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SOMMARIO: 1. Il contesto della decisione: il protocollo Italia—Albania nella
sua formulazione originaria e la sentenza CV della Corte di giustizia. — 2.
Gli sviluppi successivi alla sentenza CV: le modifiche al funzionamento
del protocollo e i nuovi dubbi di legittimita. — 3. Lo (scemante) interesse
verso la questione dell’applicabilita del diritto UE alle fattispecie
rientranti nel quadro del protocollo. — 4. Alace e Canpelli: le domande,
I’udienza, le conclusioni dell’ Avvocato generale. — 5. Alace e Canpelli: 1a
sentenza.

1. Il primo agosto ¢ stata pubblicata I’attesa sentenza della Grande sezione
della Corte di giustizia nelle cause riunite C-758/24 e C-759/24, Alace e
Canpelli, in cui la Corte si pronuncia su alcune questioni relative alla
designazione di un Paese di origine come sicuro ai fini dell’applicazione
dell’art. 37 della direttiva 2013/32 (d’ora in avanti: direttiva procedure),
nonché sul potere-dovere dei giudici comuni di valutare la conformita alla
direttiva di una designazione operata tramite atto avente forza di legge. In
Italia, il caso ha avuto grandissima risonanza mediatica, poiché il suo esito si
ripercuote sul funzionamento del sistema di esternalizzazione delle domande
di asilo che ruota attorno al cd. protocollo Italia—Albania.

Qui di seguito ci si propone di illustrare in modo organico, per quanto
necessariamente sintetico, 1 principali snodi della vicenda e i punti di diritto
controversi. Inizialmente, si cerchera di offrire uno sguardo di insieme sul
contesto, tanto nazionale quanto sovranazionale, nel quale ¢ calata la
decisione. Si ripercorreranno, anzitutto, i tratti salienti del sistema di
esternalizzazione delle domande di asilo incentrato sul protocollo Italia—
Albania. Si richiameranno, poi, le indicazioni fornite dalla Corte di giustizia
in tema di Paesi di origine sicuri nel caso C-406/22, deciso a ottobre 2024 ¢ le
ripercussioni di quella sentenza su quel sistema di esternalizzazione. In
seguito, si evidenzieranno alcune questioni giuridiche che erano emerse con
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forza all’indomani della pubblicazione del protocollo, le quali, tuttavia, non
sono state sottoposte alla Corte con I’ordinanza di rinvio pregiudiziale su cui
si ¢ pronunciata la Corte nella sentenza in commento. Verranno quindi
analizzati i profili piu rilevanti dell’udienza e delle conclusioni dell’ Avvocato
generale in quel caso. Infine, si ripercorreranno gli argomenti posti dalla Corte
a fondamento dei principi di diritto enunciati nella sua decisione.

Come accennato, il protocollo siglato tra i governi italiano e albanese nel
6 novembre 2023, entrato in vigore il 25 marzo 2024, ha istituito una peculiare
forma di esternalizzazione delle procedure di asilo (v. S. MONTALDO, Not in
my Backyard! Outsourcing EU Asylum Procedures to Third Countries: A
Challenge for the Common European Asylum System, in CMLR, 2025, p. 343
ss.). La nozione di esternalizzazione, che non ha una definizione univoca, si
riferisce a un coacervo di pratiche poste in essere dagli Stati interessati da
fenomeni di immigrazione, le quali hanno come obiettivo quello di impedire
ai migranti richiedenti asilo 1’accesso al territorio, o di disporne
I’allontanamento dal territorio prima di aver esaminato la relativa richiesta,
demandando, tramite strumenti giuridici differenti, queste funzioni a Paesi
terzi (cfr. A. DE LEO, On the Incompatibility of the Italy-Albania Protocol
with EU Asylum Law, in SIDIblog, 2023). Nel caso specifico del protocollo
Italia-Albania, il modello di esternalizzazione delineato dall’esecutivo
prevedeva che taluni richiedenti asilo fossero condotti e trattenuti in centri ad
hoc creati in Albania, ma che le relative domande d’asilo venissero gestite
dalle autorita italiane. Tale compito, quindi, non sarebbe ricaduto sulle
autorita del Paese terzo, come era invece accaduto, per esempio, nel caso delle
esternalizzazioni dal Regno Unito al Rwanda (sul punto, v. in particolare D.
THYM, Safe Third Countries: the next ‘Battlefield’, in eumigrationlawblog,
2024). 1l protocollo prevedeva espressamente, in particolare, che le domande
di asilo venissero gestite dalle autorita amministrative e giurisdizionali italiane
e disciplinate dalla normativa italiana e dell’ Unione europea (v. A. SACCUCCI,
1l protocollo Italia-Albania sulla «dislocazioney extraterritoriale dei
migranti, in RDI, 2024, p. 651)

