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1. Premessa

Un aspetto ricorrente in molti degli atti adottati nell’ambito del Patto
sulla migrazione e 1’asilo ¢ quello della rapidita, funzionale nel

* Professore associato di diritto dell’Unione europea presso 1’Universita di Pisa.
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complesso ad assicurare la velocita della risposta chiesta alle diverse
autorita che si trovano a far fronte al fenomeno migratorio®.

In proposito, occorre preliminarmente ricordare che piu volte, negli
ultimi anni, le istituzioni dell’Unione europea hanno fatto riferimento
al fenomeno migratorio in termini di emergenza alla quale occorre
rispondere mediante 1’adozione di misure eccezionali e, quindi, in
quanto tali, di rapida applicazione?. E indubbio, peraltro, che le
migrazioni sono una costante nella storia dell’umanita e non possono
essere affrontate come fenomeno emergenziale, dovendo invece essere
gestite con una politica di lungo termine. Una tale convinzione viene
esplicitata, quanto meno in linea di principio, anche all’interno della
comunicazione con cui la Commissione ha presentato le proposte che
integrano il nuovo Patto. Questa, infatti, precisa che 1’Unione e 1 suoi
Stati membri, pur senza smettere di affrontare 1 bisogni urgenti, devono
impegnarsi nel costruire un sistema che sia in grado di gestire e
normalizzare a lungo termine la migrazione e sia pienamente fondato
sui valori europei e sul diritto internazionale®. Tale sistema prevede un
apposito strumento volto a disciplinare le situazioni di emergenza (c.d.

! Per una panoramica di insieme sul nuovo Patto sulla migrazione € I’asilo, v. M.
BORRACCETTI, Alcune possibili criticita del nuovo Patto europeo sull immigrazione
e l'asilo, in M. MESSINA (a cura di), Strengthening the European Union through the
European Citizenship and the Rule of Law, Napoli, 2024, p. 175; P. DE BRUYCKER,
Genealogy of and Futurology on the Pact on Migration and Asylum, in 1. GOLDNER
LANG, D. THYM, L. TSOURDI, C. WARIN (eds.), Blog Series About the Instruments of
the Pact, Bruxelles, 2024, p. 4; B. NASCIMBENE, Editoriale, in DIC, n. 2, 2024; S.
PEERS, The New Asylum Pact: Brave New World or Dystopian Hellscape?, in
European Journal of Migration and Law, 2024, p. 381; ID., The New EU asylum
Laws: Taking Rights Half-Seriously, in YEL, 2024, p. 1; F. SPITALERI, La grande
riforma del diritto dell’immigrazione e dell’asilo dell’'Unione europea: un’analisi
d’insieme nella prospettiva dei rapporti tra ordinamenti, in EJ, 2025, p. 255.

2V., ad es., comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio,
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Agenda
europea sulla migrazione, COM (2015) 240final, del 13 maggio 2015, spec. p. 12.
Sulla tendenza delle istituzioni dell’Unione a raffigurare in termini emergenziali la
risposta alla “crisi migratoria” v. ad es. D. DAVITTI, Biopolitical Borders and the State
of Exception in the European Migration ‘Crisis’, in EJIL,2019,p. 1173; G. CAMPESI,
Defining “Crisis” in Migration Governance: a Critical Legal Mapping of EU Crisis
Response Mechanisms, in European Journal of Migration and Law, 2024, p. 26.

% V. comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Un nuovo patto
sulla migrazione e l’asilo, COM (2020) 609final, del 23 settembre 2020, p. 1.
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regolamento crisi e forza maggiore?). Al di 1a di tale atto, il nuovo Patto
si propone di definire un approccio organico al fine di rendere la
gestione della migrazione «equa, efficiente e sostenibile»°. In funzione
dell’efficienza del sistema, sono molte le disposizioni che mirano a
velocizzare 1 diversi meccanismi previsti nel rinnovato quadro
giuridico.

L’obiettivo che mi propongo con il presente contributo ¢ proprio
quello di svolgere, pur senza pretesa di esaustivita, un esame trasversale
degli strumenti che, nell’ambito del nuovo Patto, sono funzionali ad
assicurare la rapiditd delle procedure applicabili. E cosi che,
preliminarmente, mi soffermerd sui termini previsti per gli accertamenti
cui devono essere sottoposti i cittadini di Stati terzi al momento
dell’arrivo sul territorio dell’Unione (par. 2). Esaminerd poi la
scansione temporale dettata nell’ambito del nuovo quadro comune per
la gestione dell’asilo e della migrazione e le modalita con cui vengono
resi piu celeri, rispetto a quanto previsto nel regolamento Dublino®, i
meccanismi volti a determinare lo Stato membro competente a
pronunciarsi sulle domande di protezione internazionale (par. 3).
Successivamente, svolgerod appositi approfondimenti sulle tempistiche
introdotte nella fase di accoglienza del richiedente protezione
internazionale (par. 4), nella disciplina dettata per le procedure di
richiesta asilo (par. 5) e per il rimpatrio di coloro che giungono
irregolarmente sul territorio dell’Unione (par. 6). Infine, mi soffermero
separatamente sul gia citato regolamento crisi e forza maggiore al fine
di verificare come una situazione di emergenza possa incidere sui
termini applicabili alle diverse procedure di asilo esperibili in tali
contesti (par. 7). Alla luce dei dati cosi acquisiti, svolgerd alcune
considerazioni di sintesi che potranno essere utili a comprendere se

4 V. 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 e che modifica il regolamento (UE) 2021/1147, di qui in avanti
“regolamento crisi e forza maggiore”, sul quale v. infra, par. 7.

V. COM (2020) 609final, cit., p. 31.

® Regolamento (UE) 604/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno
2013, che stabilisce i criteri ¢ i meccanismi di determinazione dello Stato membro
competente per I’esame di una domanda di protezione internazionale presentata in uno
degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide (rifusione), c.d.
regolamento Dublino.
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I’esigenza di efficienza del sistema, che viene perseguita nei
meccanismi procedurali del nuovo Patto, possa essere considerata in
linea con la necessita di assicurare il rispetto dei diritti fondamentali
nell’applicazione della politica di immigrazione e di asilo dell’Unione

(par. 8).

2. Gli stretti termini previsti per gli accertamenti cui sottoporre i
cittadini di Stati terzi che giungono sul territorio dell’Unione

L’esigenza di rapidita emerge, innanzitutto, nello svolgimento dei
meccanismi procedurali applicabili ai cittadini di Stati terzi privi di
autorizzazione all’ingresso nel territorio degli Stati membri. Sulla base
del regolamento screening 2024/1356, gli accertamenti sui cittadini di
Stati terzi cui tale strumento si applica dovrebbero contribuire a far si
che questi ultimi siano indirizzati il prima possibile verso la procedura
adeguata e che la stessa procedura prosegua senza interruzioni e ritardi.
Lo screening dovrebbe consentire, a seconda dei casi, di autorizzare
I’ingresso del cittadino dello Stato terzo sul territorio dell’Unione,
oppure di indirizzare lo stesso alle autorita competenti per la
registrazione della domanda di protezione internazionale, oppure
ancora di sottoporlo a procedura di rimpatrio.

Nel caso in cui gli accertamenti vengano svolti alla frontiera®, gli
stessi devono essere compiuti senza indugio e sono completati in ogni

" Regolamento (UE) 2024/1356 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
14 maggio 2024, che introduce accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi
alle frontiere esterne e modifica i regolamenti (CE) 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE)
2018/1240 e (UE) 2019/817, di qui in avanti “regolamento screening”. A commento
del c.d. regolamento screening, v. ad es. L. JAKULEVICIENE, EU Screening Regulation:
Closing Gaps in Border Control while Opening New Protection Challenges, in 1.
GOLDNER LANG, D. THYM, L. TSOURDI, C. WARIN (eds.), op. cit., p. 59; F. RONDINE,
1l regolamento sugli accertamenti pre-ingresso: irregolarizzare i richiedenti
protezione normalizzando procedure “di crisi” alle frontiere esterne dell Unione, in
questa Rivista, fasc. speciale n. 4, 2024, p. 83; E. TSOURDI, The New Screening and
Border Procedures: Towards a Seamless Migration Process?, in E. TSOURDI, A.-H.
NEIDHARDT, H. HAHN (eds.), From Compromise to Implementation: A New Era for
EU Migration Policy?, Brussels, 2024, p. 15; ECRE, Comments on the Regulation of
the European Parliament and of the Council Introducing the Screening of Third-
Country Nationals at the External Borders and Amending Regulations (EC) No
767/2008, (EU) 2017/2226, (EU) 2018/1240 and (EU) 2019/817, Brussels, 2025.

8 Ai sensi dell’art. 5 del regolamento screening, gli accertamenti vengono compiuti
alla frontiera nei confronti dei cittadini di Stati terzi che non soddisfano le condizioni
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caso entro sette giorni dal rintraccio nella zona di frontiera oppure dallo
sbarco sul territorio di uno Stato membro interessato, oppure ancora
dalla presentazione al valico di frontiera.

