso, anche R. MAVROULI, 
Fundamental Rights, Asylum and the Rule of Law: a Discrepancy between Rhetoric 
and Effective Protection, in A. DI STASI, R. PALLADINO, A. FESTA (eds.), Migration, 
Rule of Law, and European Values, Napoli, 2023, p. 75 ss. 
15 E. PISTOIA, Rafforzamento della politica dei rimpatri e uso più esteso della 

detenzione, in Diritto pubblico, n. 1, 2020, p. 117 ss.; J. SCHULTZ, The End of 
Protection? Cessation and the “Return Turn” in Refugee Law, in EU Immigration 
and Asylum Law and Policy, 31 January 2020, reperibile online; M. MORARU, op. cit. 
16 Regolamento (UE) 2024/1359 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 
maggio 2024, concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della 
migrazione e dell’asilo, sul quale v. E. PISTOIA, Progressi e rischi nel nuovo 

regolamento sulle situazioni di crisi e di forza maggiore , in questo Fascicolo speciale.  
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cittadini dei Paesi terzi; e da ultimo, il regime della partenza volontaria 

e del trattenimento. Tale analisi si pone lo scopo di evidenziare come la 

maggior parte delle disposizioni siano espressione di una logica 

securitaria particolarmente marcata che mal si concilia con l’esigenza 

di protezione dei diritti umani. Lo stesso approccio, invero, 

contraddistingue anche la proposta (non approvata) di rifusione della 

direttiva rimpatri che verrà analizzata nelle sue linee principali per 

sottolineare, da un lato, l’importanza che questa non sia stata riformata 

nei termini proposti dalla Commissione e, dall’altro, la necessità che la 

nuova proposta disciplini il rimpatrio in termini più “umani”.  

 

2. Il regolamento sulla procedura di rimpatrio alla frontiera come atto 

separato: l’ambito di applicazione territoriale 

 

Nel progetto iniziale della Commissione europea, le disposizioni sul 

rimpatrio alla frontiera erano integrate nel regolamento sulla procedura 

di asilo alla frontiera piuttosto che in un atto legislativo autonomo. 

Tuttavia, dopo un’attenta valutazione del servizio giuridico del 

Consiglio, in seguito all’accordo provvisorio sulle proposte legislative 

incluse nel Nuovo Patto, è stato raccomandato di includere le 

disposizioni rilevanti per il sistema Schengen in un atto separato17. Tale 

raccomandazione è stata accolta sia dal Parlamento che dal Consiglio e 

il risultato è stato lo scorporo delle disposizioni relative al rimpatrio dal 

regolamento sulla richiesta di asilo alla frontiera, con la proposta di un 

regolamento autonomo che include altresì le deroghe previste dal 

regolamento sulle situazioni di crisi e le modifiche allo strumento di 

sostegno finanziario per la gestione delle frontiere e la politica dei 

visti18.  

La ratio di tale scelta è quella di garantire il rispetto dell’operabilità 

e della coerenza dell’acquis Schengen, caratterizzato, come noto, da 

una forma peculiare di integrazione differenziata che consente di 

 
17 Opinion of Legal Service of Council of the European Union, 19 February 2021, The 
Proposed New Pact on Migration and Asylum ‒ “Variable geometry” ‒ Schengen and 
Dublin Acquis Relevance of Components of the Proposed Pact, reperibile online. 
18 Regolamento (UE) 2021/1148 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 luglio 
2021, che istituisce, nell’ambito del Fondo per la gestione integrata delle frontiere, lo 

strumento di sostegno finanziario per la gestione delle frontiere e la politica dei visti. 
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escludere, in virtù di clausole di opting-out presenti nei protocolli 

allegati ai Trattati, alcuni Stati membri (quali l’Irlanda e la Danimarca), 

ma vincola alcuni Stati terzi (ovvero la Norvegia, l’Islanda, la Svizzera 

e il Lichtenstein)19. 

Infatti, posto che le norme sull’armonizzazione delle disposizioni 

sostanziali in materia di asilo e le procedure per l’esame delle domande 

di protezione internazionale non fanno parte della Convenzione di 

Schengen e dell’acquis di Schengen, se il regolamento sulla procedura 

 
19 In generale, sull’integrazione differenziata e l’Europa a “geometria variabile”, la 
letteratura è amplia: si v. ex multis A. STUBB, A Categorization of Differentiated 
Integration, in JCMS, vol. 34, n. 2, 1996, p. 283 ss.; J. ZILLER, Flexibility in the 
Geographical Scope of EU Law: Diversity and Differentiation in the Application of 
Substantive Law on Member States’ Territories, in G. DE BÚRCA, J. SCOTT (eds.), 
Constitutional Change in the EU – From Uniformity to Flexibility?, Oxford, 2000, p. 

113 ss.; L. S. ROSSI, Intégration différenciée au sein et à l’extérieur de l’Union: de 
nouvelles frontières pour l’Union?, in G. AMATO, H. BRIBOSIA, B. DE WITTE (sous la 
direction de), Genése et destinée de la Constitution européenne, Bruxelles, 2007, p. 
1219 ss.; M. CONDINANZI, L’integrazione differenziata nell’ambito dell’Unione 
europea, in federalismi.it, n. 5, 2015, p. 1 ss.; B. DE WITTE, Variable Geometry and 
Differentiation as Structural Features of the EU Legal Order , in B. DE WITTE, E. VOS 

(eds.), Between Flexibility and Disintegration. The Trajectory of Differentiation in 
EU Law, Cheltenham, 2017, p. 9 ss.; J. WOUTERS, P. SCHMITT, Equality among 
Member States and Differentiated Integration in the EU, in L. S. ROSSI, F. CASOLARI 
(eds.), The Principle of Equality in EU Law, Cham, 2017, p. 57 ss; P. DE PASQUALE, 
L’Unione europea e le nuove forme di integrazione, in DPCE, n. 3, 2017, p. 671 ss.; 
N. PIROZZI, P. D. TORTOLA, L. VAI, Differentiated Integration: A Way Forward for 

Europe, IAI, 16 March 2017, reperibile online; E. PISTOIA, Limiti all’integrazione 
differenziata dell’Unione europea, Bari, 2018; F. SCHIMMELFENNING, T. WINZEN, 
Grand Theories, Differentiated Integration, in Journal of European Public Policy, 
vol. 26, n. 8, 2019, p. 1172 ss.; A. MIGLIO, Integrazione differenziata e principi 
strutturali dell’ordinamento dell’Unione europea, Torino, 2020; P. CHIOCCHETTI, 
Models of Differentiated Integration: Past, Present, and Proposed, in RSC Working 

Paper 2022/09, 2022, reperibile online. Con particolare riferimento all’integrazione 
differenziata e la materia della migrazione e dell’asilo, si v. M. HEDEMANN, 
ROBINSON, The Area of Freedom, Security and Justice with Regard to the UK, Ireland 
and Denmark: The “Opt-in Opt-outs” Under the Treaty of Amsterdam, in D. 
O’KEEFFE, P. TWOMEY (eds.), Legal Issues of the Amsterdam Treaty, Oxford, 1999, 
p. 297 ss.; R. ADLER-NISSEN, The Diplomacy of Opting Out: A Bourdieudian 

Approach to National Integration Strategies, in JCMS, vol. 46, n. 3, 2008, p. 173 ss.; 
N. ELENANY, The Perils of Differentiated Integration in the Field of Asylum, in B. DE 

WITTE, E. VOS (eds.), op. cit., p. 382 ss.; J. SILGA, Differentiation in the EU Migration 
Policy: The “Fractured” Values of the EU, in EP, n. 2, 2022, p. 909 ss.; S. RIZZUTO 

FERRUZZA, L’impatto dell’integrazione differenziata nel contesto nel diritto 
migratorio e le più ampie sfide all’integrità costituzionale dell’Unione europea, in A. 

DI STASI, R. PALLADINO, A. FESTA (a cura di), op. cit., p. 53 ss. 
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di rimpatrio alla frontiera non fosse stato adottato separatamente non 

sarebbe stato considerato come uno sviluppo dell’acquis di Schengen.  

La proposta della Commissione era inizialmente basata sull’idea 

che la procedura di rimpatrio alla frontiera fosse da considerarsi lex 

specialis della direttiva rimpatri20, poiché collegata alla procedura di 

frontiera per l’asilo, applicabile solo ai cittadini di Paesi terzi la cui 

domanda di asilo era stata respinta.  

Tuttavia, il servizio giuridico del Consiglio ha evidenziato alcune 

incongruenze. In primo luogo, il Codice frontiere Schengen (CFS) 

stabilisce tutti i possibili casi di ingresso dei cittadini di Paesi terzi e 

non vi è alcun motivo (né giuridico, né fattuale) per cui questi ultimi, 

se presenti illegalmente nello spazio Schengen, non debbano essere 

rimpatriati secondo le norme Schengen. Infatti, tutti i rimpatri dal 

territorio Schengen sono considerati uno sviluppo dell’acquis Schengen 

poiché ogni cittadino proveniente da un Paese terzo è soggetto alle 

condizioni uniformi di ingresso stabilite dal CFS.  

In secondo luogo, posto che il rimpatrio è una componente 

dell’acquis Schengen in materia di frontiere, la procedura di rimpatrio 

alla frontiera si inserisce anche nella gestione integrata delle frontiere 

disciplinata dal regolamento Frontex21.  

Da queste considerazioni il servizio giuridico del Consiglio ha 

desunto che la procedura di rimpatrio alla frontiera non avrebbe dovuto 

essere trattata in modo diverso rispetto ad altre procedure di rimpatrio, 

 
20 Si ricordi che nel 2008 si è deciso di rendere la direttiva rimpatri un cosiddetto 
strumento ibrido (cioè Schengen e non-Schengen) e di redigerla in modo da consentire 
anche al Regno Unito e/o all’Irlanda di optare per l’adesione facendo uso del 

Protocollo 21, in modo da applicare le norme comuni della direttiva al momento del 
rimpatrio di cittadini di Paesi terzi che non soddisfano le condizioni di ingresso 
nazionali del Regno Unito o dell’Irlanda. Pertanto, nella misura in cui si applica anche 
ai rimpatri di cittadini di Paesi terzi che non soddisfano condizioni nazionali di 
ingresso, soggiorno o residenza diverse da quelle previste dal Codice frontiere 
Schengen (ossia condizioni previste dal diritto nazionale di Stati non soggetti al 

Codice frontiere), non costituisce uno sviluppo dell’acquis di Schengen. Tuttavia, né 
il Regno Unito né l’Irlanda hanno mai optato per la direttiva sui rimpatri. 
21 Regolamento (UE) 2019/1896 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 
novembre 2019, relativo alla guardia di frontiera e costiera europea. Per un 
commento, ex multis, I. INGRAVALLO, Gli strumenti di controllo sul rispetto dei diritti 
fondamentali nelle attività operative di Frontex, in questa Rivista, n. 2, 2024, p. 255 

ss. 
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comportando, così, la scelta del Parlamento europeo e del Consiglio di 

prevedere un regolamento specifico sul punto. 