Nella prima fase di funzionamento dell’accordo, le strutture costruite in
territorio albanese dovevano servire allo svolgimento delle procedure di
registrazione dei richiedenti asilo, al loro trattenimento in attesa della
decisione sulla domanda di protezione internazionale e al rimpatrio, nel caso
di rigetto della domanda o quando il loro ingresso e la loro permanenza in
territorio italiano fossero considerati ad altro titolo irregolari. Inoltre, I’art. 3,
comma 2, della legge di ratifica ed esecuzione del protocollo (1. n. 14/2024)
chiariva che in quelle strutture avrebbero potuto essere condotte unicamente
“persone imbarcate su mezzi delle autorita italiane all’esterno del mare
territoriale della Repubblica o di altri Stati membri dell’Unione Europea,
anche a seguito di operazioni di soccorso”.

Nel complesso, la finalita della costosa e giuridicamente ardita operazione
cosi messa in piedi era quella di produrre un effetto deterrente, tale da
scoraggiare nuove partenze verso il territorio italiano di migranti provenienti
da Paesi indicati come sicuri dal nostro Paese. Tuttavia, fin dal primo
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momento il protocollo ha destato forti perplessita in dottrina, legate anzitutto
alla (im)possibilita di garantire il rispetto di alcune delle piu basilari regole di
diritto internazionale ed europeo in materia di salvataggio in mare e di
protezione internazionale. Numerosi rilievi sono stati sollevati, in particolare,
circa una possibile incompatibilitd del sistema cosi messo in piedi con
I’obbligo di fonte internazionale di assicurare lo sbarco delle persone
intercettate via mare nel piu breve tempo possibile, con la necessita, imposta
dal diritto UE e non solo, di salvaguardare 1’accesso di organizzazioni della
societa civile e di difensori, ed ancora circa la difficolta di garantire adeguate
procedure di pre-screening, di pre-identificazione e di informativa legale
all’interno di navi, per citare solo le criticita piu evidenti (cfr. A. SACCUCCI,
op. cit., p. 658 ss.; v. anche il rapporto Oltre la frontiera del Tavolo asilo e
immigrazione).

Pur di fronte a queste evidenti criticita, la reazione delle istituzioni
politiche europee (Commissione e Consiglio in testa) e degli altri Stati membri
¢ stata tendenzialmente interessata, spesso positiva, a volte entusiastica. La
Presidente della Commissione europea, in particolare, ha manifestato
apertamente il suo apprezzamento, considerando 1’esperimento italiano un
modello innovativo che denota un modo di pensare fuori dagli schemi (cfr. A.
DE LEO, Managing Migration the Italian Way, in VBlog, 2024).

Con buona pace dei facili entusiasmi di una certa politica, resta che la
buona riuscita del protocollo dipende per I’essenziale dal rispetto dei molti
vincoli giuridici rilevanti in materia e, in primo luogo, dalla “solidita”
dell’elenco, di fonte governativa, dei cd. Paesi di origine sicura.