Nel caso in cui gli accertamenti siano compiuti all’interno del
territorio®, gli accertamenti devono essere eseguiti senza indugio e
completati entro tre giorni dal rintraccio del cittadino dello Stato terzo.
Si tratta di accertamenti che devono consentire un controllo dello stato
di salute e della vulnerabilita, 1’identificazione o la verifica
dell’identita, la registrazione dei dati biometrici, lo svolgimento di
controlli di sicurezza, la compilazione di un modulo consuntivo,
I’indirizzamento alla procedura adeguata®®.

L’obiettivo ¢ evidentemente quello di velocizzare 1’accesso alle
procedure di asilo e rimpatrio, sottoponendo I’interessato ad una
procedura di filtro che non conduce all’adozione di una decisione finale
sul merito. La procedura in questione, basata su una finzione di non
ingresso*!, pud comportare la sottoposizione a limitazioni di liberta di
circolazione per gli stranieri privi di autorizzazione all’ingresso. In caso
di rischio di fuga, gli Stati membri possono trattenere gli individui
sottoposti ad accertamento, quando necessario e sulla base di una
valutazione caso per caso, salvo che non siano applicabili efficaci
misure alternative che siano meno coercitive’?. Proprio in
considerazione di tali possibili limitazioni rispetto alla liberta personale

di ingresso previste dal codice frontiere Schengen (art. 6 del regolamento 2016/399)
e che: a) abbiano attraversato le frontiere esterne in modo non autorizzato; b) siano
sbarcati a seguito di operazioni di search and rescue; c) abbiano fatto domanda di
protezione internazionale presso valichi di frontiera esterni o zone di transito.

% Ai sensi dell’art. 7 del regolamento screening, gli accertamenti vengono compiuti
all’interno del territorio nei confronti di cittadini di Stati terzi che soggiornano
illegalmente nel territorio dello Stato membro dopo aver attraversato la frontiera
esterna in modo non autorizzato e non sono gia sottoposti ad accertamento in uno
Stato membro.

V. art. 8, par. 5, del regolamento screening.

1 In proposito, v. K. SODERSTROM, An Analysis of the Fiction of Non-Entry as
Appears in the Screening Regulation, ECRE Commentary, 2022, disponibile al sito
internet www.ecre.org/wp-content/uploads/2022/09/ECRE-Commentary-Fiction-of-
Non-Entry-September-2022.pdf. Piu in generale, sulle implicazioni derivanti dalla
finzione di non ingresso in funzione del controllo dei flussi migratori, v. F. RONDINE,
The Fiction of Non-Entry in European Migration Law. Its Implications on the Rights
of Asylum Seekers and Irregular Migrants at European Borders, in European Journal
of Migration Law, 2024, p. 291.

12y, considerando n. 11 del regolamento screening.
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dell’individuo, ¢ positivo che il procedimento in questione sia
rigidamente circoscritto nel tempo, tanto che la sua durata non puo
essere estesa'. Infatti, se entro i brevi termini sopra indicati non sono
completati tutti i controlli, gli accertamenti vengono interrotti e
Iinteressato viene indirizzato alla procedura “adeguata”**. In proposito,
sorge pero il dubbio che possa risultare in concreto difficile capire quale
sia la procedura adeguata nel caso in cui non siano stati completati i
controlli che hanno proprio la funzione di decidere se il cittadino dello
Stato terzo debba essere ammesso sul territorio dell’Unione, debba
essere avviato alla procedura di richiesta di protezione internazionale o,
ancora, a quella di rimpatrio. E evidente che la rapidita della procedura
puo far aumentare il rischio di sbagliare. Le conseguenze, pero, possono
essere significative, visto che gli accertamenti in questione sono
rilevanti in funzione della determinazione dello status giuridico
dell’individuo e della successiva procedura alla quale lo stesso sara
sottoposto.

3. La rapida scansione temporale stabilita per la gestione dell asilo e
della migrazione e la velocizzazione dei tempi per la determinazione
dello Stato membro competente sulle domande di protezione
internazionale

Le previsioni che maggiormente distinguono il regolamento sulla
gestione dell’asilo e della migrazione 2024/1351%° dal regolamento

18 V. ECRE, Comments on the Regulation of the European Parliament and of the
Council Introducing the Screening, cit., p. 20.

14 In tal senso, v. art. 18, par. 5, del regolamento screening.

15 Regolamento (UE) 2024/1351 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14
maggio 2024, sulla gestione dell’asilo e della migrazione, che modifica i regolamenti
(UE) 2021/1147 e (UE) 2021/1060 e che abroga il regolamento (UE) n. 604/2013, di
qui in avanti “regolamento gestione”. A commento del regolamento in questione, v.
ad es. F. BUONOMENNA, Misure di solidarieta e questioni di effettivita nella disciplina
contenuta nel regolamento sulla gestione dell’asilo e della migrazione, in questa
Rivista, p. 139; P. DE PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al passato:
riflessioni sulla determinazione dello Stato competente alla luce del regolamento
2024/1351, ivi, p. 115; ECRE, Comments on the Regulation of the European
Parliament and of the Council on Asylum and Migration Management, Amending
Regulations (EU) 2021/1147 and (EU) 2021/1060 and Repealing Regulation (EU) No
604/2013, Brussels, 2024.
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Dublino che ¢ destinato a sostituire, sono quelle dedicate al quadro
comune per la gestione dell’asilo e della migrazione®®.

Nell’ambito di tale quadro, viene innanzitutto stabilito un approccio
globale alla gestione dell’asilo e della migrazione, in base a cui gli Stati
membri si dotano di strategie nazionali, alla luce delle quali la
Commissione elabora poi una strategia europea quinquennale per la
gestione dell’asilo e della migrazione, priva peraltro di carattere
vincolante!’. In secondo luogo, sempre nell’ambito del predetto quadro,
la Commissione ¢ tenuta ad adottare ogni anno una relazione sull’asilo
e la migrazione. Tale relazione consente alla Commissione di valutare
la situazione dei dodici mesi precedenti, gli eventuali sviluppi e fornisce
un «quadro situazionale strategico» che funge anche da strumento di
allarme rapido e di sensibilizzazione dell’Unione. La relazione in
questione ¢ alla base del c.d. ciclo annuale di gestione della migrazione
e costituisce il presupposto per le successive decisioni che a livello di
Unione europea possono essere adottate in funzione della gestione delle
situazioni migratorie. Per poter rendere possibile 1’elaborazione della
relazione in questione entro il 15 ottobre di ogni anno, ¢ prevista una
rigida scansione temporale: entro il 1° giugno, gli Stati membri e le
Agenzie competenti in materia forniscono prime informazioni; entro la
prima meta di luglio la Commissione compie una valutazione iniziale
della situazione scambiando informazioni con i membri del c.d.
meccanismo dell’UE di preparazione e gestione delle crisi connesse alla
migrazione; entro il 1° settembre gli Stati membri e 1 pertinenti organi
e organismi dell’Unione inviano alla Commissione informazioni
aggiornate e, infine, entro il 30 settembre la Commissione presenta la
valutazione consolidata della situazione di fronte al predetto
meccanismo dell’UE di preparazione e di gestione delle crisi.

Grazie alle informazioni ricevute, la Commissione, unitamente alla
predetta relazione, adotta una decisione di esecuzione che stabilisce se
un determinato Stato membro sia soggetto a pressioni migratorie, se sia
a rischio di tali pressioni durante I’anno successivo o affronti una
situazione migratoria significativa.

18V, parte 11, artt. 3-15, del regolamento gestione.
17 In tal senso, v. ad es. S. PEERS, op. cit., p. 406.
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Inoltre la Commissione presenta una proposta di atto di esecuzione
del Consiglio volto a stabilire una riserva annuale di solidarieta che
deve tener conto delle esigenze annuali di solidarieta previste dagli Stati
membri soggetti a pressioni migratorie.

Ai fini della presente indagine ¢ rilevante sottolineare che la
procedura appena descritta, caratterizzata da una scansione temporale
ravvicinata, durante la quale diversi soggetti sono chiamati a fornire
informazioni alla Commissione, ¢ alla base del meccanismo di
solidarieta disciplinato nella parte IV del regolamento gestione®®.

Mediante tale meccanismo di solidarieta — obbligatorio, ma
flessibile — il legislatore dell’Unione si propone di fornire sostegno agli
Stati membri soggetti a pressione migratoria e di garantire rapido
accesso a procedure che vengono definite eque e efficienti per il
riconoscimento della protezione internazionale'®. Il carattere flessibile
di tale meccanismo dovrebbe consentire allo stesso di adattarsi
rapidamente all’evoluzione delle sfide migratorie. Per rispondere
tempestivamente a situazioni di pressione migratoria, il coordinatore
dell’Unione europea della solidarieta?® dovrebbe sostenere la rapida
ricollocazione dei richiedenti e dei beneficiari di protezione
internazionale?!.

L’esigenza di velocizzare i meccanismi procedurali gia previsti dal
regolamento Dublino emerge poi in modo chiaro nelle disposizioni
dettate dal regolamento in funzione della determinazione dello Stato
membro competente ad esaminare la domanda di protezione
internazionale®?. L’obiettivo & infatti quello di consentire di determinare
con rapidita lo Stato membro competente al fine di garantire un accesso
rapido e effettivo a procedure eque ed efficienti volte al riconoscimento

18 Sul meccanismo di solidarietd previsto dal regolamento gestione v., oltre ai
contributi citati supra nota n. 15, P. DE BRUYCKER, The New European Solidarity
Mechanism: Towards a Fair Sharing of Responsibility between Member States?, in E.
TSOURDI, A.-H. NEIDHARDT, H. HAHN (eds.), op. cit., p. 35; F. MAIANI, The New
Solidarity Mechanism: the Right “Insurance Scheme” for the CEAS?, in 1. GOLDNER
LANG, D. THYM, L. TSOURDI, C. WARIN (eds.), op. cit., p. 25.