Come noto, la circostanza che si tratti di un atto Schengen ha la 

conseguenza di modificare l’ambito di applicazione territoriale della 

procedura di rimpatrio alla frontiera, che si applicherà anche ai Paesi 

associati a Schengen22 ma non alla Danimarca23 e all’Irlanda24. 

 

3. Segue: l’ambito di applicazione soggettivo, le condizioni di 

accoglienza e le garanzie previste per i cittadini dei Paesi terzi  

 

Chiarita la necessità che ha spinto il legislatore europeo a creare un 

atto ad hoc per la procedura di rimpatrio alla frontiera, occorre 

individuare i tratti distintivi e peculiari del regolamento 2024/1349.  

 
22 Si v. considerando nn. 22, 23 e 24 del regolamento in esame. 
23 Si v. considerando n. 20: «A norma degli articoli 1 e 2 del protocollo n. 22 sulla 
posizione della Danimarca, allegato al TUE e al TFUE, la Danimarca non partecipa 

all’adozione del presente regolamento, non è da esso vincolata, né è soggetta alla sua 
applicazione. Dato che il presente regolamento si basa sull’acquis di Schengen, la 
Danimarca decide, ai sensi dell’articolo 4 di tale protocollo, entro sei mesi dalla 
decisione del Consiglio sul presente regolamento, se intende recepirlo nel proprio 
diritto interno». 
24 Segnatamente il considerando n. 21 del regolamento sulla procedura di rimpatrio 

alla frontiera prevede che: «il presente regolamento costituisce uno sviluppo delle 
disposizioni dell’acquis di Schengen a cui l’Irlanda non partecipa, a norma della 
decisione 2002/192/CE del Consiglio; l’Irlanda non partecipa pertanto alla sua 
adozione, non è da esso vincolata né è soggetta alla sua applicazione». Diversamente, 
l’Irlanda ha optato per l’adozione del regolamento che istituisce l’Agenzia 
dell’Unione europea per l’asilo: si v. decisione (UE) 2023/1576 della Commissione, 

del 28 luglio 2023, che conferma la partecipazione dell’Irlanda al regolamento (UE) 
2021/2303 del Parlamento europeo e del Consiglio relativo all’Agenzia dell’Unione 
europea per l’asilo. Inoltre, il 27 giugno 2024, l’Irlanda, in virtù dell’art. 4 del 
Protocollo n. 21 (sulla posizione del Regno Unito e dell’Irlanda rispetto allo Spazio 
di libertà, sicurezza e giustizia, allegato ai Trattati), ha notificato alla Commissione la 
sua volontà di essere vincolata dai seguenti atti giuridici: a) direttiva sulle condizioni 

di accoglienza; b) regolamento qualifiche; c) regolamento sulla procedura di asilo; d) 
regolamento di reinsediamento; e) regolamento sulla gestione dell’asilo e 
dell’immigrazione; f) regolamento Eurodac; g) regolamento sulle situazioni di crisi e 
forza maggiore. Su questa base il 31 luglio 2024 sono state adottate le decisioni della 
Commissione che confermano la partecipazione dell’Irlanda ai suddetti atti. Si v. in 
particolare le decisioni (UE) 2024/2087, 2024/2088, 2024/2089, 2024/2090, 

2024/2091, 2024/2092, 2024/2093 della Commissione, tutte del 31 luglio 2024. 
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Quest’ultimo è stato adottato in virtù degli artt. 77, par. 225, e 79, 

par. 2, lett. c), TFUE26 al fine di delineare una procedura di rimpatrio 

direttamente alla frontiera e più veloce27 ed efficace di quella prevista 

dalla direttiva 2008/115/CE28, alla quale, tuttavia, il regolamento in 

commento fa sovente rinvio29.  

Muovendo dall’ambito di applicazione soggettivo, l’art. 1, par. 1 

rende obbligatoria la procedura di rimpatrio alla frontiera per i cittadini 

di Paesi terzi e gli apolidi la cui domanda di protezione internazionale 

viene respinta durante la procedura di asilo alla frontiera30 stabilita nel 

 
25 La disposizione prevede la possibilità per l’Unione di stabilire misure riguardanti 
le condizioni alle quali i cittadini dei Paesi terzi possono circolare liberamente 
nell’Unione per un breve periodo. Si v. per un commento, A. LANG, Commento 
all’art. 77 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), Trattati dell’Unione europea, II ed., 
Milano, 2014.  
26 La disposizione prevede la possibilità per l’Unione di stabilire misure relative al 

fenomeno dell’immigrazione clandestina e del soggiorno irregolare, compresi 
l’allontanamento e il rimpatrio delle persone in soggiorno irregolare. Si v. per un 
commento A. DI PASCALE, Commento all’art. 79 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), 
op. cit. 
27 La rapidità è una delle linee che guida l’intero Nuovo Patto. A titolo 
esemplificativo, si riscontra l’accorciamento dei tempi: a) nel regolamento (UE) 

2024/1356, che prevede che la procedura sia celere, ovverosia 7 giorni se si tratta di 
procedura di frontiera o 3 giorni se la procedura si avvia sul territorio dello Stato 
membri; b) nel regolamento (UE) 2024/1351 relativo alla gestione del fenomeno 
migratorio, che prevede una diminuzione dei tempi per la procedura di presa in carico 
(da 3 mesi a 2 mesi), per ricevere risposta rispetto alla presa in carica (da 2 mesi ad 1 
mese) e per la presentazione del ricorso delle decisioni (non più termini “ragionevoli” 

ma minimo di 1 settimana e massimo di 3 settimane). 
28 Direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 
2008, recante norme e procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio 
di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno è irregolare. V. l’analisi della direttiva S. 
AMEDEO, F. SPITALERI, Il diritto dell’immigrazione e dell’asilo dell’Unione europea, 
Torino, 2022, in particolare, pp. 349-418. Per comprendere la genesi della direttiva, 

v. F. WEBBER, The Original EU Directive on Return (Expulsion), in Statewatch 
analysis, 2007, reperibile online; F. LUTZ, The Negotiations on the Return Directive: 
Comments and Materials, Nijmegen, 2010, p. 18 ss. V. anche la dottrina citata alla 
nota 66. 
29 Posto che si è in presenza di una procedura di frontiera integrata e formata, a sua 
volta, da passaggi tra di loro connessi e collegati, le disposizioni del regolamento in 

commento contengono anche una serie importate di rinvii normativi agli altri atti 
legislativi approvati all’interno del Nuovo Patto: in particolare, al regolamento 
2024/1348 sulla procedura di asilo e al regolamento 2024/1359 concernente le 
situazioni di crisi e di forza maggiore. 
30 Si osservi il differente ambito di applicazione personale della direttiva rimpatri. 
Quest’ultima si applica ai cittadini dei Paesi terzi il cui soggiorno è irregolare 

(ovverosia ai soggetti che si trovano nelle condizioni previste dall’art. 3, par. 2, della 
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regolamento 2024/135931. Questi ultimi, come precisato all’art. 4, par. 

1, non sono autorizzati ad entrare nel territorio degli Stati membri, e 

proprio al fine di completare la procedura di rimpatrio, potranno essere 

obbligati (dalle autorità nazionali) a risiedere per un massimo di 12 

settimane32 «in località situate alla frontiera esterna o in prossimità di 

essa o in zone di transito»33. La disposizione specifica, inoltre, che, se 

gli Stati membri non possono accogliere i richiedenti asilo respinti nei 

luoghi appena citati, possono ricorrere ad «altre località del loro 

territorio». Ciò significa aggravare ulteriormente la finzione giuridica 

del non ingresso che, pertanto, non si estenderà solo alla zona di 

frontiera o di transito, ma potrà essere individuata anche altrove sul 

territorio degli Stati membri34. Se ne deduce che la disposizione, invece 

 
direttiva). Sennonché, sebbene la direttiva rimpatri non si applichi ai cittadini di Paesi 
terzi che hanno presentato domanda di protezione internazionale – non potendo questi 

ultimi essere assoggettati alla condizione di soggiorno irregolare che ricadono nel 
CEAS –, essa torna ad essere applicabile nel momento in cui il richiedente asilo è 
destinatario di una decisione negativa dell’autorità amministrativa o, qualora, a 
seguito della impugnazione di tale decisione negativa, sia stata emessa una pronuncia 
definitiva di segno negativo. Si v. sul punto Corte giust. 19 giugno 2018, C-181/16, 
Gnandi, punti 61-66.  
31 In particolare, la disciplina della procedura di asilo alla frontiera è prevista dagli 
artt. 43 a 54 del regolamento 2024/1348. La definizione di “domanda di protezione 
internazionale” e di “richiedente” si ricavano dal regolamento 2024/1348, in 
particolare art. 3, parr. 12 e 13. 
32 Il termine decorre dal giorno in cui il richiedente, il cittadino di paese terzo o 
l’apolide non ha più diritto di rimanere né è autorizzato a rimanere. Il termine 

comprende anche la conclusione dei ricorsi presentati contro le decisioni di rimpatrio 
di primo grado.  
33 V. nota n. 3 su zone di frontiera e di transito. La disposizione del regolamento 
specifica la finzione di non ingresso, aggiungendo che l’obbligo di soggiornare in un 
luogo determinato «non è considerato un’autorizzazione all’ingresso o al soggiorno 
nel territorio di uno Stato membro».  
34 Tale disposizione potrebbe portare ad una proliferazione di normative nazionali che 
individuano altre “zone di frontiera e di transito” in cui è possibile svolgere la 
procedura di frontiera. Questo, a ben vedere è già avvenuto recentemente nel contesto 
italiano che ha approvato nel 2023 una legge di riforma per accelerare le procedure di 
rimpatrio (in particolare v. d.l. 10 marzo 2023, n. 20, Disposizioni urgenti in materia 
di flussi di ingresso legale dei lavoratori stranieri e di prevenzione e contrasto 

all’immigrazione irregolare, convertito con modificazioni dalla l. 5 maggio 2023, n. 
50). Si v. E. CELORIA, V. PASSALACQUA, Turning the Exception into the Rule: 
Assessing Italy’s New Border Procedure, in VBlog, 27 October 2023, che 
commentando la riforma italiana sottolineano come un’applicazione sistematica della 
procedura di frontiera porterebbe ad una sorta di “frontierizzazione dell’intero 
territorio nazionale”. Ci si interroga sulla possibilità (non tanto remota) che questo 

avvenga in tutta l’Europa vista la generalizzazione della procedura alla frontiera. 
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di circoscrivere il più possibile la finzione di non ingresso visto che 

presuppone la limitazione (o la privazione) della libertà di movimento 

dei cittadini di Paesi terzi durante la procedura di frontiera di rimpatrio, 

addirittura espande lo spazio fisico in cui tali restrizioni possono avere 

luogo.  