Infatti, il trattenimento dei richiedenti asilo nelle aree all’uopo predisposte
in territorio albanese si giustifica in ragione del fatto che le loro domande di
protezione internazionale sono sottoposte ad una procedura accelerata di
frontiera (cfr. art. 3, co. 3, 1. 14/2024, che equipara quelle aree “alle zone di
frontiera o di transito individuate dal decreto del Ministro dell’interno adottato
ai sensi dell’articolo 28-bis, comma 4, del decreto legislativo 28 gennaio 2008,
n. 25”). Ora, tale procedura si applica o laddove i richiedenti asilo abbiano
presentato domanda alla frontiera ovvero in zona di transito dopo essere stati
fermati per avere eluso o tentato di eludere i controlli di frontiera, oppure —
caso statisticamente piu significativo e specificamente valorizzato dal
meccanismo normativo costruito per 1’attuazione del protocollo — quando essi
provengano da Paesi di origine designati come sicuri dall’esecutivo. Va da sé
che, laddove quella designazione sia posta in essere in violazione delle
condizioni a cui essa ¢ subordinata dal diritto UE, viene meno la base giuridica
per I’applicazione della procedura di frontiera e per il trattenimento di quei
richiedenti asilo, con la conseguenza che i provvedimenti di trattenimento in
Albania non possono essere convalidati, e le eventuali decisioni di rigetto per
manifesta infondatezza delle domande di protezione devono essere riformate.
Se cosi ¢, quei richiedenti vanno ricondotti in Italia, come ¢ accaduto sin dalle
prime fasi dell’applicazione di quel protocollo, determinando, nei fatti, il
fallimento del progetto di esternalizzazione. Si tratta infatti di un sistema che
presuppone la stabilita, almeno tendenziale, dell’elenco di Paesi che
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giustificano, in ragione della loro sicurezza, I’applicazione della procedura
accelerata di frontiera e il conseguente trattenimento dei richiedenti in
territorio albanese. (Sulle diverse discipline, susseguitesi nel tempo, della
designazione di Paesi come di origine sicura v. S. PEERS, The Italy / Albania
asylum treaty reaches the CJEU: what are the issues?, in EU Law Analysis,
February 2025; per le implicazioni giuridiche della designazione di un Paese
come di origine sicura, v. ex multis F. CHERUBINI, Paesi di origine “sicuri” e
Sistema comune europeo di asilo, in questa Rivista, 2024).

La prassi applicativa del protocollo e del regime interno italiano che ne
prevede le condizioni di funzionamento mostra fin da subito una forte tensione
tra le affermazioni dell’esecutivo e i provvedimenti giurisdizionali del giudice
dei diritti e delle liberta (il diritto d’asilo e la liberta personale) che quel regime
inevitabilmente comprime. E in questo contesto che viene sollevata da piu
parti — in primis, € con toni molto accesi, dall’esecutivo — la questione
dell’ampiezza del sindacato giurisdizionale sulla designazione governativa di
un Paese di origine sicura, su cui la Corte si pronuncia con grande chiarezza
nella sentenza in commento. Il tema della sindacabilita delle liste governative
di Paesi di origine sicura era in effetti ... caldissimo gia a seguito della
pronuncia resa nell’ottobre 2024 della Grande sezione della Corte di giustizia
su un caso proveniente dalla Repubblica Ceca (C-406/22, CV: per un
commento, v. A. DI PASCALE, Safe Countries of Origin: whose Margin of
Appreciation? Case C-406/22, CV, and Its Impact in the Application of the
Italy — Albania Protocol, in ELL, 2024). In quel frangente, oltre a chiarire che
non ¢ ammissibile, nel vigore della direttiva procedure, una designazione di
un Paese di origine come sicuro con l’eccezione di alcune porzioni di
territorio, la Corte aveva sottolineato con forza il ruolo del giudice nazionale
nella valutazione di domande di soggetti provenienti da Paesi di origine sicura,
invitandolo a non affidarsi acriticamente alle valutazioni governative.
Piuttosto, nel contesto dell’“esame completo ed ex nunc degli elementi di fatto
e di diritto” che il giudice ¢ chiamato ad operare, questi ¢ tenuto a rilevare
I’eventuale violazione delle condizioni sostanziali della designazione di un
Paese come sicuro, anche se tale violazione non sia stata espressamente fatta
valere dal ricorrente.