19V, considerando n. 22 del regolamento gestione.

20 Aji sensi dell’art. 15 del regolamento gestione, il coordinatore UE della solidarieta
¢ nominato dalla Commissione al fine di coordinare a livello tecnico il meccanismo
di solidarieta.

2L Ivi, considerando n. 26.

22, parte I11, artt. 16-55 del regolamento gestione.
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della protezione internazionale, senza pregiudicare il rapido ed equo
espletamento delle domande di protezione internazionale®®. La certezza
e la rapidita rappresentano infatti i pilastri su cui vengono predisposte
le procedure in questione?*.

Secondo il regolamento gestione, gli Stati membri devono fornire
quanto prima agli interessati tutte le informazioni pertinenti relative
all’applicazione del regolamento medesimo?. Si tratta in particolare di
informazioni sui criteri per la determinazione dello Stato membro
competente, sulle procedure, sui diritti e gli obblighi a norma dello
stesso regolamento. Tali informazioni mirano a migliorare in modo
significativo la comprensione delle procedure applicabili e vengono
raccolte nell’interesse sia degli Stati membri, sia dei richiedenti
protezione internazionale.

Al fine di garantire una rapida determinazione dello Stato membro
competente, il regolamento gestione provvede a razionalizzare e ad
abbreviare 1 termini per presentare le richieste di presa in carico ¢
rispondere alle stesse, per notificare la ripresa in carico, per presentare
ricorso contro una decisione di trasferimento e per decidere sul ricorso
medesimo?®. 1 tutto dovrebbe avvenire senza pregiudizio per i diritti
fondamentali dei richiedenti. Piu in particolare, il termine per la
richiesta di presa in carico viene accorciato a due mesi?’ contro i tre
mesi che sono invece previsti dal regolamento Dublino?, Il termine per
rispondere a tale richiesta viene ridotto ad un mese®®, mentre il
regolamento Dublino prevede un termine di due mesi¥®°. Il termine per
il ricorso contro una decisione di trasferimento deve essere non
inferiore ad una settimana ma non maggiore di tre settimane®, quando
invece il regolamento Dublino prevede solo che il ricorso deve essere

consentito «entro un ragionevole termine»2,

23V, considerando n. 37 del regolamento gestione.
24 In tal senso, v. P. DE PASQUALE, op. cit., p. 117.
25 V. considerando n. 38 del regolamento gestione.
%6 Ivi, considerando n. 64.

21 Jvi, art. 39, par. 1, del regolamento gestione.

8V, art. 21, par. 1, del regolamento Dublino.

2 Art. 40, par. 1, del regolamento gestione.

%0V, art. 22, par. 1, del regolamento Dublino.

31 Art. 43, par. 2, del regolamento gestione.

82V, art. 27, par. 3, lett. ¢) del regolamento Dublino.
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A ci0 si aggiunga poi che ’effetto sospensivo non ¢ automatico, né
puo essere disposto d’ufficio, ma deve essere chiesto dall’interessato
entro il termine per proporre il ricorso.

Il richiamato termine di almeno una settimana previsto per
I’impugnazione della decisione di trasferimento merita una apposita
riflessione. Ci si pud chiedere, in particolare, se tale termine possa
essere considerato in linea con il diritto ad una tutela giurisdizionale
effettiva cosi come garantito dall’art. 47 della Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea. A tal fine, ¢ opportuno verificare
quali indicazioni possano essere ricavate dalla giurisprudenza della
Corte di giustizia formatasi in relazione ai termini di impugnazione di
provvedimenti adottati in vari ambiti del diritto dell’immigrazione e
dell’asilo. Ad esempio, la Corte di giustizia nel caso Samba Diouf ha
ritenuto ragionevole un termine di quindici giorni®. Nel caso
Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa), invece, la Corte ha
affermato che non si puo escludere a priori che il termine di otto giorni
sia inadeguato nelle ipotesi piu evidenti di inammissibilita, anche se in
talune circostanze pud rilevarsi materialmente insufficiente®*. Nel caso
Commissaire général aux réfugiés e aux apatrides la Corte ha ritenuto
che il termine di dieci giorni pud essere considerato materialmente
sufficiente per la preparazione e presentazione di un ricorso solo
qualora entro tale lasso di tempo siano state assicurate al richiedente
garanzie procedurali quali 1’assistenza legale e la rappresentanza
gratuite35. Nel caso Abboudnam, infine, € stato ritenuto contrario al

33 Corte giust. 28 luglio 2011, C-69/10, Samba Diouf. Nel caso specifico, si discuteva
del termine per I’impugnazione di una decisione con cui veniva stabilito di esaminare
con procedura accelerata una domanda di asilo. A commento della sentenza, v. P. VAN
CLEYNENBREUGEL, Case C-69/10, Brahim Samba Diouf v. Ministre du Travail, de
I’Emploi et de ['Immigration, Judgment of the Court of Justice (Second Chamber) of
28 July 2011, nyr., in CMLR, 2012, p. 327.

3 Corte giust. 19 marzo 2020, C-564/18, Bevdndorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal
(Tompa), punto 73. Nel caso specifico, si discuteva del termine per I’impugnazione di
una decisione che aveva respinto una domanda di protezione internazionale in quanto
inammissibile. A commento della sentenza, v. L. COUTRON, Cronique Contentieux de
I’"UE — Nouveau raffermissement du droit au juge des demandeurs de protection
internationale, in RTDE, 2021, p. 904.

% Corte giust. 9 settembre 2020, C-651/19, Commissaire général aux réfugiés e aux
apatrides (Rigetto di una domanda ulteriore — Termine di ricorso), punto 63. Nel caso
specifico, si discuteva del termine per il ricorso avverso una decisione di irricevibilita
di una domanda ulteriore di protezione internazionale.
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diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva il termine di tre giorni,
inclusi 1 giorni festivi, per proporre un ricorso giurisdizionale quando
ci0 possa impedire, al richiedente protezione internazionale, di
avvalersi dell’assistenza di un interprete e di un legale in grado di aver
accesso alle informazioni contenute nel fascicolo esistente presso le
autorita competenti®®.

Anche se le indicazioni ricavabili dalla giurisprudenza richiamata
non sono univoche, sembra dalle stesse emergere che il termine minimo
di una settimana previsto dal regolamento gestione per I’impugnazione
di una decisione di trasferimento possa essere considerato in linea di
principio compatibile con il diritto ad una tutela giurisdizionale
effettiva, ma solo a condizione che all’interessato siano assicurate le
garanzie procedurali necessarie per poter proporre il ricorso in
questione (quali, ad es., I’assistenza di un interprete e di un legale, la
reale possibilita di accedere tempestivamente alle informazioni in
possesso delle autorita).

Nel regolamento gestione, esigenze di rapidita vengono perseguite
poi anche in funzione della tutela dell’unita familiare. Si prevede ad
esempio che gli Stati membri diano priorita alle richieste di presa in
carico basate su motivi familiari®’. Anche le norme sugli elementi di
prova previsti dal regolamento gestione dovrebbero consentire un
ricongiungimento familiare piu rapido rispetto a quello previsto dal
regolamento Dublino.

Sulla base di una valutazione complessiva delle norme che il
regolamento gestione dedica alla determinazione dello Stato membro
competente in relazione ad una determinata domanda di protezione
internazionale ¢ possibile affermare che I’obiettivo delle modifiche in
proposito introdotte rispetto al regolamento Dublino ¢ essenzialmente
quello di semplificare, velocizzare, ridurre il contenzioso. In proposito,
da una parte, va dato atto che garantire all’interessato la possibilita di
ottenere il riconoscimento dello status di rifugiato o di protezione

3 Corte giust. ord. 27 settembre 2023, C-58/23, Abboudnam. Nel caso specifico, si
discuteva del termine per proporre un ricorso giurisdizionale avverso una decisione
che aveva respinto, in quanto manifestamente infondata, una domanda di protezione
internazionale.

87V, art. 40 del regolamento gestione che rinvia agli artt. da 25 a 28 e 34 all’interno
dei quali vengono indicati i criteri volti ad assicurare I’unita familiare.
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sussidiaria in tempi piu brevi ¢ senz’altro un aspetto positivo per lo
stesso; dall’altra, pero, ¢ indubbio che la logica della rapidita e
dell’efficienza non vada sempre di pari passo con I’esigenza di
un’adeguata tutela dei diritti fondamentali.