Tale circostanza è ancora più preoccupante se si considera che il 

trattenimento del soggetto ai fini di rimpatrio può essere esteso da 12 a 

18 settimane qualora si sia in presenza di situazioni di “crisi”. In 

dettaglio, l’art. 4, par. 3, del regolamento prevede che, qualora non 

siano rispettati i termini di 12 settimane per espletare la procedura di 

rimpatrio alla frontiera, non si applicherà più il regolamento ma tornerà 

ad applicarsi la direttiva rimpatri, «a meno che non si tratti di situazioni 

di crisi in ragione della quale il termine può essere esteso fino a 6 

settimane». Ora, prescindendo dal problema definitorio della 

“situazione di crisi”35, la perplessità che sorge è che, se la necessità che 

ha portato alla revisione della materia della migrazione e dell’asilo è 

stata proprio l’urgenza di risolvere il problema della “crisi migratoria”, 

non si può non prevedere che tale deroga del termine non costituirà una 

eccezione, ma la regola “mascherata” da eccezione. In altri termini, il 

problema che si intravede è il seguente: quando una norma è progettata 

per rispondere a situazioni di emergenza, vi è il rischio che l’eccezione 

diventi uno strumento utilizzato in modo strutturale e che le deroghe 

previste per situazioni straordinarie vengano normalizzate, finendo per 

sostituire il quadro normativo ordinario. 

Rispetto alle condizioni materiali di accoglienza e di assistenza 

sanitaria, l’art. 4 rinvia agli artt. 19 e 20 della direttiva 2024/1346 

(anche essa oggetto del Nuovo Patto) recante modifiche alla direttiva 

2013/3336. In particolare, le direttrici che hanno guidato la revisione di 

 
35 Art. 1, par. 4, lett. a) e b), del regolamento 2024/1359. Su questo si rimanda ad 
attenta dottrina: G. CAMPESI, Defining “Crisis” in Migration Governance: a Critical 
Legal Mapping of EU Crisis Response Mechanisms, in European Journal of 

Migration and Law, vol. 26, n. 1, 2024, p. 26 ss.  
36 Direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio 
2024, recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale. 
Sulla direttiva si v. ECRE, Comments on the Directive (EU) 2024/1346 of the 
European Parliament and of the Council of 14 May 2024 Laying Down Standards for 
the Reception of Applicants for International Protection (Recast), September 2024, 

reperibile online. 
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questi due articoli sono state essenzialmente tre: a) aggiungere in 

entrambe le disposizioni della direttiva il riferimento alla Carta dei 

diritti fondamentali dell’Unione europea37; b) prevedere, nei casi di 

rimborso dell’assistenza sanitaria prestata, l’osservanza dei principi di 

parità di trattamento (dei richiedenti rispetto ai cittadini nazionali)38 e 

di proporzionalità39; c) migliorare le condizioni abitative di 

accoglienza40 e imporre allo Stato membro di tenere conto non più delle 

esigenze delle «persone vulnerabili» ma, in generale, delle «esigenze di 

accoglienza particolari dei richiedenti»41.  

Sebbene si tratti, almeno prima facie, di modifiche migliorative, ad 

avviso di chi scrive queste possono essere qualificate come revisioni 

solo “estetiche”, ovverosia di forma piuttosto che di sostanza.  

In primo luogo, il riferimento alla Carta appare del tutto superfluo: 

dovrebbe essere tautologico che gli Stati membri nel prevedere 

condizioni di accoglienza devono rispettare i diritti fondamentali 

previsti dalla Carta.  

 
37 In virtù dell’art. 19, gli Stati membri «provvedono affinché le condizioni materiali 
di accoglienza e l’assistenza sanitaria [...] offrano ai richiedenti un livello di vita 

adeguato che [...] rispetti i loro diritti ai sensi della Carta». Inoltre, il riferimento alla 
Carta viene operato anche indirettamente nell’art. 20 (che si occupa di elencare i 
requisiti necessari che gli Stati membri devono garantire nella fornitura degli alloggi) 
che richiama l’art. 19, par. 2, della direttiva.  
38 La disposizione prevede gli Stati membri possono richiedere ai richiedenti «di 
coprire o contribuire al costo dell’assistenza sanitaria ricevuta, qualora i richiedenti 

dispongano di mezzi sufficienti per farlo, tranne nel caso in cui l’assistenza sanitaria 
sia fornita gratuitamente ai cittadini di tali Stati membri». 
39 In dettaglio, nella valutazione delle risorse dei richiedenti al fine del rimborso del 
costo delle condizioni materiali di accoglienza o dell’assistenza sanitaria gli Stati 
membri devono rispettare il principio di proporzionalità e devono anche prendere in 
considerazione le circostanze individuali del richiedente e la necessità di rispettare la 

sua dignità o integrità personale, comprese le esigenze speciali di accoglienza del 
richiedente. 
40 Tra le modifiche si prevede ad esempio, al par. 4 dell’art. 20, che gli Stati membri 
nel fornire un alloggio «adottano le misure opportune per garantire, per quanto 
possibile, la prevenzione delle aggressioni e della violenza, compresa la violenza 
perpetrata per motivi sessuali, di genere, razziali o religiosi», o, al par. 5, che qualora 

le richiedenti siano alloggiate in centri di accoglienza, gli Stati membri 
«predispongono servizi igienici separati e un luogo sicuro in tali centri per loro e i 
loro figli minori»; ancora, al par. 9 si stabilisce gli Stati membri possono inoltre 
«consentire ai richiedenti di svolgere attività̀ di volontariato al di fuori del centro di 
accoglienza alle condizioni stabilite dal diritto nazionale». 
41 L’art. 20, parr. 3 e 10, sono tra le disposizioni che hanno sostituito i riferimenti alle 

«persone vulnerabili» con «richiedenti con esigenze di accoglienza particolari».  
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In secondo luogo, sebbene l’art. 20 della direttiva sembra arricchire 

le condizioni abitative di accoglienza, invero amplia le circostanze in 

cui agli Stati membri è consentito prestare «condizioni materiali 

diverse», ossia standard inferiori di accoglienza. Infatti, ciò è possibile 

sia quando «le capacità abitative normalmente disponibili sono 

temporaneamente esaurite» sia quando «le capacità abitative 

normalmente disponibili sono temporaneamente indisponibili» a causa 

di «un numero sproporzionato di persone da ospitare o di una catastrofe 

naturale provocata dall’uomo»42.  

Se ne desume che i miglioramenti minimi sono comunque sviliti 

dalla possibilità per gli Stati membri di non doverli mettere in pratica. 

Inoltre, occorre tenere conto di un dato di realtà, ovverosia la 

circostanza che in questo settore i problemi concernono la concreta 

attuazione da parte degli Stati membri di adeguate condizioni materiali 

di accoglienza. In altri termini, l’inadeguatezza non è tanto normativa, 

ma piuttosto concreta ed applicativa ed è relativa, per esempio, 

all’accesso ai servizi di base, alle condizioni igieniche, alla sicurezza 

personale, all’isolamento e lontananza dei centri che a loro volta 

influiscono sull’accesso ai servizi e ai diritti, come il diritto 

all’istruzione, alla salute. Siffatta inadeguatezza, già nota prima 

dell’adozione del Nuovo Patto, dovrà essere necessariamente colmata 

e trasformata in una capacità adeguata (in termini di accoglienza e 

risorse umane qualificate), soprattutto per eseguire le decisioni di 

rimpatrio in breve tempo, come richiesto dal regolamento in commento, 

pena l’inefficienza e, dunque, il fallimento di questo sistema alla 

frontiera43.  

Da ultimo, sebbene la modifica che sostituisce il dovere degli Stati 

membri di tenere conto non già delle «esigenze particolari delle persone 

 
42 L’articolo 20, par.10, prevede inoltre che gli Stati membri che decidono di fornire 
condizioni materiali diverse tengano informati la Commissione e gli EUAA «senza 
indugio […] sull’attivazione del [loro] piano di emergenza» e che lo facciano «non 

appena siano venuti meno i motivi che hanno portato a fornire tali condizioni materiali 
diverse». Sul ruolo di EUUA si v. M. COMETTI, L’istituzione dell’Agenzia dell’UE 
per l’asilo e l’adozione del Nuovo Patto sulla migrazione e l’asilo, in questo 
Fascicolo speciale. 
43 V. considerando n. 58 del regolamento 2024/1348, che rammenta che al fine di 
espletare la procedura di asilo alla frontiera e la procedura di rimpatrio alla frontiera 

gli Stati membri dovrebbero adottare le misure necessarie .  
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vulnerabili»44 ma delle «esigenze di accoglienza particolari dei 

richiedenti» possa essere inquadrata prima facie come uno sviluppo 

positivo, avrebbe potuto essere costruita meglio dal legislatore europeo 

in termini di tecnica normativa. In particolare, la nuova previsione 

sembra allargare l’ambito soggettivo di applicazione nel senso che lo 

Stato membro, nel prestare le condizioni di accoglienza, non considera 

solo le istanze che provengono da soggetti classificabili come 

vulnerabili, ma quelle particolari di tutti i richiedenti.  