2. In Italia, I’effetto immediato della sentenza resa dalla Corte sulla
pregiudiziale ceca era stato quello di bloccare i primi trasferimenti di
richiedenti asilo verso i centri albanesi, i quali sarebbero dovuti avvenire
proprio a ottobre dello scorso anno. I relativi trattenimenti, infatti, non erano
stati convalidati dal giudice competente, alla luce del fatto che i Paesi di
provenienza di quei richiedenti — in particolare, Egitto e Bangladesh — non
potevano ritenersi sicuri, data la presenza di ampie categorie di persone a
rischio di persecuzione. Sin dalle prime settimane seguenti alla pronuncia nel
caso ceco, inoltre, si sono moltiplicati i rinvii pregiudiziali di giudici italiani
alla Corte di giustizia. A dicembre 2024, se ne contavano gia quattordici,
provenienti di quattro diversi giudici (cfr. P. [IANNUCCELLI, “Paesi d origine
sicuri”’: la situazione processuale delle cause pendenti davanti alla Corte di
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giustizia, in Rivista del contenzioso europeo, n. 3, 2024). A febbraio 2025,
poi, il loro numero era salito addirittura a quarantatré (S. MORLOTTI
Mattoncini di lego in Corte di giustizia: La designazione dei Paesi di origine
sicuri. Udienza di Grand Chambre del 25 febbraio 2025, cause riunite C-
758/24 Alace e C-759/24 Canpelli, in Rivista del contenzioso europeo, n. 1,
2025). A questi rinvii “comunitari” si era nel frattempo aggiunto anche un
rinvio “interno” in Corte di cassazione. La Cassazione ne aveva sospeso la
trattazione in attesa della sentenza della Corte di giustizia sui casi Alace ¢
Canpelli (ordinanza n. 22146/2024) non senza, pero, aver formulato una
propria posizione interlocutoria sul tema dei Paesi sicuri, favorevole alla
designazione di Paesi sicuri con I’eccezione di talune categorie di persone.

In questo contesto, 1’esecutivo si ¢ fortemente esposto in posizioni di
critica aperta alle pronunce dei giudici di merito, accusandoli di attivismo
politico (cfr. ancora A. DI PASCALE, op. cit.). Dal punto di vista tecnico,
invece, I’esecutivo € intervenuto con tre novita normative.

In primo luogo, le mancate convalide ai trattenimenti hanno spinto il
governo a sostituire il decreto ministeriale con cui venivano designati i Paesi
sicuri con un decreto-legge (d.l. 23 ottobre 2024, n. 158, poi confluito nella
legge 9 dicembre 2024, n. 187, di conversione del precedente d.1. c.d. “flussi”).
Dietro a questa scelta si nascondeva, con ogni probabilita, ’idea (o la pretesa?)
che i giudici nazionali non si spingessero fino a disapplicare una norma
contenuta in un atto avente forza di legge, anziché in una fonte di rango
secondario o in un atto amministrativo (sul punto cfr. anche P. VERONESI, La
decretazione d'urgenza in materia di “Paesi sicuri”’: una “confluenza’ di
decreti tra inopportunita e illegittimita, in Diritto, immigrazione e
cittadinanza, n. 1, 2025, p. 3). Questa scelta ha comportato, peraltro, un
irragionevole irrigidimento del sistema di designazione dei Paesi sicuri (cft.
sul punto anche M. BORRACCETTIL, // trattenimento off-shore negato: prime
note sull’ordinanza del Tribunale di Roma, con uno sguardo al futuro, in EJ,
n. 4, 2024, in particolare p. 8).

Inoltre, a seguito di quella sentenza, nell’elenco dei Paesi di origine sicura
italiano sono scomparsi quei Paesi considerati sicuri, ma con eccezioni
territoriali. Sono invece rimaste inalterate le eccezioni personali, che sono
state oggetto di valutazione della Corte di giustizia in Alace e Canpelli.

Infine, la competenza per le convalide dei trattenimenti ¢ stata modificata
e concentrata in capo alla Corte d’appello di Roma.