4. La direttiva accoglienza: tempi rapidi a garanzia dei diritti e
dell’integrazione dei richiedenti protezione internazionale

Con riferimento alla nuova direttiva accoglienza 2024/1346%
ritengo opportuno soffermarmi su tre diversi ambiti in relazione ai quali
il legislatore dell’Unione ha dato rilievo all’esigenza di abbreviare
determinate tempistiche rispetto a quelle previste nel quadro giuridico
preesistente. | tre ambiti in questione riguardano, in particolare: a) i
termini previsti per assicurare il diritto all’informazione del richiedente
protezione internazionale; b) i termini entro i quali quest’ultimo ha la
possibilita di accedere al sistema di istruzione ed al mercato del lavoro;
¢) 1 termini entro i quali deve essere completata la verifica giudiziaria
della legittimita del trattenimento del richiedente.

a) Per quanto riguarda il diritto di informazione, la nuova direttiva
accoglienza abbrevia — rispetto alla direttiva 2013/33 — i termini entro 1
quali gli Stati membri devono fornire, ai richiedenti, informazioni
relative alle condizioni di accoglienza di cui questi ultimi hanno
diritto®®. Mentre, infatti, secondo la direttiva 2013/33 le informazioni

38 Direttiva (UE) 2024/1346 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale
(rifusione), di qui in avanti “nuova direttiva accoglienza”. A commento della direttiva,
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), Brussels, 2024; L. SLINGENBERG,
The New Reception Conditions Directive: More Welfare Conditionality for Asylum
Seekers, in 1. GOLDNER LANG, D. THYM, L. TSOURDI, C. WARIN (eds.), op. cit., p. 86;
A. VOINICH, La “nuova direttiva accoglienza”: tra obblighi di includere e volonta di
escludere, in questa Rivista, p. 211.

39 Ai sensi del considerando n. 12 della nuova direttiva accoglienza, gli Stati membri
devono in particolare informare i richiedenti delle condizioni di accoglienza a cui
hanno diritto i richiedenti stessi, compresi quelli con esigenze di accoglienza
particolari, dei diritti e degli obblighi in materia di occupazione, dei casi in cui la
concessione delle condizioni materiali di accoglienza puo essere circoscritta nello
spazio, delle conseguenze del mancato rispetto di tali restrizioni o limitazioni e della
fuga, delle situazioni in cui ¢ possibile disporre il trattenimento, delle possibilita di
ricorso e di revisione, delle possibilita di forme di assistenza e rappresentanza legali,
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devono essere rivolte ai richiedenti entro un termine ragionevole non
superiore a quindici giorni dopo la presentazione della domanda di
protezione internazionale’®, la nuova direttiva accoglienza prescrive
che le stesse siano fornite quanto prima e, al piu tardi, tre giorni dopo
la presentazione della domanda di protezione internazionale o entro il
termine per la sua registrazione*!. Una simile riduzione dei termini deve
essere salutata con favore, essendo essa prevista al fine di garantire che
le informazioni siano fornite in tempo utile per premettere
effettivamente ai richiedenti di godere dei diritti e di adempiere agli
obblighi previsti dalla direttiva.

b) Come gia anticipato, un secondo ambito in relazione al quale la
nuova direttiva accoglienza prevede una abbreviazione dei termini
riguarda I’accesso del richiedente protezione internazionale al sistema
di istruzione ed al mercato del lavoro*?. In proposito, il lasso di tempo
massimo che deve intercorrere tra la domanda di protezione
internazionale e I’accesso dell’interessato al sistema di istruzione passa
dai tre mesi previsti dalla direttiva 2013/33%%, ai due mesi della direttiva
2024/1346%.

Con riferimento, invece, all’accesso al mercato del lavoro, il
termine massimo entro cui cio deve essere garantito da parte degli Stati
membri passa dai nove mesi dalla data di registrazione della domanda
di protezione internazionale previsti dalla direttiva 2013/33%, ai sei
mesi previsti dalla direttiva 2024/1346%.

Si tratta, evidentemente, di novita volte a perseguire 1’obiettivo —
senz’altro meritorio — di favorire una integrazione rapida ed efficace del
richiedente protezione internazionale nel tessuto sociale dello Stato
membro di accoglienza.

delle condizioni di accoglienza che i richiedenti perderebbero nel caso di
trasferimento in uno Stato membro diverso da quello in cui sono tenuti ad essere
presenti.

40V, art. 5, par. 1, della direttiva 2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 26 giugno 2013, recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale (rifusione).

4V, art. 5, par. 1, della nuova direttiva accoglienza.

42'V. in proposito A. VOINICH, op. cit., p. 219 ss.

V. art. 14, par. 2, della direttiva 2013/33.

4 V. art. 16, par. 2, della nuova direttiva accoglienza.

4V, art. 15, par. 1, della direttiva 2013/33.

4V, art. 17, par. 1, della nuova direttiva accoglienza.
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¢) Quanto, infine, alle garanzie per i richiedenti protezione
internazionale che siano stati trattenuti, la nuova direttiva accoglienza
prescrive che I’interessato puo essere trattenuto solo per un periodo il
piu breve possibile e soltanto fintantoché sussistano 1 motivi a tal fine
stabiliti dalla direttiva medesima. Il trattenimento pud ad esempio
essere giustificato in caso di rischio di fuga, oppure nel contesto di una
procedura di frontiera al fine di decidere sul diritto del richiedente di
entrare nel territorio, oppure ancora quando lo stesso ¢ trattenuto
nell’ambito di una procedura di rimpatrio®’.

Se il trattenimento ¢ disposto dall’autorita amministrativa, gli Stati
membri assicurano una rapida verifica in sede giurisdizionale della
legittimita dello stesso. Nel caso in cui la verifica sia compiuta
d’ufficio, la stessa deve concludersi il piu rapidamente possibile. Fin
qui, la previsione contenuta nella direttiva 2024/1346 ¢ analoga a quella
gia esistente nella direttiva 2013/338, Rispetto a quest’ultima, pero, la
nuova direttiva accoglienza si preoccupa di esplicitare il termine
massimo di durata della verifica in questione e stabilisce che la stessa
deve concludersi non piu tardi di quindici giorni o, in situazioni
eccezionali, di ventun giorni, a decorrere dall’inizio del trattenimento.
Analogamente, la nuova direttiva accoglienza, come gia la precedente
versione della direttiva, stabilisce che la verifica, se viene svolta su
domanda del richiedente, deve concludersi il piu rapidamente possibile
dopo 1’avvio del relativo procedimento. A differenza pero della
precedente versione della direttiva accoglienza, il nuovo strumento
precisa che anche in questa ipotesi la verifica deve essere conclusa non
piu tardi di quindici giorni o, in situazioni eccezionali, di ventun giorni
dall’avvio del relativo procedimento. L’esplicitazione, nella nuova
direttiva, dei termini massimi entro i quali la verifica giurisdizionale del
trattenimento deve concludersi diventa particolarmente rilevante nella
misura in cui il decorso dei predetti senza che la verifica in questione
sia conclusa implica, come conseguenza, che il richiedente debba essere
rilasciato immediatamente. Si tratta, quindi, di una previsione piu
garantista rispetto alla vecchia versione della direttiva accoglienza in

47V, art. 10, par. 4, della nuova direttiva accoglienza.
4 Si vedano, a confronto, I’art. 11, par. 3, della direttiva 2024/1346 ¢ I’art. 9, par. 3
della direttiva 2013/33.

14



Quaderni AISDUE - ISSN 2975-2698

base alla quale il richiedente veniva rilasciato immediatamente solo nel
caso in cui il trattenimento fosse stato ritenuto illegittimo in occasione
della verifica giudiziaria, ma non anche in ragione del semplice decorso
di termini massimi di trattenimento.

5. Il regolamento procedure: reale semplificazione o solo compressione
dei diritti?

Il regolamento sulle procedure di asilo persegue 1’obiettivo di
razionalizzare, semplificare, armonizzare le disposizioni procedurali
applicabili negli Stati membri per il riconoscimento della protezione
internazionale®.

Una delle principali critiche rivolte nei confronti del regolamento in
questione consiste nel fatto che lo stesso rischia di produrre I’effetto di
estendere e rendere generalizzato I’impiego di procedure speciali quali
le procedure accelerate e di frontiera, con conseguente aumento del
numero dei casi in cui le domande di asilo vengono rigettate a seguito
di meccanismi di natura sommaria®. Il nuovo regolamento rende infatti
obbligatorio I’impiego della procedura accelerata a differenza di quanto
avveniva nel precedente regime, nell’ambito del quale il ricorso alla
procedura in questione era invece sempre lasciato alla discrezionalita
degli Stati membri. In particolare, con il nuovo regolamento, la
procedura accelerata diventa obbligatoria in dieci casi espressamente
previsti®t. L’obbligo di procedura accelerata ¢ ad esempio previsto nel
caso in cui il richiedente, nel formalizzare la domanda ed esporre 1 fatti,

49V. considerando n. 1 del regolamento (UE) 2024/1348 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 14 maggio 2024, che stabilisce una procedura comune di protezione
internazionale nell’Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE, di qui in avanti
“regolamento procedure”. A commento del regolamento in questione, v. V. CHETAIL,
M. FEROLLA VALLANDRO DO VALLE, The Asylum Procedure Regulation and the
Erosion of Refugee’s Right, in I. GOLDNER LANG, D. THYM, L. TSOURDI, C. WARIN
(eds.), op. cit., p. 137, ECRE, Comments on the Regulation of the European
Parliament and of the Council Establishing a Common Procedure for International
Protection in the Union and Repealing Directive 2013/32/EU, Brussels, 2024; L.
MARIN, La riforma del regolamento “procedure” ed il suo impatto sul diritto di asilo:
degli effetti della forma sulla sostanza, in questa Rivista, p. 305.