Tale modifica, probabilmente, si pone l’obiettivo (non raggiunto) di 

allinearsi alla giurisprudenza della Corte di Strasburgo che nella 

sentenza M.S.S./Belgio ha sostanzialmente affermato che il richiedente 

asilo è di per sé «a member of a particularly underprivileged and 

vulnerable population group in need of special protection»45. L’intento 

del legislatore europeo di “allinearsi” a questa soluzione si desume dal 

considerando 47 della direttiva 2024/1346, che stabilisce che gli Stati, 

nel provvedere alle esigenze necessarie e basilari del richiedente, 

devono tenere in debito conto «l’intrinseca vulnerabilità della persona 

in quanto richiedente protezione internazionale e quella della sua 

famiglia o del suo tutore» oltre che i «richiedenti con esigenze di 

accoglienza particolari».  

 
44 Sulla vulnerabilità e sul ruolo che essa svolge si v. ECRE, The Concept of 
Vulnerability in European Asylum Procedures, 2017, reperibile online. La dottrina è 

ampia e non sempre concorde. Si v. J. CARLIER, Des droits de l’homme vulnérable à 
la vulnérabilité des droits de l’homme, la fragilité des équilibres, in Revue 
interdisciplinaire d’études juridique, vol. 79, 2017, p. 175 ss., che sostiene che la 
vulnerabilità è un concetto impreciso sul quale non è possibile fondare un 
ragionamento giuridico; mentre altri autori sostengono che sia necessario che tale 
concetto sia maggiormente utilizzato nei ragionamenti delle Corti, in particolare della 

Corte EDU: si v. in questo senso L. PERONI, A. TIMMER, Vulnerable Groups: The 
Promise of an Emerging Concept in European Human Rights Convention Law, in 
International Journal of Constitutional Law, vol. 11, n. 4, 2013, p. 1056 ss. Sembra 
essere maggiormente diffusa l’opinione secondo cui la vulnerabilità sia uno degli 
strumenti concettuali che guidano il ragionamento giuridico quando si attuano le 
disposizioni sui diritti fondamentali in casi specifici. Si v. L. JAKULEVIČIENĖ, 

Vulnerable Persons in EU Asylum Legislation: Central Feature or Necessity on the 
Outskirts?, in E. TSOURDI, P. DE BRUYCKER (eds.), Research Handbook on EU 
Migration and Asylum Law, 2022, p. 225 ss. 
45 Corte EDU 21 gennaio 2011, ric. n. 30696/09, M.S.S./Belgium and Greece, par. 
251. Per un commento si v. V. MORENO-LAX, Dismantling the Dublin System: M.S.S. 
v. Belgium and Greece, in European Journal of Migration and Law, vol. 14, 2012, p. 

1 ss. 
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Sennonché a tale fine, piuttosto che eliminare la vulnerabilità dalla 

disposizione e farne menzione solo in un considerando, sarebbe stato 

più opportuno stabilire in modo chiaro che la categoria di “soggetto 

vulnerabile” si estende a tutti richiedenti asilo proprio in ragione del 

posizionamento sociale di queste persone, riconoscendo al tempo stesso 

che ci sono dei casi nei quali la condizione di fragilità e di debolezza è 

gravata (non solo dallo status di richiedente asilo ma) anche da ulteriori 

condizioni tipizzate (quali, ad es. l’età, il sesso, lo stato di gravidanza, 

l’essere stato vittima di forme gravi di violenza psicologica, fisica o 

sessuale che necessitano di una tutela maggiore) e non. In altri termini, 

dalla disposizione sarebbe dovuta emergere l’estensione del concetto di 

“vulnerabilità” a tutti i richiedenti asilo. Ciò sarebbe stato funzionale 

sia a non escludere colui che non viene considerato (abbastanza) 

“vulnerabile”, sia ad offrire forme di protezione particolari alle persone 

connotate anche da altre condizioni di fragilità. Tra l’altro, se la ratio 

sottostante fosse stata davvero questa, sarebbe dovuta emergere – cosa 

che non accade – anche dagli altri atti scaturiti dal Nuovo Patto nei 

quali, invece, si utilizza la locuzione «soggetti vulnerabili o con 

esigenze di accoglienza particolari», cioè a dire che i secondi non sono 

riconosciuti come vulnerabili46.  

Rispetto ai diritti fondamentali e alle garanzie procedurali, il 

regolamento in commento rinvia in buona parte alle disposizioni della 

direttiva 2008/11547. In particolare, nella procedura di rimpatrio alla 

frontiera gli Stati membri sono obbligati a tenere in debita 

considerazione l’interesse superiore del bambino, la vita familiare e le 

 
46 Solo a titolo esemplificativo di v. le diverse locuzioni usate all’art. 20, par. 2, 
regolamento 2024/1351 che prevede che «l’Agenzia per l’asilo elabora, in stretta 

cooperazione con le autorità nazionali competenti, materiale informativo comune e 
informazioni specifiche per i minori non accompagnati e i richiedenti vulnerabili, ove 
necessario per i richiedenti con esigenze procedurali o di accoglienza specifiche»; o 
all’art. 5, par. 3, del regolamento 2024/1350, in cui si specifica che «per potere 
beneficiare dell’ammissione, un cittadino di paese terzo o un apolide deve appartenere 
anche ad almeno una delle seguenti categorie: a) persone vulnerabili, tra cui: i) donne 

e ragazze a rischio; ii) minori, compresi i minori non accompagnati; iii) persone 
sopravvissute a violenze o torture, anche inflitte per motivi di genere o di 
orientamento sessuale [...]» (corsivi aggiunti). Il risultato che ne deriva è ancora 
l’incoerenza e la non uniformità del concetto di vulnerabilità. 
47 Art. 4, par. 3, regolamento in commento. La disposizione sancisce che si applicano 
gli artt. 3 e 4, parr. 1, gli artt. 5 e 6, parr. da 1 a 5, l’art. 7, parr. 2 e 3, gli artt. da 8 a 

11, 12, 14, par. 1, 15, parr. 2, 3 e 4, e 16, 17 e 18 della direttiva 2008/115. 
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condizioni di salute del cittadino di un Paese terzo interessato, oltre che 

a rispettare il principio di non-refoulement (art. 5 della direttiva 

rimpatri). Inoltre, durante il periodo per la partenza volontaria – di cui 

si dirà subito dopo – gli Stati membri devono tenere in conto la 

necessità di assicurare l’unità del nucleo familiare (con i membri della 

famiglia presenti nel territorio), le prestazioni sanitarie d’urgenza e il 

trattamento essenziale delle malattie, l’accesso al sistema educativo di 

base per i minori, le esigenze particolari delle persone vulnerabili (art. 

14, par.1, direttiva rimpatri).  

Ancora, il regolamento attraverso il rinvio all’art. 12 della direttiva 

rimpatri statuisce che le decisioni di rimpatrio devono: a) essere rese in 

forma scritta; b) essere motivate in fatto e in diritto; c) contenere le 

informazioni sui mezzi di ricorso disponibili; d) essere tradotte, su 

richiesta, nei principali elementi. Si aggiunga che una delle novità più 

significative del Patto (diversamente da quanto statuito nella direttiva 

rimpatri)48 è che tale decisione, in virtù della necessità di creare un 

legame continuo tra le politiche di asilo e di rimpatrio e di garantire un 

rimpatrio più rapido, deve essere emessa nell’ambito della decisione di 

rigetto della domanda di protezione internazionale o, se emessa 

separatamente, almeno «contemporaneamente e congiuntamente»49.  

Sennonché, il regolamento non richiama l’art. 13 direttiva 2008/115 

che disciplina i mezzi di ricorso perché, nell’ottica di rispettare il diritto 

ad una tutela giurisdizionale effettiva ai sensi dell’art. 47 della Carta50 

 
48 L’art. 6, par. 6, direttiva rimpatri prevede che non è impedito agli Stati membri di 
adottare una decisione sulla cessazione del soggiorno legale insieme a una decisione 
di rimpatrio e/o a una decisione di allontanamento e/o di divieto di ingresso in 
un’unica decisione o atto amministrativo o giudiziario. 
49 V. considerando n. 40 e art. 37 del regolamento 2024/1348.  
50 La dottrina è amplissima, si v. ex multis, sull’art. 47 della Carta e sul principio della 
tutela giurisdizionale effettiva P. AALTO, H. HOFMANN, L. HOLOPAINEN, E. PAUNIO, 
L. PECH, D. SAYERS, D. SHELTON, A. WARD, Art. 47 ‒ Right to an Effective Remedy 
and to a Fair Trial, in S. PEERS, T. HERVEY, J. KENNER, A. WARD (eds.), The EU 
Charter of Fundamental Rights, Oregon, 2014, p. 1197 ss.; D. P. DOMENICUCCI, F. 
FILPO, C. CONSOLO, M. STELLA, M. CAIANIELLO, Art. 47 della Carta, in R. 

MASTROIANNI, O. POLLICINO, S. ALLEGREZZA, F. PAPPALLARDO, O. RAZZOLINI (a 
cura di), Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Milano, 2017, p. 863 ss.; 
R. MASTROIANNI, L’effettività della tutela giurisdizionale alla prova della Carta dei 
diritti fondamentali, in AA.VV., Liber Amicorum Antonio Tizzano. De la Cour CECA 
à la Cour de l’Union: le long parcours de la justice européenne, Torino, 2018, p. 586 
ss.; F. PICOD, Les limites au droit à une protection juridictionelle effective devant les 

juridictions nationales, ibidem, p. 726; A. FAVI, La dimensione “assiologica” della 
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(e in particolare, la garanzia di disporre di un mezzo di ricorso effettivo 

per contestare le decisioni di rimpatrio), nonché, in ossequio a quanto 

stabilito dalla Corte di giustizia nella sentenza FMS51, il controllo nella 

 
tutela giurisdizionale effettiva nella giurisprudenza della Corte di giustizia in tema di 
crisi dello Stato di diritto: quali ricadute sulla protezione degli individui?,  in DUE, 

n. 4, 2020, p. 795 ss.; N. LAZZERINI, La determinazione dello standard di tutela 
giurisdizionale effettiva tra diritto interno e sovranazionale: l’art. 47 della Carta dei 
diritti fondamentali come “grimaldello” e come “ponte”, in AA.VV., Quaderni 
AISDUE, n. 1, Napoli, 2022, p. 23 ss.; G. VITALE, Il diritto alla tutela giurisdizionale 
effettiva nell’art. 47 della Carta di Nizza, in C. AMALFITANO, M. D’AMICO, S. LEONE 
(a cura di), La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea nel sistema 

integrato di tutela, Torino, 2022, p. 297 ss.; G. GENTILE, Effective Judicial Protection: 
Enforcement, Judicial Federalism and the Politics of EU Law, in European Law 
Open, vol. 2, n. 1, 2023, p. 128 ss. Si v., con specifico riferimento ai settori 
dell’immigrazione e dell’asilo, G. CAGGIANO, Il richiedente la protezione 
internazionale davanti al giudice tra tutela giurisdizionale effettiva e autonomia 
processuale degli Stati membri dell’Unione europea, in SIE, n. 3, 2019, p. 579 ss.; F. 