Alcuni mesi piu tardi ¢ intervenuta un’ulteriore e rilevante modifica
normativa. Il d.l. n. 37 del 28 marzo 2025 ha infatti ha esteso I’ambito
soggettivo delle norme sul trattenimento in Albania. In particolare, il decreto
ha stabilito che potranno essere trattenuti nei centri albanesi anche stranieri
gia trattenuti in Italia (e non, quindi, solo quelli intercettati via mare e condotti
direttamente nel Paese balcanico) sulla base di provvedimenti convalidati in
precedenza (v. sul punto v. R. CHERCHI, // trattenimento dello straniero in
Albania ex art. 14 d.lgs. 286/1998 alla luce delle nuove norme del decreto-
legge n. 37 del 2025, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, n. 2, 2025, p. 7
ss.). Ebbene, la novella ¢ stata a sua volta, e con grande rapidita, oggetto di un
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rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia, da parte della 1° sezione penale
della Corte di cassazione (Cass. sez. [ pen. ord. n. 23105 del 29 maggio 2025).
La Cassazione, in particolare, ha evidenziato possibili profili di
incompatibilitad della nuova disciplina tanto con la direttiva rimpatri, quanto
con la direttiva procedure. Sotto il primo profilo, la suprema corte ha rilevato,
da un lato, la mancanza di un quadro giuridico relativo ai rimpatri a partire
dall’ Albania e, dall’altro lato, I’assenza di un potere illimitato di trasferimento
verso un Paese terzo che non sia né quello di origine, né un Paese di transito,
senza il consenso dell’interessato. Sotto il secondo profilo, invece, la
Cassazione ha espresso dubbi circa I’ammissibilita di una disciplina nazionale
che prevede il trattenimento in Albania di un migrante, destinatario di un
provvedimento di espulsione dall’ltalia, se questi, dopo essere stato ivi
condotto, presenti una domanda strumentale di protezione internazionale (per
tutti questi profili v. ancora R. CHERCHI, op. cit., p. 20 ss.).

3. Cosi delineate, per sommi capi, le vicende che hanno contraddistinto i
mesi che hanno preceduto la pubblicazione della sentenza Alace e Canpelli,
pare opportuno riportare alla mente una questione che ha fortemente
interessato la dottrina al momento dell’entrata in vigore del protocollo ma su
cui I’attenzione, in qualche misura, ¢ andata poi scemando, anche perché gli
argomenti spesi prima in udienza, poi nelle conclusioni dell’Avvocato
generale e, infine, nella sentenza, non vi hanno dato alcun rilievo.

Mi riferisco al tema dell’applicabilita del diritto dell’Unione europea alle
operazioni di soccorso e alla gestione delle domande di protezione
internazionale condotti in attuazione dell’accordo Italia—Albania, nella prima
versione del suo utilizzo. Fin da subito, in effetti, si era notato come la
limitazione dell’applicazione del protocollo ai migranti intercettati fuori dal
mare territoriale italiano o di altro Stato membro avrebbe potuto determinare
la non applicabilita del diritto UE a quelle fattispecie (cfr. in questo senso L.
GALLI, L. GROSSI, I/ protocollo Italia — Albania al vaglio della Corte di
giustizia dell’Unione europea: un commento all’ordinanza di rinvio del
Tribunale di Roma, in DPCE, 2025, p. 124; S. MONTALDO, op. cit., p. 352
ss.). Quelle preoccupazioni si giustificavano anche alla luce di dichiarazioni
della stessa commissaria per gli Affari interni, Ylva Johansson, la quale aveva
dichiarato che, secondo una prima valutazione del servizio giuridico della
Commissione, 1’accordo non avrebbe violato il diritto UE poiché si sarebbe
posto “al di fuori” questo. Questa dichiarazione, che ha suscitato fin da subito
perplessita (v. M. SAVINO, F. V. VIRZI, Il protocollo tra Italia e Albania in
materia_migratoria: prime riflessioni sui profili dell extraterritorialita, in
ADiM Blog, novembre 2023), rifletteva I’ambiguita di un sistema che pretende
di trattare casi territorialmente localizzati fuori dall’Italia dando applicazione,
per scelta unilaterale, al diritto italiano e dell’Unione europea. Un’ipotesi,
insomma, di giurisdizione italiana in territorio straniero, cui andrebbe
applicato il diritto UE per determinazione delle stesse autorita italiane.