%0 In tal senso, v. ad es. V. CHETAIL, M. FEROLLA VALLANDRO DO VALLE, op. cit., p.
137 ss.

51V, art. 42, par. 1, del regolamento procedure.
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abbia sollevato soltanto questioni non pertinenti ai fini della possibilita
di ottenere la qualifica di beneficiario di protezione internazionale;
oppure, nel caso in cui il richiedente abbia rilasciato dichiarazioni
palesemente incoerenti o contraddittorie, palesemente false o
evidentemente improbabili; oppure, ancora, qualora lo stesso abbia
presentato domanda al solo scopo di ritardare, ostacolare o impedire
I’esecuzione di una decisione in merito al suo allontanamento dal
territorio dello Stato membro. Non c¢’¢ dubbio che, quanto meno alcune
delle condizioni in questione lasciano una eccessiva discrezionalita alle
autorita degli Stati membri. Ci si puo chiedere ad esempio come queste
ultime possano stabilire con certezza che la domanda sia stata
presentata al solo scopo di ritardare 1’allontanamento.

Per quanto riguarda, invece, la procedura di frontiera, essa diventa
obbligatoria per I’esame della domanda di asilo qualora quest’ultima
sia stata presentata da cittadino di paese terzo o da apolide che non
soddisfi le condizioni di ingresso previste dal Codice frontiere
Schengen®?, oppure in alcuni dei casi per i quali ¢ prevista la procedura
accelerata (quando il richiedente abbia intenzionalmente indotto in
errore le autorita presentando informazioni o documenti falsi, oppure
quando sussistano fondati motivi per considerare che lo stesso
rappresenti un pericolo per la sicurezza nazionale o 1’ordine pubblico
degli Stati membri oppure, ancora, nel caso in cui il richiedente abbia
la cittadinanza di un paese terzo per il quale la percentuale di decisioni
di riconoscimento della protezione internazionale da parte dell’autorita
accertante ¢ pari o inferiore al 20 %),

Tratto comune alle due procedure speciali appena menzionate, cosi
come al caso in cui I’esame della domanda sia volta a stabilire se
quest’ultima sia ammissibile, ¢ quello dell’abbreviazione dei termini
rispetto a quelli normalmente previsti nell’ambito della procedura
ordinaria di esame della domanda di asilo.

In proposito, il regolamento chiarisce che ¢ interesse sia degli Stati
membri sia dei richiedenti protezione internazionale che la relativa

52V. art. 6 del regolamento (UE) 2016/399, cui rinvia I’art. 43, par. 1, del regolamento
procedure.

%3 Ai sensi dell’art. 45 del regolamento procedure, i casi in cui la procedura di frontiera
¢ obbligatoria sono disciplinati dall’art. 43, par. 1, e dall’art. 42, par. 1, lett. ¢), f) e )
del regolamento medesimo.
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decisione sia assunta in tempi il piu possibile brevi e che, di
conseguenza, ¢ opportuno fissare una durata massima della procedura
amministrativa, in modo da assicurare la rapidita e I’efficienza della
stessa®.

In ragione di tale obiettivo, il termine previsto per la procedura
ordinaria di esame nel merito ¢ di sei mesi. Se tale termine corrisponde
a quello in precedenza previsto dalla direttiva procedure®, la nuova
disciplina consente la possibilita di prorogare il predetto termine fino
ad ulteriori sei mesi (e, non piu, fino a nove mesi, come invece previsto
dalla direttiva procedure) qualora presentino domanda di protezione
internazionale un numero sproporzionato di cittadini di paesi terzi o
apolidi, oppure a fronte di casi che comportino questioni complesse in
fatto o in diritto, oppure ancora qualora il ritardo possa essere imputato
chiaramente e unicamente alla mancata osservanza di obblighi da parte
del richiedente®®.

I termini per I’esame della domanda vengono abbreviati nei casi in
cui ¢ possibile respingere la stessa ritenendola inammissibile. In
particolare, la domanda puo essere dichiarata inammissibile: @) quando
il richiedente proviene da un paese terzo di primo asilo oppure, b), da
un paese terzo sicuro; c¢) nel caso in cui un altro Stato membro abbia
concesso la protezione internazionale al richiedente; d) quando un
giudice penale internazionale abbia disposto (o abbia avviato) la
ricollocazione sicura del richiedente in uno Stato membro o in un paese
terzo; infine, e) qualora sia stata emessa una decisione di rimpatrio nei
confronti del richiedente e quest’ultimo abbia presentato domanda di

% V. considerando n. 43 del regolamento procedure.

S5V. art. 31, par. 3, della direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 26 giugno 2013, recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della
revoca dello status di protezione internazionale (rifusione).

% V. art. 35, parr. 4 e 5, del regolamento procedure. Gli obblighi gravanti sul
richiedente protezione internazionale sono precisati dall’art. 9 del medesimo
regolamento, ai sensi del quale il richiedente ¢ tenuto a collaborare con le autorita
fornendo i propri dati, spiegazioni nel caso in cui non sia in possesso di documenti di
identita o di viaggio, informazioni su cambiamenti di residenza e di altri dati utili per
poter essere rintracciato, dati biometrici, formalizzando la domanda secondo quanto
previsto dal regolamento e rimanendo disponibile durante la procedura avviata con la
domanda medesima, consegnando quanto prima i documenti in proprio possesso,
partecipando al colloquio personale e rimanendo nel territorio dello Stato membro in
cui ¢ tenuto ad essere presente.
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protezione internazionale nei successivi sette giorni lavorativi®’. Per le
ipotesi da @) a d), I’esame volto a stabilire se la domanda ¢
inammissibile deve essere concluso quanto prima e comunque entro
due mesi dalla data di formalizzazione della domanda, salvo possibilita
di proroga di ulteriori due mesi®®. Nell’ipotesi e), invece, il termine
entro il quale deve essere pronunciata la decisione sull’ammissibilita
viene ridotto a dieci giorni lavorativi, senza previsione di alcuna
possibilita di proroga®®.

In caso di procedura accelerata il termine per I’esame della domanda
¢ di tre mesi, senza possibilita di proroga®.

Per quanto riguarda la procedura di frontiera, va sottolineato che la
stessa in realta non si applica solo a domande presentate alla frontiera o
in zone di transito, ma anche a chiunque sia fermato per aver
attraversato irregolarmente una frontiera esterna anche se al momento
si trova lontano dalla frontiera, a chi arriva a seguito di un’operazione
di search and rescue, a coloro che sono stati ricollocati sulla base di
meccanismi di trasferimento stabiliti dal regolamento gestione®?.

I termini stabiliti per la procedura di frontiera sono abbreviati. Tale
riduzione si riscontra sia nei termini per la formalizzazione della
domanda, sia nei termini di durata massima della procedura. La
domanda di asilo deve infatti essere formalizzata entro cinque giorni
dalla prima registrazione, a differenza dei ventuno giorni concessi per
la formalizzazione della domanda in caso di applicazione della
procedura ordinaria®2. Il termine di durata massima della procedura di
frontiera € invece di dodici settimane. Da notare che, entro tale termine,

STV, art. 38, par. 1, del regolamento procedure.

58 Ivi, art. 35, parr. 1 e 2. Anche in questo caso, come per la procedura di esame
ordinaria, la proroga del termine normalmente fissato € possibile a fronte di un numero
sproporzionato di cittadini di Stati terzi, in caso di questioni complesse in fatto o in
diritto, in caso di mancata osservanza degli obblighi che il regolamento prevede a
carico del richiedente.

59 Ivi, art. 35, par. 1, ed il rinvio che lo stesso opera all’ipotesi contemplata dall’art.
38, par. 1, lett. ¢) del medesimo regolamento.

60 Jvi, art. 35, par. 3. Nella direttiva 2013/32, all’art. 31, par. 8, invece, per 1’adozione
di una decisione con procedura accelerata non viene stabilito un termine, ma solo
previsto che gli Stati membri fissino termini «ragionevoli».

81V, art. 43, par. 1, del regolamento procedure.

82 Ivi, art. 51, par. 1, il quale deroga espressamente al termine ordinario previsto
dall’art. 28 del medesimo regolamento.
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deve essere completata sia la fase amministrativa sia quella giudiziaria
conseguente all’eventuale impugnazione®®. Una volta decorso tale
termine, il richiedente € autorizzato ad entrare nel territorio dello Stato
membro.

Con riferimento ai termini di impugnazione, il regolamento
procedure detta una disciplina piu stringente rispetto a quella prevista
nella direttiva procedure. Quest’ultima, infatti, si limita a disporre che
gli Stati membri prevedano “termini ragionevoli” per 1’esercizio di un
ricorso effettivo®®. Secondo il regolamento procedure, invece, ai fini
dell’impugnazione puo essere stabilito dagli Stati membri un termine
da cinque a dieci giorni in caso di decisione di rigetto della domanda
per inammissibilitd, per ritiro implicito, per infondatezza o per
manifesta infondatezza se, al momento della decisione, sussiste una
delle circostanze che consentono [’applicazione della procedura
accelerata®. In tutti gli altri casi, il termine per I’impugnazione ¢ invece
da due settimane a un mese®®.