SPITALERI, La tutela giurisdizionale effettiva dei singoli nei settori dell’immigrazione 
e dell’asilo, in questa Rivista, fasc. spec. n. 1, 2024, p. 467 ss. 
51 Corte giust. 14 maggio 2020, C‑924/19 PPU e C‑925/19 PPU, FMS e.a./Országos, 
punti 109-147. Più in dettaglio, si leggano i punti da 126 a 130 con cui la Corte 
statuisce che: «[…] se è vero che dal testo dell’articolo 13, paragrafo 1, della direttiva 
2008/115 discende che le decisioni di rimpatrio devono poter essere contestate tramite 

un mezzo di ricorso effettivo dinanzi ad un’autorità giudiziaria o amministrativa 
competente o a un organo competente composto da membri imparziali che offrono 
garanzie di indipendenza, questo solo testo non consente di trarre ulteriori conclusioni 
per quanto attiene alle caratteristiche dell’”autorità amministrativa” che può essere 
chiamata a conoscere di un siffatto ricorso diretto avverso una decisione di rimpatrio. 
Ciò premesso, dalla giurisprudenza della Corte risulta che le caratteristiche del mezzo 

di ricorso effettivo di cui all’articolo 13, paragrafo 1, della direttiva 2008/115 devono 
essere determinate conformemente all’articolo 47 della Carta […]. In tal senso, se è 
vero che, ai sensi dell’articolo 13, paragrafo 1, della direttiva 2008/115, gli Stati 
membri possono prevedere nella loro normativa che le decisioni di rimpatrio siano 
contestate dinanzi ad autorità diverse da quelle giudiziarie, una siffatta facoltà deve 
cionondimeno essere attuata nel rispetto dell’articolo 47 della Carta, il quale esige, 

[…] che la decisione di un’autorità che, di per sé, non soddisfi i requisiti imposti da 
quest’ultimo articolo, sia sottoposta a un successivo controllo da parte di un organo 
giurisdizionale […]. Pertanto, l’articolo 47 della Carta fa obbligo agli Stati membri di 
garantire, in un dato stadio del procedimento, la possibilità per un cittadino di un 
paese terzo interessato di sottoporre ad un giudice ogni contestazione avente ad 
oggetto una decisione di rimpatrio adottata da un’autorità amministrativa. Ne 

consegue che una normativa nazionale in forza della quale il destinatario di una 
decisione amministrativa di rimpatrio non può contestare la regolarità della medesima 
quantomeno dinanzi all’autorità giurisdizionale non rispetta i requisiti di cui 
all’articolo 13, paragrafo 1, della direttiva 2008/115 e dell’articolo 47 della Carta» 
(corsivo aggiunto). V. in tal senso, anche Corte giust. 13 dicembre 2017, C-403/16, 
El Hassani, punti 39-40; Gnandi, sopra citata, punto 57. Si v. in dottrina per un 

commento, S. BARBOU DES PLACES, Quand violation du droit de l’immigration et 
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procedura di frontiera deve essere effettuato non già da una autorità 

amministrativa, ma solo da un tribunale. Infatti, come stabilito dall’art. 

67 del regolamento sulla procedura di asilo, rubricato “Diritto a un 

ricorso effettivo”, il richiedente e la persona soggetta a revoca della 

protezione internazionale hanno diritto a un ricorso effettivo dinanzi a 

un giudice52, conformemente ai principi fondamentali e alle garanzie 

che riguardano la procedura di impugnazione53.  

In relazione a quest’ultima, tra l’altro, si tenga anche conto che 

l’adozione di una unica decisione, che ingloba al suo interno sia il 

rifiuto della domanda di asilo sia la decisione di rimpatrio, comporta 

altresì una impugnazione unica e in tempi molto ridotti54. Se, da un lato, 

questo approccio può avere l’effetto positivo di ridurre i tempi di 

incertezza giuridica per i soggetti coinvolti – sempre che il sistema 

funzioni in base ai tempi rapidi previsti –, vale la pena sottolineare che 

la prassi nazionale, per essere compatibile con i diritti fondamentali, 

dovrà scongiurare due rischi: a) l’emissione automatica della decisione 

di rimpatrio alla frontiera in caso di rigetto della domanda di asilo alla 

frontiera; b) la fusione dei motivi di ricorso che contestano l’una e 

l’altra decisione che, invece, devono essere tenuti nettamente distinti 

nel ragionamento del giudice che decide sull’impugnazione.  

 

 

 

 

 
crise de l’État de droit se rejoignent dans le prétoire de la Cour, in RTDE, n. 1, 2021, 
p. 199 ss. 
52 V. considerando n. 89 del regolamento 2024/1348, che fa riferimento alla necessità 
che si tratti di un soggetto che goda di garanzie di indipendenza e imparzialità. 
53 Le garanzie sono previste dal capo II del regolamento 2024/1348 e sono disciplinate 
dagli artt. 8-25. 
54 Rispetto ai termini dell’impugnazione si v. l’art. 67, par. 7, che prescrive: «Gli Stati 
membri stabiliscono nel diritto nazionale i seguenti termini per l’impugnazione delle 

decisioni di cui al paragrafo 1 da parte dei richiedenti, delle persone soggette a revoca 
della protezione internazionale e delle persone ammissibili alla protezione sussidiaria: 
a) da un minimo di cinque giorni a un massimo di dieci giorni in caso di decisione di 
rigetto della domanda per inammissibilità, per ritiro implicito, per infondatezza o per 
manifesta infondatezza se, al momento della decisione, sussiste una delle circostanze 
di cui all’articolo 42, paragrafo 1 o paragrafo 3; b) da un minimo di due settimane a 

un massimo di un mese in tutti gli altri casi». 
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4. Segue: il regime della partenza volontaria, le ipotesi di trattenimento 

(ai limiti con la detenzione?) 

 

Sebbene il regolamento 2024/1349 richiami tutte le garanzie 

procedurali della direttiva rimpatri, addirittura ampliandole in tema di 

tutela giurisdizionale effettiva, si deve sottolineare come esso, però, 

limiti fortemente l’istituto della partenza volontaria, che costituisce, 

come la stessa Corte di giustizia ha affermato, una via preferibile e 

prioritaria nella misura in cui «si propone, segnatamente, di garantire il 

rispetto dei diritti fondamentali di tali cittadini al momento 

dell’attuazione di una decisione di rimpatrio»55. Ne deriva che il 

regolamento, prevedendo un regime della partenza volontaria più 

restrittivo di quello previsto nella direttiva rimpatri, comprime il 

principio di proporzionalità che sta alla base di tale istituto e, 

conseguentemente, i diritti fondamentali che esso garantisce56.  

In dettaglio, a differenza dell’art. 7 direttiva rimpatri che concede 

allo straniero, o su richiesta dell’interessato o su assegnazione da parte 

dello Stato, un termine compreso tra i 7 e i 30 giorni per adempiere 

spontaneamente all’obbligo di lasciare il territorio dell’Unione, l’art. 4, 

par. 5, regolamento 2024/1349 statuisce un termine minore che non 

deve superare i 15 giorni e che viene concesso solo su richiesta del 

soggetto. Risulta chiaro che entrambe le modifiche di segno restrittivo 

riducono sensibilmente il significato della partenza volontaria, 

soprattutto se si considera che i cittadini di Paesi terzi potrebbero non 

essere in grado di presentare tale richiesta perché non debitamente 

informati dagli Stati membri – in capo ai quali il regolamento, tra 

l’altro, non menziona espressamente tale obbligo57 – o anche per 

mancanza di sforzo e collaborazione delle autorità nazionali, le quali al 

fine di condurre alla buona riuscita del rimpatrio dovrebbero sforzarsi 

 
55 Corte giust. 11 giugno 2015, C-554/13, Zh e O., punto 47. 
56 U. BRANDL, Voluntary Departure as a Priority: Challenges and Best Practices, in 
M. MORARU, G. CORNELISSE, P. DE BRUYCKER (eds.), Law and Judicial Dialogue on 
the Return of Irregular Migrants from the European Union , 2020, p. 83 ss. 
57 Un obbligo di completa e tempestiva informazione è previsto espressamente in 
alcune disposizioni e nei considerando del regolamento sulla procedura di asilo; 
invece, nessuna menzione se ne fa in quello relativo alla procedura di rimpatrio alla 

frontiera. 
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di portare avanti un attento ma rapido lavoro di dialogo sia con i 

migranti che con i Paesi terzi dove questi ultimi devono ritornare.  

Inoltre, la disposizione nega il termine per la partenza volontaria 

qualora: a) sussista un rischio di fuga; b) la domanda nell’ambito della 

procedura di asilo alla frontiera sia stata respinta per manifesta 

infondatezza; c) la persona interessata rappresenti un pericolo per 

l’ordine pubblico, la pubblica sicurezza o la sicurezza nazionale degli 

Stati membri58. Invero, ai sensi dell’art. 7, par. 4, anche la direttiva 

rimpatri prevede l’ipotesi di negare il termine per la partenza volontaria. 

Tuttavia, si deve sottolineare in primo luogo, che questa ipotesi non è 

obbligatoria e, in secondo luogo, che la disposizione permette alle 

autorità nazionali, in linea con il principio di proporzionalità, anche solo 

di ridurre (invece che negare) il termine per la partenza volontaria a 

meno di 7 giorni.  