Ora, ¢ sicuramente ragionevole ritenere che le modalita di funzionamento
dell’accordo non ostino alla — e, anzi, richiedano una — applicazione integrale
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del diritto dell’Unione europea, pena la violazione della competenza esterna
dell’UE in materia di asilo, nella misura in cui 1’accordo bilaterale con
I’ Albania andrebbe a “incidere su norme comuni”, secondo la formulazione
dell’art. 3 (2) TFUE (v. I’audizione di C. FAVILLI dell’8 gennaio 2024). La
Corte d’appello di Roma, peraltro, ha sollevato un recentissimo rinvio
pregiudiziale relativo proprio alla potenziale violazione della competenza
esclusiva dell’Unione derivante dal fatto stesso di aver concluso un accordo
internazionale tra uno Stato membro e uno Stato terzo in materia migratoria
(ordinanza della Corte d’appello di Roma, sezione persona, famiglia,
minorenni ¢ protezione internazionale, 5 novembre 2025). Del resto,
I’estensione della competenza della Corte di giustizia in situazioni puramente
interne regolate, per volonta del legislatore nazionale, dal diritto dell’Unione
europea, porta a ritenere che, anche in questo caso, sussista la giurisdizione
della Corte (per i casi in cui la Corte di giustizia ha esteso I’ambito di
applicazione del diritto UE anche a situazioni extraterritoriali, cfr. E.
CELORIA, A. DI LEO, Il protocollo Italia-Albania e il diritto dell Unione
europea: una relazione complicata, in Diritto, immigrazione e cittadinanza,
n. 1,2024, p. 15 ss.).

Non vale a negare quanto appena scritto il fatto che 1’art. 4 della 1. n.
14/2024 stabilisca che ai migranti trasferiti in Albania si applicherebbero le
normative italiana e europea solo “in quanto compatibili”, con una clausola
che non ¢ azzardato definire “coloniale” (il riferimento ¢ alla relazione di C.
FAVILLI nel corso del VII Convegno annuale AISDUE “Unione europea e
territorio: tra sovranita, regole e coesione”, non ancora pubblicata) e
verosimilmente incompatibile con i Trattati (cfr. anche B. CORTESE, Dai paesi
(terzi) di origine sicuri a un paese fondatore non piu cosi sicuro del suo posto
nel diritto dell 'Unione: riflessioni a margine di Corte di giustizia, sentenza 1°
agosto 2025, cause riunite c758/24 e c-759/24, Alace e Canpelli, in Diritto,
immigrazione e cittadinanza, n. 3, 2025, p. 3). Allo stesso tempo, va pero
detto che il SECA dovrebbe avere un’applicazione strettamente territoriale,
tanto che la stessa direttiva procedure esclude 1’applicazione delle proprie
regole a domande d’asilo presentate al di fuori del territorio dell’Unione, delle
zone di confine e delle acque territoriali, e lo stesso fanno la direttiva
accoglienza e il regolamento Dublino. L’applicazione integrale del diritto UE
alle situazioni regolate dal Protocollo non era pertanto scontata (v. M.
SAVINO, La legge di ratifica ed esecuzione del Protocollo Italia-Albania: tre
problemi di sostenibilita giuridica e amministrativa, in ADiM Blog, 2024, p.
7).

In questo panorama frammentato e contradditorio, la dottrina si era quindi
sforzata di immaginare percorsi argomentativi solidi per giustificare
I’applicazione del diritto dell’Unione europea (v. E. CELORIA, A. DI LEO, op.
cit., p. 11 ss.). Alcuni di questi percorsi si basavano sulla tesi della portata
extraterritoriale del diritto UE, altri invece seguivano I’idea per cui avrebbe
operato, sulle aree albanesi sottoposte alla giurisdizione italiana, una fictio
iuris di appartenenza al territorio italiano e, quindi, al territorio dell’Unione
(v. in particolare L. GALLI, L. GROSSI, op. cit., p. 133 ss.). Ancora, si €
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evidenziato, per esempio, che il protocollo stesso prevede come normali
talune dislocazioni di migranti da uno Stato all’altro (per esempio nel caso di
soggetti vulnerabili o di persone rispetto alle quali siano scaduti i termini
massimi del trattenimento), cosi determinando una continua interazione tra la
dimensione interna e esterna del SECA (cfr. S. MONTALDO, op. cit., p. 356).