Il quadro appena delineato appare particolarmente complesso € non
certo coerente con I’obiettivo, enunciato dallo stesso legislatore
dell’Unione nel preambolo del regolamento, di semplificare le regole
procedurali applicabili negli Stati membri.

L’impressione complessiva ¢ quella di aver reso sempre piu
frequente ’applicazione delle procedure caratterizzate da un esame
rapido delle domande volte ad ottenere il riconoscimento di protezione
internazionale. Il rischio concreto ¢ che tale esame, piu che rapido, sia
sommario, e che difficilmente quindi sia possibile un «esame adeguato
e completo» della domanda di protezione internazionale che il
legislatore dell’Unione, con affermazioni di principio, afferma di voler
garantire®”. Le tempistiche imposte possono rendere, in molti casi, di
fatto problematiche la presentazione della domanda di asilo, la
dimostrazione dei presupposti alla base della stessa e la successiva
eventuale impugnazione dei provvedimenti di diniego pronunciati dalle

83 Ivi, art. 51, par. 2.

84V, art. 46, par. 4, della direttiva 2013/32.

8 Tali circostanze sono previste, in generale, dall’art. 42, par. 1, € con riferimento ai
minori non accompagnati, dall’art. 42, par. 3, del regolamento procedure.

8 Jvi, art. 67, par. 7.

87 Ivi, considerando n. 43.
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autoritd nazionali. Soprattutto poi quando le procedure in questione
vengono svolte in frontiera, 1’effetto combinato dei brevi tempi a
disposizione per poter presentare la domanda di asilo e la successiva
eventuale impugnazione e delle limitazioni alla liberta di spostamento
che, in alcuni casi, possono sfociare in vero e proprio trattenimento,
finisce per mettere in pericolo I’effettivita dei diritti e delle garanzie
procedurali predisposte a favore dei cittadini di Stati terzi e apolidi
giunti sul territorio dell’Unione®®.

6. L’obiettivo di procedere rapidamente al rimpatrio di coloro che
giungono irregolarmente sul territorio dell’Unione

Nelle intenzioni del legislatore dell’Unione, i cittadini di Stati terzi
e gli apolidi giunti irregolarmente sul territorio dell’Unione devono
essere sottoposti a procedure di pre-ingresso che sono tra loro
concatenate «con efficienza e senza soluzione di continuita»®®. Tali
procedure, come sopra specificato, si articolano in una fase di
screening, nell’eventuale presentazione in frontiera della domanda di
protezione internazionale e, qualora quest’ultima venga dichiarata
infondata o inammissibile, devono condurre al pronto rimpatrio delle
persone che non hanno diritto di soggiornare sul territorio dell’Unione.
Proprio al fine di consentire la continuita tra la procedura di asilo ed il
successivo rimpatrio, con il nuovo Patto ¢ stata disciplinata una apposita
procedura di rimpatrio in frontiera che deve essere espletata entro un
termine non superiore a dodici settimane’°.

Durante tale lasso di tempo, il cittadino dello Stato terzo o 1’apolide
non ¢ autorizzato ad entrare nel territorio e gli Stati membri possono

% In proposito, v. ad es. M. DEN HEIJER, The Pitfalls of Border Procedures, in CMLR,
2022, p. 641 e spec. p. 652; F. SPITALERI, op. cit., pp. 262-263.

89 V. considerando n. 57 del regolamento procedure.

0V, considerando n. 7 del regolamento (UE) 2024/1349 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 14 maggio 2024, che stabilisce una procedura di rimpatrio alla frontiera
e che modifica il regolamento (UE) 2021/1148, di qui in avanti “regolamento rimpatri
in frontiera”. A commento del regolamento, v. M. LANOTTE, I/ regolamento (UE)
2024/1349: I'ultimo tassello della “procedura di frontiera” previsto dal nuovo Patto
sulla migrazione e [’asilo, in questa Rivista, p. 489; M. MORARU, C. LOPEZ
ESQUITINO, The Impact of the 2024 CEAS Reform on the EU’s Return System:
Amending the Return Directive Through the Backdoor, in 1. GOLDNER LANG, D.
THYM, L. TSOURDI, C. WARIN (eds.), op. cit., p. 67 e spec. p. 69 ss.
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esigere che ’interessato soggiorni in un luogo posto alla frontiera
esterna o in prossimita della stessa ovvero in una zona di transito;
qualora lo Stato membro non sia in grado di accogliere la persona in
uno di tali luoghi, I’interessato potra essere collocato in altri luoghi sul
territorio statale, perpetuando ad ogni modo la finzione di non
ingresso’?.

La logica della rapidita nell’esecuzione dei rimpatri viene
confermata e, se possibile, ulteriormente rafforzata anche nella proposta
di regolamento volta a sostituire la direttiva rimpatri presentata dalla
Commissione nel marzo 202572, Nella relazione con la quale viene
introdotta tale proposta, la Commissione parte dalla constatazione che
le misure introdotte dal nuovo Patto mirano a consentire, tra 1’altro, che
le richieste di asilo vengano esaminate piu rapidamente ed in modo piu
efficiente. Affinché un simile sistema sia sostenibile, viene dalla
Commissione ritenuto prioritario 1’obiettivo di assicurare che i rimpatri
siano eseguiti in modo rapido, cosi da evitare che il sistema venga
ingolfato e che le persone vengano fermate in un limbo e, al contempo,
consentire di porre un freno ai tentativi di movimenti secondari
all’interno dell’Unione’®,

Secondo la proposta di regolamento sui rimpatri, non appena viene
accertato che un cittadino di uno Stato terzo non possiede (o non
possiede piu) le condizioni per I’ingresso, il soggiorno o la residenza
sul territorio dello Stato membro, deve essere prontamente adottata una
decisione di rimpatrio, a seguito di una valutazione individuale che
tenga conto di tutti i fatti e le circostanze rilevanti’.

Per rendere possibile un rimpatrio efficiente ed effettivo, il cittadino
dello Stato terzo deve rimanere a disposizione per tutta la durata della

"'V, S. PEERS, op. cit., p. 395.

2 V. Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
establishing a common system for the return of third-country nationals staying
illegally in the Union, and repealing Directive 2008/115/EC of the European
Parliament and the Council, Council Directive 2001/40/EC and Council Decision
2004/191/EC, COM (2025) 101final, dell’11 marzo 2025, di qui in avanti “proposta
di regolamento sui rimpatri’. Per una prima panoramica sulla stessa, v. A.
RADIENOVIC, A Common System for the Return of Third-Country Nationals Staying
lllegally in the European Union, European Parliamentary Research Service, PE
769.538, March 2025.

8 i, p. 1.

V. considerando n. 15 della proposta di regolamento sui rimpatri.
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procedura’. Nel periodo necessario per la preparazione del rimpatrio il
cittadino dello Stato terzo puo inoltre essere sottoposto a detenzione
sulla base di una valutazione individuale volta a verificare la sussistenza
di determinati presupposti (quali, ad esempio, il rischio di fuga)’®
nella misura in cui tale provvedimento risulti proporzionato. Il termine

e solo

per I'impugnazione dei provvedimenti di rimpatrio non pud essere
maggiore di quattordici giorni’”’, mentre il giudizio conseguente
all’impugnazione dell’eventuale provvedimento che abbia disposto la
detenzione non puo concludersi oltre il termine di quindici giorni.

Anche la previsione di un ordine europeo di rimpatrio da parte della
proposta di regolamento in questione deve essere letta nella logica di
aumentare I’efficienza del sistema, sulla base di una semplificazione
procedurale pensata per consentire il riconoscimento e I’esecuzione
delle decisioni di rimpatrio emesse da altri Stati membri. L’obiettivo,
quindi, di nuovo, ¢ I’esecuzione in tempi rapidi dei rimpatri.

7. I tempi piu lunghi previsti per far fronte alle situazioni di crisi e forza
maggiore

8

Il regolamento crisi e forza maggiore’® introduce deroghe

temporanee rispetto al regolamento gestione e al regolamento

5 Ai sensi dell’art. 23, par. 1, della proposta di regolamento sui rimpatri, il cittadino
dello Stato terzo deve essere sottoposto, durante la procedura di rimpatrio, ad una
delle seguenti misure: a) collocazione in un’area geografica sul territorio dello Stato
membro all’interno della quale lo stesso ¢ in grado di muoversi liberamente; b)
residenza presso uno specifico indirizzo; c¢) obbligo di presentarsi alle competenti
autorita ad orari predeterminati o ad intervalli ragionevoli.

76 I presupposti necessari per consentire la detenzione sono elencati nell’art. 29, par.
3, della proposta di regolamento sui rimpatri.

" Ibidem, art. 27, par. 1.