Ancora, l’art. 4, par. 5, del regolamento sulla procedura di rimpatrio 

alla frontiera specifica che la persona, in ogni caso, consegni alle 

autorità competenti qualsiasi documento di viaggio valido in suo 

possesso per il tempo necessario a evitare la fuga. Siffatta misura 

restrittiva è anch’essa una di quelle previste nella direttiva rimpatri ai 

sensi dell’art. 7, par. 3, ma a differenza del regolamento essa non è 

obbligatoria ma facoltativa e, soprattutto, prevede anche altre misure a 

seconda della situazione specifica, quali, ad es., l’obbligo di presentarsi 

periodicamente alle autorità, la costituzione di una garanzia finanziaria 

adeguata o l’obbligo di dimorare in un determinato luogo.  

Le previsioni del regolamento finora analizzate dimostrano una 

tendenza dominante, ovverosia una significativa riduzione della logica 

della gradualità e proporzionalità che caratterizza la procedura di 

rimpatrio prevista dalla direttiva rimpatri. Tale logica, atta a dare 

priorità alla partenza volontaria come forma di rimpatrio non coercitivo 

e ad evitare l’automatico ricorso a misure coercitive che dovrebbero 

 
58 Tale disposizione sembra porsi in palese contrasto con quanto stabilito dalla Corte 

di giustizia nella sentenza Zh. e O., sopra citata, punti 69-70, in virtù dei quali uno 
Stato membro «non può astenersi automaticamente, per via legislativa o nella pratica, 
dal concedere un periodo di partenza volontario quando la persona interessata 
rappresenta un rischio per l’ordine pubblico. Il corretto esercizio della facoltà in tal 
senso prevista dall’articolo 7, paragrafo 4, della direttiva 2008/115 richiede una 
valutazione caso per caso della compatibilità del rifiuto di concedere tale periodo con 

i diritti fondamentali dell’interessato». 
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essere impegnate solo se necessarie, lascia il posto, invece, ad una 

logica della prevenzione e della sicurezza in virtù della quale l’obiettivo 

principale e prioritario, rectius esclusivo, è evitare il pericolo di fuga e, 

di conseguenza, l’irreperibilità e la sottrazione all’espulsione del 

migrante. Il mero perseguimento di questo scopo determina il venire 

meno della valutazione caso per caso. Non si valuta, ad es., se 

effettivamente esiste il pericolo di fuga, ma lo si dà per presunto e, di 

conseguenza, si obbliga il soggetto alla consegna dei documenti; 

ancora, il regolamento non consente di diminuire il termine per la 

partenza volontaria, ma elimina del tutto la possibilità di usufruire della 

stessa. Dunque, la valutazione individualizzante cede il passo ad una 

presunzione generale assoluta di pericolo (per l’ordine pubblico e per 

la sicurezza) che sposta l’ago della bilancia maggiormente verso la 

necessità di istituire un’efficace politica in materia di rimpatrio in 

spregio al pieno rispetto dei diritti fondamentali59.  

Nell’art. 5 del regolamento, la valutazione individualizzante torna 

necessaria – almeno così pare dalla formulazione della disposizione – 

nei casi in cui è consentito il trattenimento che, come noto, è una misura 

 
59 Questa logica si differenzia da quella che caratterizza la direttiva rimpatri. Come 
ricorda la Corte di giustizia (5 giugno 2014, C-146/14 PPU, Mahdi, punto 38) a norma 
dell’art. 79, par. 2, TFUE, l’obiettivo perseguito da tale direttiva, «è l’istituzione di 
un’efficace politica in materia di allontanamento e rimpatrio basata su norme e 
garanzie giuridiche comuni affinché le persone siano rimpatriate in maniera umana e 

nel pieno rispetto dei loro diritti fondamentali e della loro dignità». A tale fine è 
necessario e fondamentale l’utilizzo di valutazioni individualizzanti (punto 70). Tale 
tesi è confermata anche se si legge la giurisprudenza dei giudici di Lussemburgo sulla 
definizione di ordine pubblico e di sicurezza pubblica. Nella sentenza Zh. e O, la Corte 
ha precisato che, per valutare il pericolo per l’ordine pubblico, è necessaria una 
«valutazione caso per caso per verificare se il comportamento personale del cittadino 

interessato costituisca un pericolo reale e attuale per l’ordine pubblico dello Stato 
membro di cui trattasi» (punto 57). Lo stesso emerge dalla sentenza 23 novembre 
2010, C-145/09, Tsakouridis, punto 49, in cui la Corte afferma che «un 
provvedimento di allontanamento dev’essere fondato su un esame individuale del 
singolo caso specifico e può essere giustificato da motivi imperativi di pubblica 
sicurezza ai sensi dell’art. 28, n. 3, della direttiva 2004/38 solo qualora, considerata 

l’eccezionale gravità della minaccia, un provvedimento del genere sia necessario per 
la protezione degli interessi che mira a garantire, a condizione che tale obiettivo non 
possa essere realizzato con provvedimenti meno restrittivi, alla luce della durata della 
residenza del cittadino dell’Unione nello Stato membro ospitante e, in particolare, 
delle gravi conseguenze negative che un provvedimento del genere può causare ai 
cittadini dell’Unione che si sono effettivamente integrati nello Stato membro 

ospitante». 
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destinata a «garantire l’effettività della procedura di rimpatrio e non 

persegue finalità punitive»60. La disposizione al par. 1 stabilisce che il 

trattenimento può essere imposto «soltanto come misura di ultima 

istanza se risulta necessario sulla base di una valutazione individuale di 

ciascun caso e se non è possibile applicare efficacemente altre misure 

meno coercitive». Ne deriva che il trattenimento deve essere imposto 

come extrema ratio nel pieno rispetto del principio di proporzionalità e 

di gradualità e non deve essere giustificato sulla base di automatismi o 

presunzioni.  

Tuttavia, sebbene sia apprezzabile l’intenzione di rispettare, almeno 

formalisticamente, i principi che rendono legittimo il trattenimento, non 

si può non osservare, in primo luogo, che la procedura di frontiera, di 

per sé, costituisce una procedura basata sul trattenimento dello 

straniero, e, in secondo luogo, che i paragrafi successivi dell’art. 5 

sviliscono o, meglio, contraddicono la ratio di contenimento del 

trattenimento. Infatti, la citata disposizione allarga – rispetto alla 

direttiva rimpatri – a due ulteriori casi le ipotesi in cui il trattenimento 

può essere consentito.  

In primo luogo, è possibile continuare a trattenere la persona che era 

in stato di trattenimento nel corso della procedura di asilo alla frontiera 

e che non ha più diritto di rimanere né è autorizzata a rimanere al fine 

di impedirne l’ingresso nel territorio dello Stato membro interessato, 

prepararne il rimpatrio o effettuarne l’allontanamento (art. 5, par. 2). 

Sostanzialmente, viene prevista ex lege una prosecuzione del 

trattenimento che va dalla fase della richiesta di asilo alla frontiera a 

quella del rimpatrio alla frontiera, senza contemplare, tra l’altro, una 

rivalutazione dei motivi di trattenimento nel passaggio tra una fase e 

l’altra. Quindi il soggetto che viene trattenuto ai fini dell’asilo 

continuerà ad esserlo ai fini del rimpatrio in maniera automatica. 

In secondo luogo, il trattenimento della persona che non era in stato 

di trattenimento nel corso della procedura di asilo alla frontiera, e che 

non ha più diritto di rimanere né è autorizzata a rimanere, è consentito 

 
60 In questo senso, Corte giust. 10 marzo 2022, C‐519/20, K/Landkreis Gifhorn, punto 
38. Si ricordi che la definizione di trattenimento non è presente né nel regolamento in 
commento, né nella direttiva rimpatri, ma nella direttiva 2013/33, all’art. 2, lett. h), 
che prevede che si tratta di «confinamento del richiedente, da parte di uno Stato 

membro, in un luogo determinato, che lo priva della libertà di circolazione». 
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qualora: a) sussista un rischio di fuga ai sensi della direttiva 2008/115; 

b) tale persona evita od ostacola la preparazione del rimpatrio o la 

procedura di allontanamento; c) tale persona rappresenti un pericolo per 

l’ordine pubblico, la pubblica sicurezza o la sicurezza nazionale (art. 5, 

par. 3). Quest’ultimo motivo costituisce la nuova ipotesi di 

trattenimento, che, invero, inizialmente era stata proposta come una 

modifica della direttiva rimpatri61. Tale circostanza sommata al fatto 

che la disposizione non specifica – a differenza della direttiva rimpatri 

– che il trattenimento può svolgersi “soltanto” per eseguire la decisione 

di rimpatrio62 e che la procedura alla frontiera si fonda sul trattenimento 

del soggetto (in tutte le fasi della procedura) costituisce un indizio ben 

preciso: il trattenimento potrebbe nascondere o, meglio, nasconde 

ipotesi di detenzione63. 

Se ne desume, pertanto, che nonostante l’art. 4, par. 4, si occupi di 

ribadire che il trattenimento ha durata più breve possibile e che non 

supera le tempistiche prestabilite di 12 settimane, è incontrovertibile il 

dato che si tratti di un trattenimento che determina un sistema 

generalizzato di privazione della libertà personale o, ancora, che 

“normalizzi la detenzione amministrativa alle frontiere”64. Questo a 

 
61 V. art. 18, par. 1, della proposta del 12 settembre 2018, COM (2018) 634final. Su 
questo, interessante la considerazione della dottrina: S. AMEDEO, F. SPITALERI, op. 
cit., p. 397, i quali sostengono che l’opzione di aggiungere come motivo di 
trattenimento l’ordine pubblico e la pubblica sicurezza non risulta coerente rispetto 

all’obiettivo della direttiva rimpatri. 
62 Più precisamente, l’art. 15, par.1, della direttiva rimpatri stabilisce che «gli Stati 
membri possono trattenere il cittadino di un paese terzo sottoposto a procedure di 
rimpatrio soltanto per preparare il rimpatrio e/o effettuare l’allontanamento, in 
particolare quando: a) sussiste un rischio di fuga o b) il cittadino del paese terzo evita 
od ostacola la preparazione del rimpatrio o dell’allontanamento» (corsivo aggiunto). 
63 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, 14 October 2024, reperibile online. 
64 Con particolare riferimento al Nuovo Patto si v. J. KILPATRICK, The Revised Return 
Directive: A Dangerous Attempt to Step up Deportations by Restricting Rights, 
Statewatch Analysis, September 2019, reperibile online; E. PISTOIA, Rafforzamento 

della politica dei rimpatri, cit.; E. CELORIA, La normalizzazione della detenzione 
amministrativa alle frontiere esterne dell’Unione nel Nuovo Patto sulla migrazione e 
l’asilo, in FSJ, n. 2, 2021, p. 43 ss. V. in generale sul problema della detenzione dei 
migranti, P. DE BRUYCKER, A. BLOOMFIELD, E. L. TSOURDI, J. PÉTINR (eds.), 
Alternatives to Immigration and Asylum Detention in the EU. Time for 
Implementation, January 2015, reperibile online. Si v., con particolare riferimento alla 

disciplina dei rimpatri, M. BASILIEN-GAINCHE, Immigration Detention Under the 



Quaderni AISDUE - ISSN 2975-2698 

25 

 

maggior ragione se si tiene conto delle deroghe previste ai sensi dell’art. 

6 regolamento 2024/1349, ovverosia delle misure applicabili in 

situazioni di crisi in ragione delle quali è possibile prorogare il termine 

massimo per l’espletamento della procedura di rimpatrio da 12 a 18 

settimane65. 

 

5. Conclusioni: in attesa (rectius, la speranza) di una nuova proposta 

di rifusione della direttiva rimpatri rispettosa dei diritti fondamentali? 

 

Il regolamento sin qui analizzato delinea il sistema di rimpatrio che, 

a partire dal 12 giugno 2026, potrebbe diventare, rectius diventerà, 

prevalente rispetto a quello sancito (per ora) dalla direttiva rimpatri, che 

acquisirà, invece, un ruolo marginale e residuale. Siffatto scenario non 

risulta particolarmente auspicabile posto che il regolamento 2024/1349, 

limitando l’istituto della partenza volontaria e aumentando altresì le 

ipotesi in cui si può trattenere il migrante, deroga alla direttiva rimpatri 

già aspramente criticata al momento della sua adozione. Infatti, si 

ricordi che parte della dottrina ha ritenuto la direttiva un tentativo di 

stabilire standard comuni sull’allontanamento degli immigrati 

irregolari in assenza di corrispondenti standard armonizzati 

sull’ingresso e il soggiorno66.  

 
Return Directive: The CJEU Shadowed Lights, in European Journal of Migration and 

Law, vol. 17, n. 1, 2015, p. 107 ss.; F. SPITALERI, Il rimpatrio e la detenzione dello 
straniero tra esercizio di prerogative statali e garanzie sovranazionali , Torino, 2017; 
R. PALLADINO, La detenzione dei migranti. Regime europeo, competenze statali, 
diritti umani, Napoli, 2018. 
65 Le situazioni sono definite dall’art. 1, par. 4, regolamento 2024/1359. Si v. già sulla 
proposta C. FRATEA, La proposta di regolamento concernente le situazioni di crisi e 

di forza maggiore: un limitato progresso rispetto alla direttiva sulla protezione 
temporanea, in AA.VV., Quaderni AISDUE, n. 2, Napoli, 2021, pp. 165; E. PISTOIA, 
Progressi e rischi, cit. 
66 In questi termini A. BALDACCINI, The Return and Removal of Irregular Migrants 
under EU Law: An Analysis of the Returns Directive , in European Journal of 
Migration and Law, n. 1, 2009, p. 1 ss. Sempre in termini particolarmente critici si v. 

A. ADINOLFI, Linea comune sul rimpatrio dei clandestini indebolita dall’ampia 
flessibilità normativa, in Guida al diritto, vol. 28, 2008, p. 6; C. FAVILLI, La direttiva 
rimpatri ovvero la mancata armonizzazione dell’espulsione dei cittadini di paesi terzi, 
in Osservatorio sulle fonti, 2009, reperibile online; F. MARTUCCI, La directive 
«retour»: la politique européenne d’immigration face à ses paradoxes, in Revue 
trimestrelle de droit européen, n. 1, 2009, p. 27 ss.; M. BORRACCETTI, Il rimpatrio di 

cittadini irregolari: armonizzazione (blanda) con attenzione (scarsa) ai diritti delle 
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Sennonché, la prospettiva futura potrebbe peggiorare ulteriormente 

se il sistema ideato dalla direttiva rimpatri venisse rivisto sulla base 

delle proposte avanzate dalla Commissione europea nel 2018, che ad 

oggi non hanno ancora visto la luce67. Infatti, la logica restrittiva e 

sacrificante dei diritti fondamentali caratterizzava anche la proposta di 

rifusione della direttiva rimpatri68. 

In dettaglio, se sin dal 2015 tale direttiva è stata oggetto di riforma 

solo attraverso l’uso di atti di soft law – e in particolare mediante due 

piani d’azione69 e il manuale di rimpatrio70 –, successivamente la 

Commissione, pur non avendo condotto la valutazione di impatto in 

relazione alla direttiva71, ha proposto una rifusione della stessa con tre 

obiettivi: a) ridurre la durata delle procedure di rimpatrio; b) garantire 

un migliore collegamento tra le procedure di asilo e di rimpatrio; c) 

assicurare un uso più efficace delle misure per prevenire la fuga72.  

 
persone, in DIC, n. 1, 2010, p. 17 ss.; A. LIGUORI, La direttiva rimpatri, in Rassegna 
di diritto pubblico europeo, n. 2, 2011, p. 135 ss. 
67 COM (2018) 634final. La proposta è stata presentata come parte di un pacchetto di 

misure adottate dalla Commissione a seguito del Consiglio europeo, del 28 giugno 
2018, che ha sottolineato la necessità di intensificare in modo significativo il rimpatrio 
effettivo dei migranti irregolari. Si v. in dottrina, su questa specifica proposta, R. 
PALLADINO, Patto sulla migrazione e l’asilo: verso nuove regole sui rimpatri, in 
AA.VV., Annali AISDUE, vol. II, 2021, p. 467 ss. 
68 M. PORCHIA, Le deroghe alla direttiva rimpatri all’ombra del Patto: 

strumentalizzazione dei migranti e riforma del meccanismo di valutazione e 
monitoraggio di Schengen, in EP, vol. 7, n. 2, 2022, p. 545 ss. 
69 Comunicazioni della Commissione, del 3 settembre 2015, Piano d’azione dell’UE 
sul rimpatrio, COM (2015) 453final; e del 2 marzo 2017, su una politica di rimpatrio 
più efficace nell’Unione europea: Un piano d’azione rinnovato, COM (2017) 
200final. 
70 Raccomandazione (UE) 2017/2338 della Commissione, del 16 novembre 2017, che 
istituisce un “manuale di rimpatrio” comune che le autorità competenti degli Stati 
membri devono utilizzare nell’esecuzione di compiti connessi al rimpatrio. 
71 In particolare, la Commissione ha valutato l’attuazione della direttiva rimpatri 
soltanto una volta (nel 2014), nonostante l’obbligo giuridico stabilito dall’articolo 19 
di tale direttiva di riferire in merito alla sua applicazione ogni tre anni. S. v. sul punto 

I. MAJKER, T. STRICK, Legislating without Evidence: The Recast of the EU Return 
Directive, in European Journal of Migration and Law, n. 23, 2021, p. 103 ss.  
72 M. MORARU, The Future Architecture of the EU’s Return System Following the 
Pact on Asylum and Migration: Added Value and Shortcomings, in D. THYM (ed.), 
Reforming the Common European Asylum System. Opportunities, Pitfalls, and 
Downsides of the Commission Proposals for a New “Pact” on Migration and Asylum, 

Baden-Baden, 2022, p. 187 ss. 
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Tale proposta non è stata accolta in maniera positiva dal Parlamento 

europeo73. Quest’ultimo, infatti, attraverso l’elaborazione di una 

valutazione d’impatto mirata, ha rilevato che la proposta avrebbe 

comportato costi notevoli per gli Stati membri, oltre che un maggiore 

ricorso al trattenimento dei migranti74. In altri termini, ciò che è stato 

riscontrato è che le modifiche proposte dalla Commissione più che 

produrre rimpatri più efficaci, avrebbero comportato una violazione dei 

diritti fondamentali dei migranti irregolari75. Ciò si desume(va) da una 

serie di elementi che, senza pretesa di esaustività, si riportano di 

seguito. 

In primo luogo, la Commissione si proponeva di introdurre un 

nuovo art. 6 della direttiva rimpatri in cui prevedeva un elenco cospicuo 

(non esaustivo) di criteri oggettivi per determinare l’esistenza di un 

rischio di fuga che, a sua volta, costituiva un motivo di detenzione e un 

motivo per rifiutare la partenza volontaria76. L’ampiezza dei criteri e la 

dubbia idoneità a costituire degli indici di un pericolo di fuga (si pensi 

al nesso tra la mancanza di risorse finanziarie e il rischio di fuga o, 

ancora, all’esistenza di una condanna per qualsiasi tipo di reato e il 

rischio di fuga) produceva una serie di conseguenze negative in termini 

di diritti fondamentali. In particolare, la modifica avrebbe: a) 

compromesso l’effetto utile dell’art. 7 della direttiva che promuove la 

possibilità della partenza volontaria; b) aumentato il rischio di 

detenzione arbitraria; c) violato il principio di proporzionalità e 

 
73 Risoluzione del Parlamento europeo, del 17 dicembre 2020, sull’attuazione della 
direttiva rimpatri, 2019/2208(INI), che ha sottolineato una serie di aspetti centrali e 
delicati. Si v. inoltre, in seno alla Commissione LIBE del Parlamento europeo, si 
erano registrati due progetti di relazione della relatrice Tineke Strik di febbraio e 
settembre 2020. 
74 Lo studio di impatto è stato invece portato avanti dal Parlamento europeo: v. K. 
EISELE ET AL., The Proposed Return Directive (Recast), Substitute Impact 
Assessment, EPRS, February 2019, reperibile online. 
75 In particolare, in assenza di adozione della rifusione della direttiva rimpatri, la 
Commissione ha continuato la sua azione mediante atti di soft law. In particolare, si 
v. la comunicazione della Commissione, del 27 aprile 2021, La strategia dell’UE sui 

rimpatri volontari e la reintegrazione, COM (2021) 120final; il documento strategico 
della Commissione, del 24 gennaio 2023, Verso una strategia operativa per rimpatri 
più efficaci, COM (2023) 45final; la raccomandazione  (UE) 2023/682 della 
Commissione, del 16 marzo 2023, relativa al riconoscimento reciproco delle decisioni 
di rimpatrio e all’accelerazione dei rimpatri nell’attuazione della direttiva 
2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio. 
76 R. PALLADINO, Patto sulla migrazione e l’asilo, cit., p. 471. 
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l’obbligo per le autorità nazionali di effettuare una valutazione caso per 

caso77. Tali stesse problematiche si ponevano altresì in relazione alla 

ulteriore proposta di modifica dell’art. 9 della direttiva rimpatri che 

intendeva ridurre significativamente il periodo di partenza volontaria e 

introdurre i casi in cui diventava obbligatorio non concedere un periodo 

di partenza volontaria78.  