8 A commento del regolamento, v. M. INELI-CIGER, Navigating the Labyrinth of
Derogations: A Critical Look at the Crisis Regulation, in 1. GOLDNER LANG, D. THYM,
L. TSOuRrDI, C. WARIN (eds.), op. cit., p. 75; ECRE, Regulation of the European
Parliament and of the Council Addressing Situations of Crisis and Force Majeure in
the Field of Migration and Asylum and Amending Regulation (EU) 2021/1147,
Brussels, 2024; N. FEITH TAN, M. INELI-CIGER, Beyond Derogations in the EU Crisis
Regulation. Making Expedited Procedures for Manifestly Well-Founded Asylum
Claims Work in Practice, in European Journal of Migration and Law, 2024, p. 421,
T. M. MOSCHETTA, Il regolamento sulle situazioni di crisi e forza maggiore: riflessioni
sulla governance per la gestione “ordinaria” di situazioni “straordinarie”, in
Quaderni AISDUE, Anticipazione fascicolo Convegno Forum IFA del 6 dicembre
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procedure. Il presupposto per I’applicazione di tali deroghe ¢
rappresentato, in alternativa, dall’accertamento di una situazione di
“crisi” (che puo essere riscontrata a fronte di situazioni eccezionali di
arrivi in massa di cittadini di Stati terzi che rendano inefficaci 1 sistemi
di asilo, oppure a fronte di situazioni di strumentalizzazione) o di casi
di forza maggiore (che ricorrono a fronte di circostanze anormali e
imprevedibili che sfuggono al controllo dello Stato membro)’.

Lo Stato membro che ritenga di trovarsi in uno di tali scenari, puo
presentare una richiesta motivata alla Commissione al fine di
beneficiare di misure di solidarieta che permettano la corretta gestione
della situazione da affrontare, nonché¢ di usufruire di eventuali deroghe
alle norme sulla procedura di asilo®’. Una volta ricevuta tale richiesta,
la Commissione valuta rapidamente il caso e, qualora siano soddisfatte
le condizioni previste, adotta senza ritardo e, in ogni caso, entro due
settimane dalla presentazione della richiesta, una decisione di
esecuzione che stabilisce se lo Stato richiedente stia attraversando una
situazione di crisi o di forza maggiore. E poi il Consiglio che ¢
chiamato, su proposta della Commissione, ad adottare una decisione di
esecuzione per autorizzare le deroghe e le misure di solidarieta ritenute
idonee ad affrontare la specifica situazione di crisi, forza maggiore o
strumentalizzazione®!. Sul presupposto che le situazioni di crisi e di
forza maggiore siano, per loro natura, circostanze eccezionali e
circoscritte nel tempo, anche le deroghe e le misure di solidarieta
eventualmente stabilite con la richiamata decisione di esecuzione del
Consiglio avranno una durata temporanea, potendosi applicare solo per
un periodo di tre mesi, eventualmente prorogabile fino ad un massimo

di dodici mesi®2.

2024, 2025, p. 1; A.-H. NEIDHART, The Crisis and Force Majeure Regulation:
Towards future-proof crisis management and responses?, in E. TSOURDI, A.-H.
NEIDHARDT, H. HAHN (eds.), op. cit., p. 49; E. PISTOIA, Progressi e rischi nel nuovo
regolamento sulle situazioni di crisi e di forza maggiore, in questa Rivista, p. 195; C.
SciSsA, F. L. GATTA, Access to Asylum in Times of Crisis, Force Majeure and
Instrumentalization in the EU: Restrective Trends in Asylum Law in the Case-law, in
Freedom Security Justice, n. 3, 2024, p. 226, spec. p. 251 ss.

V. art. 1, parr. 4 € 5 del regolamento crisi € forza maggiore.

8 Jvi, art. 2, par. 1.

81 Ivi, art. 4.

82 In proposito, ¢ stato peraltro sottolineato che non & da escludere che la Commissione
decida poi di estendere oltre un anno la durata delle deroghe in questione, facendo
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Le deroghe consentite dal regolamento in questione sono pensate al
fine di tener conto delle difficolta concrete in cui puo trovarsi lo Stato
membro che deve affrontare una situazione di crisi o di forza maggiore.
Lo Stato membro potrebbe infatti avere necessita di tempo per
riorganizzare le proprie risorse ¢ per aumentare le sue capacita, anche
con il sostegno delle competenti Agenzie dell’Unione®:.

In particolare, deroghe sono innanzitutto previste rispetto ai termini
stabiliti, in situazioni ordinarie, per lo svolgimento delle procedure di
asilo. Viene infatti contemplata la possibilita di prorogare i termini per
registrare le domande di asilo®*. Qualora sussista una situazione di crisi
o forza maggiore, gli Stati membri possono procedere alla registrazione
delle domande entro quattro settimane dalla presentazione delle stesse.
Tale termine risulta significativamente aumentato rispetto all’ordinario
termine di cinque giorni previsto dal regolamento procedure®®. Da
notare che gia il regolamento procedure consente di estendere il termine
in questione fino a quindici giorni nel caso in cui un numero
sproporzionato di cittadini di paesi terzi o di apolidi faccia domanda
nell’arco dello stesso periodo di tempo rendendo quindi di fatto
impossibile il rispetto del termine ordinario®®.

Ulteriori deroghe sono consentite rispetto ai termini che il
regolamento procedure detta per le procedure di frontiera. Quando ci si
trova in situazioni di crisi, infatti, il termine per decidere sulla domanda
puo essere prolungato fino a diciotto settimane rispetto a quello a tal
fine normalmente stabilito in dodici settimane®’. Tale estensione &
criticabile soprattutto in ragione del fatto che le procedure di frontiera
possono giustificare il trattenimento dell’interessato® e, di

applicazione della problematica interpretazione impiegata, dalla stessa Commissione,
in relazione al termine previsto dall’art. 4, par. 2, della direttiva sulla protezione
temporanea. V., sul punto, N. FEITH TAN, M. INELI-CIGER, op. cit., p. 436.

8 In tal senso, v. considerando n. 39 del regolamento crisi e forza maggiore.

8 V. art. 10, par. 1, del regolamento crisi € forza maggiore.

8 V. art. 27, par. 1, del regolamento procedure.

8 Jyi, art. 27, par. 5.

87 Ivi, art. 11, par. 1.

8 In proposito, v. ’art. 10, par. 4, lett. d) della nuova direttiva accoglienza, ai sensi
del quale un richiedente puo essere trattenuto, per decidere sul suo diritto di entrare
nel territorio, nel contesto di una procedura di frontiera in conformita dell’art. 43 del
regolamento procedure.
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conseguenza, anche un deterioramento delle garanzie procedurali
assicurate allo stesso®®.

Il regolamento crisi e forza maggiore dispone poi deroghe anche
rispetto ai termini stabiliti nel regolamento gestione®. In particolare, in
una situazione di crisi o forza maggiore, 1 termini per la richiesta di
presa in carico passano dagli ordinari due mesi a quattro mesi. Per la
risposta a tale richiesta gli Stati membri hanno due mesi, anziché un
mese come previsto dal regolamento gestione. Le notifiche di ripresa in
carico vengono eseguite entro un mese dal ricevimento del riscontro
positivo dell’Eurodac, anziché entro due settimane come normalmente
previsto. Per il trasferimento del richiedente verso lo Stato membro
competente a pronunciarsi sulla domanda di protezione internazionale,
il termine stabilito in casi di situazioni di crisi e forza maggiore viene
esteso a un anno (rispetto all’ordinario termine di sei mesi)
dall’accettazione della richiesta di presa in carico o dalla conferma della
notifica di ripresa in carico da parte di un altro Stato membro, oppure
ancora dalla decisione definitiva su un ricorso avverso tale decisione.

Mentre le deroghe fin qui esaminate comportano 1’estensione dei
termini ordinariamente previsti per lo svolgimento delle procedure di
asilo e per i trasferimenti del richiedente verso lo Stato membro
competente a pronunciarsi sulla domanda di protezione internazionale,
va poi osservato che il regolamento crisi e forza maggiore prevede
invece una riduzione dei termini ordinari quando sussistono i
presupposti per 1’applicazione della procedura accelerata che viene
disciplinata all’interno del medesimo strumento®. Tale procedura
accelerata, in particolare, ¢ prevista per il caso in cui circostanze
oggettive suggeriscano che le domande di protezione internazionale
fatte da gruppi di richiedenti che provengano da uno specifico paese o
da una parte di esso siano fondate. A tal fine, ¢ necessaria I’adozione da
parte della Commissione di una raccomandazione. L’applicazione della
procedura accelerata in questione implica ad esempio I’omissione del

8 Si pensi, ad es., che secondo Dart. 29, par. 5, del regolamento procedure, fino a
quando il richiedente si trovi in stato di trattenimento o di reclusione non ¢ necessario
rilasciare allo stesso alcuno dei documenti che normalmente devono essergli rilasciati
dopo la formalizzazione della domanda di protezione internazionale.

V. art. 12 del regolamento crisi e forza maggiore.

% vi, art. 14.
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colloquio personale e I’obbligo di dare priorita alla domanda, proprio
in quanto verosimilmente fondata. In tali casi, I’esame del merito della
domanda deve concludersi entro quattro settimane dalla presentazione
della stessa. E infatti nell’interesse sia delle autorita sia dei richiedenti
che I’esame della domanda sia concluso in tali ipotesi quanto prima e
che sia concessa rapidamente la protezione internazionale in una
situazione di crisi®.

8. Considerazioni di sintesi sulla base di un’analisi trasversale degli
strumenti del Patto presi in esame

L’impressione che si ricava dall’indagine svolta ¢ quella di un
quadro fortemente eterogeneo nell’ambito del quale, peraltro,
I’obiettivo di assicurare la rapidita dei meccanismi procedurali viene
ripetuto a tal punto da diventare quasi un mantra nel nome
dell’efficienza dell’intero sistema.