In secondo luogo, la Commissione proponeva di introdurre un 

nuovo art. 7 che stabiliva un obbligo esplicito per i cittadini di Paesi 

terzi di cooperare con le autorità nazionali in tutte le fasi delle procedure 

di rimpatrio79. Sebbene questo obbligo potesse sembrare un modo per 

rafforzare la cooperazione tra migrante e autorità nazionale, invero, 

occorre sottolineare che ciò avrebbe offerto agli Stati membri 

l’opportunità di prevedere sanzioni penali o amministrative per 

inosservanza di tale dovere e, dunque, anche il rischio di criminalizzare 

e punire i migranti nel processo di rimpatrio.  

In terzo luogo, l’art. 13 della proposta di rifusione della direttiva 

rimpatri prevedeva la possibilità per gli Stati membri di imporre un 

divieto di ingresso durante le verifiche di frontiera all’uscita senza 

emettere una decisione di rimpatrio, legittimando l’emissione quasi 

automatica di divieti d’ingresso senza un’adeguata valutazione 

individuale delle circostanze specifiche del caso.  

Da ultimo, la Commissione proponeva di rivedere l’art. 16 della 

direttiva rimpatri nel senso di diminuire sensibilmente (a 5 giorni) il 

termine per presentare ricorso contro le decisioni di rimpatrio emesse 

come una conseguenza di una decisione di rigetto di una domanda di 

 
77 Sul punto, si v. il progetto di relazione sulla proposta della relatrice Tineke Strik 

che sottolineava come l’elenco di criteri proposti dalla Commissione per valutare il 
rischio di fuga poteva riguardare quasi tutti i cittadini di Paesi terzi che soggiornano 
irregolarmente e poteva comportare un ricorso esteso ed automatico al trattenimento.  
78 Tra l’altro, il fatto che la Commissione obbligava gli Stati membri ad astenersi dal 
concedere automaticamente un periodo di partenza volontaria in casi specifici, 
rischiava di violare il diritto al contraddittorio poiché avrebbe impedito ai migranti di 

rendere note alle autorità le circostanze relative alla loro vita privata e familiare prima 
dell’adozione della decisione di negare un periodo di partenza volontaria . 
79 Tale obbligo includeva: a) il dovere di fornire tutti gli elementi necessari a stabilire 
o verificare l’identità; b) il dovere di fornire informazioni sui Paesi terzi attraversati; 
c) il dovere di rimanere presenti e a disposizione nell’intero corso delle procedure; d) 
il dovere di presentare richiesta alle autorità̀ competenti dei Paesi terzi al fine di 

ottenere un documento di viaggio valido. 
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protezione internazionale divenuta definitiva. Siffatta modifica avrebbe 

compromesso l’efficacia del ricorso nella pratica per l’insufficienza del 

termine80. 

Quanto sinora esposto dimostra che il tentativo mal riuscito di 

rifondere la direttiva rimpatri era guidato da una precisa necessità che 

è quella che, tra l’altro, ha guidato tutti gli strumenti del Nuovo Patto, 

compreso il regolamento di rimpatrio alla frontiera: aumentare, in tempi 

brevi, il numero dei rimpatri, senza tenere in debita considerazione il 

rispetto dei diritti fondamentali. Più precisamente l’intento era di 

normalizzare un sistema di rimpatrio che limitasse fortemente le 

garanzie e i diritti dei cittadini dei Paesi terzi, in nome dell’obiettivo di 

una procedura di rimpatrio funzionante.  

Sebbene la proposta della Commissione sia naufragata, lasciando 

(per ora) immutata la direttiva rimpatri, non si può non notare che la 

maggior parte delle modifiche proposte in relazione a quest’ultima sono 

parte del regime dettato dal regolamento di rimpatrio alla frontiera 

(dalla riduzione dei termini per il rimpatrio volontario, alla ipotesi di 

negare il rimpatrio volontario, sino all’incremento dei motivi di 

trattenimento e alla riduzione dei termini per la presentazione del 

ricorso). Inoltre, non è ancora certo che la direttiva non venga 

modificata in senso peggiorativo per i diritti fondamentali posto che la 

necessità di revisionarla è stata recentissimamente sollecitata dal 

Consiglio europeo che, nelle ultime conclusioni, ha caldamente invitato 

la Commissione a presentare una nuova proposta81.  

La conseguenza paradossale di cui si prende atto è che, allo stato 

attuale, la direttiva rimpatri, conosciuta anche “direttiva della 

vergogna”, reca lo standard di tutela dei diritti fondamentali più elevato 

per i cittadini dei Paesi terzi, che, tra l’altro, si applicherà (come a dire 

 
80 Si v. Corte giust. 28 luglio 2011, C-69/10, Samba Diouf, punti 62-67. La Corte ha 
ritenuto che qualsiasi periodo superiore ai quindici giorni sia generalmente sufficiente 
al riguardo, pur lasciando la valutazione finale dell’efficienza del termine al giudice 

nazionale. 
81 Conclusioni del Consiglio europeo, 17 ottobre 2024, punto 34, in cui si legge: «Il 
Consiglio europeo sollecita un’azione risoluta a tutti i livelli per facilitare, aumentare 
e accelerare i rimpatri dall’Unione europea, mediante il ricorso all’insieme delle 
politiche, degli strumenti e dei mezzi pertinenti di cui l’UE dispone, compresi la 
diplomazia, lo sviluppo, il commercio e i visti. Invita la Commissione a presentare 

con urgenza una nuova proposta legislativa». 
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quasi che verrà “in soccorso”) qualora le autorità nazionali non 

dovessero riuscire a rispettare i termini previsti dal regolamento.  

Orbene, in attesa che vi sia una nuova proposta di rifusione82 pare 

opportuno sottolineare che, pur riconoscendo che il rimpatrio è una 

parte fondamentale della politica migratoria, quest’ultima non può 

portare ai risultati che si prefigge di raggiungere se non sussistono tre 

prerequisiti: a) sistemi di asilo equi e coerenti che valutino 

adeguatamente se una persona ha diritto alla protezione internazionale; 

b) procedure di rimpatrio eque e umane; c) relazioni eque e trasparenti 

con i Paesi terzi basate sul diritto e sugli standard internazionali dei 

diritti umani.  

Ciò che si intende dire è che il fenomeno migratorio e la disciplina 

dei rimpatri non può essere ridotta ad una mera questione numerica, 

ovverosia rimpatriare il maggior numero di persone possibile; 

l’obiettivo dovrebbe anche essere quello di verificare – sempre che 

l’Unione europea si voglia ancora qualificare come un ordinamento 

basato sullo stato di diritto – in quali condizioni umane vengono 

preparati ed eseguiti i rimpatri e a quali condizioni coloro che sono 

rimpatriati vengono sottoposti83.  

 

  

 
82 Si segnala che da un articolo pubblicato su Politico.eu (EU to Propose New 
Migration Rules in Latest Rightward Shift, 2 December 2024, reperibile online) si 

apprende che una bozza di modifica della direttiva sui rimpatri potrebbe essere 
distribuita alle rappresentanze permanenti dei Paesi membri nel febbraio 2025. 
83 V., ex multis, F. L. GATTA, Migration and the Rule of (Human Rights) Law: Two 
“Crises” Looking in the Same Mirror, in Croatian Yearbook of European Law and 
Policy, vol. 15, n. 1, 2019, p. 99 ss. Si v. altresì per una panoramica su rule of law e 
Nuovo Patto il fascicolo speciale: The External Borders of the European Union: 

Between a Rule of Law Crisis and Accountability Gaps, in ELJ, vol. 30, nn. 1-2, 2024.  
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ABSTRACT (ITA)  

 

All’interno della complessa riforma disposta dagli atti del Nuovo Patto 

sulla migrazione e l’asilo, è stato approvato il regolamento 2024/1349 

che introduce una procedura di rimpatrio alla frontiera. Il presente 

contributo intende analizzare siffatto regolamento, concentrandosi sugli 

elementi essenziali quali l’ambito di applicazione territoriale e 

soggettivo, le condizioni di accoglienza e le garanzie riservate ai 

cittadini dei Paesi terzi, e da ultimo, il regime della partenza volontaria 

e del trattenimento. Tale analisi si pone lo scopo di evidenziare come la 

maggior parte delle disposizioni siano espressione di una logica 

securitaria particolarmente marcata che mal si concilia con l’esigenza 

di protezione dei diritti umani. Lo stesso approccio, invero, 

contraddistingue anche la proposta (non ancora approvata) di rifusione 

della direttiva rimpatri il cui studio è funzionale a dimostrare, da un 

lato, l’importanza che questa non sia stata riformata nei termini proposti 

dalla Commissione europea e, dall’altro, la necessità che la nuova 

proposta disciplini il rimpatrio in termini più rispettosi dei diritti umani. 

 

ABSTRACT (ENG) 

 

As part of the complex reform of the legislative acts of the New Pact 

on Migration and Asylum Regulation 2024/1349 introducing a border 

return procedure has been adopted. The purpose of this article is to 

analyze this regulation, focusing on the main elements such as the 

territorial and subjective scope, the reception conditions and guarantees 

reserved for third-country nationals and, finally, the regime of 

voluntary departure and detention. The aim of this analysis is to show 

how most of the provisions are the expression of a particularly strong 

securitarian logic that is difficult to reconcile with the need to protect 

human rights. Indeed, the same approach characterizes the proposal 

(not yet adopted) to recast the Return Directive, the study of which 

serves to demonstrate, on the one hand, the importance of the fact that 

it was not reformed in the terms proposed by the Commission and, on 

the other hand, the need for the new proposal to regulate return in terms 

more respectful of human rights. 