Sorge allora spontanea 1’esigenza di capire quali debbano essere i
caratteri di un sistema efficiente e, in particolare, se la rapidita sia un
connotato necessario di quest’ultimo o se, al contrario, essa comporti
sistematicamente un rischio dal punto di vista del rispetto dei diritti
fondamentali dei cittadini di Stati terzi.

In proposito, I’analisi trasversale degli strumenti del Patto che ho
preso in esame ha permesso di individuare una serie di fattori positivi
collegati alla rapidita dei riformati meccanismi procedurali.

E senz’altro meritorio il fatto che si miri a ridurre il periodo di tempo
in cui I’interessato si trova in una situazione di incertezza in attesa del
riconoscimento dello status di rifugiato, dell’ammissione nello Stato
membro, del ricollocamento o, ancora, in attesa dell’avvio delle
procedure di rimpatrio. In quest’ottica, va ad esempio letta con favore
la previsione in base alla quale, se la procedura di screening non viene
completata entro i termini stabiliti (a seconda dei casi, sette o tre giorni)
la medesima procedura viene interrotta e 1’interessato viene indirizzato
alla procedura adeguata. D’altra parte, il dubbio rimane con riferimento

%2 Ivi, considerando n. 54. Per un esame dei vantaggi, ma anche dei profili critici
collegati alla procedura in questione, si veda N. FEITH TAN, M. INELI-CIGER, op. cit.,
p. 438 ss.
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alla possibilita di individuare quale sia realmente la procedura adeguata,
in considerazione del fatto che il presupposto affinché si verifichi una
simile ipotesi ¢ proprio rappresentato dalla circostanza che non vi sono
stati tempi sufficienti per poter completare gli accertamenti previsti®.

Senz’altro positive, nella disciplina introdotta dal regolamento
gestione, sono le modifiche che, in funzione della tutela dell’unita
familiare, mirano ad assicurare un piu rapido ricongiungimento
familiare in funzione dei meccanismi predisposti per individuare lo
Stato membro competente a pronunciarsi su una domanda di protezione
internazionale®*.

Oppure, ancora, devono essere salutati con favore 1 tempi rapidi
previsti, a diversi fini, nell’ambito della nuova direttiva accoglienza95.
Mi riferisco, ad esempio, all’abbreviazione dei termini entro i quali,
secondo tale direttiva, deve essere garantito I’accesso ai sistemi di
istruzione ed al mercato del lavoro per il richiedente asilo. Cosi facendo,
infatti, si favorisce la possibilita di assicurare una integrazione rapida
ed efficace dell’interessato nel tessuto sociale dello Stato di
accoglienza.

Sempre nella nuova direttiva accoglienza, effetti positivi vengono
collegati al decorso di un determinato termine. Secondo tale strumento,
infatti, qualora la verifica in sede giudiziale della legittimita del
trattenimento del richiedente protezione internazionale non venga
completata entro il tempo massimo di ventun giorni, il richiedente deve
essere rilasciato immediatamente. Seguendo la stessa ratio, nel
regolamento procedure si prevede che il mancato rispetto del termine
di dodici settimane per il completamento della procedura di frontiera
(sia nella sua fase amministrativa, sia in quella — eventuale — di carattere
giurisdizionale) comporta che il richiedente possa entrare nel territorio
dello Stato membro®.

La rapidita che -caratterizza 1 meccanismi disciplinati nel
regolamento procedure, peraltro, desta non poche preoccupazioni. Il
regolamento in questione, infatti, estende e rende quasi generalizzato
I’impiego di procedure speciali quali le procedure accelerate e quelle di

9BV, supra, par. 2.
%V, supra, par. 3.
V. supra, par. 4.
%V, supra, par. 5.
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frontiera. Tali procedure, cosi come anche quella prevista per I’esame
sull’ammissibilita della domanda di asilo, si contraddistinguono per la
previsione di termini piu brevi rispetto a quelli impiegati nella
procedura ordinaria. Il rischio, concreto, € che I’esame, piu che rapido,
diventi sommario, a discapito delle necessarie esigenze di tutela dei
diritti fondamentali dell’interessato.

Le tempistiche imposte possono infatti rendere problematica la
presentazione della domanda di asilo, la dimostrazione dei presupposti
necessari per il suo accoglimento e, poi, per I’eventuale impugnazione.
Con riferimento particolare alle procedure di frontiera, poi, I’effetto
combinato delle tempistiche abbreviate e delle possibili limitazioni
rispetto alla liberta di spostamento dell’interessato, rischia seriamente
di mettere in pericolo 1’effettivita dei diritti e delle garanzie procedurali.

La logica dell’efficienza ¢ alla base anche della maggiore rapidita
impressa alle procedure volte ad individuare lo Stato membro
responsabile a pronunciarsi sulle domande di protezione internazionale,
cosi come alle procedure di rimpatrio in frontiera che vengono pensate
come concatenate alla procedura di screening e all’eventuale esito
negativo della domanda di asilo presentata in frontiera®’.

Non sempre, pero, la rapidita va di pari passo con 1’esigenza di
un’adeguata tutela dei diritti fondamentali. In particolare, fonte di
perplessita ¢ la riduzione dei tempi di impugnazione prevista nel
regolamento gestione e in quello relativo alle procedure®. Anche se
dalla giurisprudenza della Corte di giustizia non ¢ agevole ricavare, in
modo univoco, quale debba essere il termine minimo di impugnazione
affinché possa essere considerato rispettato il diritto ad una tutela
giurisdizionale effettiva, ¢ indubbio che minori sono 1 tempi a tal fine
concessi all’interessato, inferiori sono le chances di poter usufruire
degli strumenti necessari per poter sindacare in modo efficace i
provvedimenti delle autorita nazionali in materia.

Pit in generale, poi, anche I’intera gestione dell’asilo e
dell’immigrazione viene caratterizzata da una scansione temporale
serrata durante la quale diversi soggetti sono chiamati a far pervenire
alla Commissione europea informazioni in virtu delle quali, anno per

% Sulle tempistiche previste in funzione dei rimpatri, v. supra, par. 6.
V. supra, par. 3 e par. 5.
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anno, vengono determinate le specifiche esigenze dei singoli Stati
membri®,

L’impressione complessiva € che 1’intero sistema, proprio in ragione
della rapidita delle procedure che lo caratterizzano, rischi di scontrarsi
con un alto grado di ineffettivita. Con il paradosso, poi, che le situazioni
di emergenza vengono affrontate per lo piu con la previsione di tempi
pit lunghi nell’ambito del regolamento crisi e forza maggiore!?. Per
poter gestire adeguatamente simili situazioni di carattere eccezionale,
infatti, gli Stati membri potrebbero avere la necessita di tempi maggiori
per poter riorganizzare le risorse gia esistenti e aumentare le proprie
capacita. E cosi che, qualora sia accertata, mediante un meccanismo che
richiede il coinvolgimento delle istituzioni dell’Unione, ’esistenza di
una situazione di crisi o di forza maggiore, puo essere disposta la
proroga della registrazione delle domande di asilo o, ancora, il
prolungamento del termine di svolgimento della procedura di frontiera.
Ipotesi, quest’ultima, criticabile nella misura in cui viene protratta la
situazione di limbo giuridico creata dalla finzione di non ingresso
applicabile in frontiera e che pud giustificare il trattenimento
dell’interessato, con conseguente deterioramento delle garanzie
procedurali predisposte a tutela dei diritti dello stesso.

In conclusione, pur dovendo constatare che i1 dati emersi nel corso
della presente indagine sono quantomeno contrastanti, ¢ possibile
sottolineare che 1’efficienza del sistema e la sua idoneita a far fronte ai
flussi migratori provenienti da Stati terzi non pud essere perseguita
confidando ciecamente nella rapidita dei meccanismi procedurali,
dovendo questa infatti essere di volta in volta bilanciata con le
opportune cautele che consentano una adeguata tutela dei diritti
fondamentali dei migranti e richiedenti protezione internazionale.

%V, ancora supra, par. 3.
10V, supra, par. 7.
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ABSTRACT (ITA)

Nell’ambito del presente contributo viene compiuto un esame
trasversale degli strumenti del nuovo Patto sulla migrazione e 1’asilo
che sono funzionali ad assicurare la rapidita delle procedure applicabili.
Nel Patto, infatti, la rapidita viene considerata essenziale per gestire i
flussi migratori e ridurre 1’incertezza per i migranti e richiedenti asilo.
E possibile perd chiedersi se I’efficienza del sistema possa essere
considerata in linea con la necessita di assicurare il rispetto dei diritti
fondamentali nell’applicazione della politica di immigrazione e di asilo
dell’Unione.

ABSTRACT (ENG)

This contribution offers a cross-cutting analysis of the instruments in
the new Pact on Migration and Asylum that aim at ensure the speed of
applicable procedures. In fact, speed is regarded as essential for
managing migratory flows and reducing uncertainty for migrants and
asylum seekers. However, one may question whether the system’s
efficiency can truly be compatible with the need to ensure respect for
fundamental rights in implementing the Union’s immigration and
asylum policy.
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