Come anticipato, tuttavia, questa vivace discussione ha perso, nel corso
dei mesi, molta della sua spinta iniziale, e progressivamente 1’attenzione si €
andata a concentrare su altri temi. Questo ¢ dipeso, mi pare, principalmente
dal fatto che lo stesso governo italiano, nelle sue difese, non ha mai cercato di
argomentare contro 1’applicazione del diritto dell’Unione a situazioni
ricadenti nel quadro del protocollo, né contro la giurisdizione della Corte di
giustizia. Ha, invece, contestato I’ammissibilita del rinvio sotto i profili
dell’irrilevanza e della mancata indicazione dei motivi di incompatibilita della
disciplina italiana con il diritto dell’Unione. A queste censure, la Corte ha
risposto ricordando che “poiché il giudice del rinvio stabilisce il contesto di
diritto nazionale e di fatto dei procedimenti principali sotto la propria
responsabilita, non spetta alla Corte verificare le premesse sulle quali si
basano dette questioni” (punto 41). E tra tali premesse si annovera
probabilmente anche il superamento di eventuali dubbi circa 1’applicabilita
del diritto UE a procedure d’asilo svolte in Albania e la relativa giurisdizione
della Corte di giustizia a quei casi.

A prescindere dalla (mancata) occasione di avere indicazioni dalla Corte
sulla possibile applicazione extraterritoriale del diritto UE in materia di asilo,
va detto che il silenzio del governo italiano sul punto non ¢ — con ogni
probabilita — disinteressato. Come illustrato piu sopra, infatti, poche settimane
dopo I’udienza sul caso Alace e Canpelli I’applicabilita dell’accordo ¢ stata
estesa a migranti gia trattenuti in Italia. Questa estensione — ora sottoposta allo
scrutinio della Corte di giustizia, come detto — sarebbe difficilmente
difendibile se comportasse la sottrazione di quelle fattispecie dall’ambito di
applicazione del diritto UE (su questa linea di pensiero v. anche R. CHERCHI,
op. cit., p. 22 ss.).

4. Le questioni sollevate dal Tribunale di Roma con 1’ordinanza di rinvio
nella causa Alace e Canpelli sono quattro. Si tratta, in primo luogo, della
compatibilita con il diritto UE della designazione della lista di Paesi sicuri con
un atto legislativo primario. La seconda questione concerne, invece, la
legittimita di una designazione effettuata senza rendere accessibili le fonti a
tal fine utilizzate. In terzo luogo, il giudice del rinvio si chiede se il giudice
nazionale, nell’esercizio di un controllo incidentale sulla compatibilita di
quella designazione con i criteri posti dalla direttiva procedure, possa riferirsi
in modo autonomo alle fonti in informazione enunciate all’art. 37 (3) di quella
direttiva. Con la quarta questione, infine, il Tribunale di Roma interroga la
Corte sull’ammissibilita di una designazione di Paesi come di origine sicura,
con I’eccezione di alcune categorie di persone.

Com’era naturale attendersi, il governo italiano ¢ intervenuto nella
procedura davanti alla Corte difendendo la compatibilita delle proprie scelte
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con il diritto UE. Meno scontata, invece, 1’ostinata affermazione di una
sottrazione del suo operato al controllo giurisdizionale da parte dei giudici
ordinari. Sulle difese del governo italiano si tornera tra un attimo. In questa
sede ¢ perd utile segnalare che un gran numero di Stati membri hanno
presentato osservazioni davanti alla Corte, per l’essenziale orientate al
sostegno dell’ammissibilitd di una designazione di un Paese di origine come
sicuro, nonostante la presenza di categorie di soggetti a rischio di persecuzione
(cfr. M. ZAMBONI, The Italy-Albania protocol before the Court of Justice of
the European Union — hearing of the CJEU, in EulLawAnalysis, 2025; E.
COLOMBO, [ grandi assenti. il principio del primato e la disapplicazione della
normativa _nazionale in contrasto con il diritto UE. Alcune riflessioni a
margine dell udienza del 25 febbraio 2025 sulle cause riunite C-758/24 e
C-759/24, in EJ, 2025). La stessa Commissione, in un colpo di scena
inaspettato, tale da ingenerare una certa confusione in sede di udienza, ha
modificato la sua posizione sul punto rispetto alle osservazioni scritte,
sostenendo la compatibilita con la direttiva procedure della designazione di
un Paese di origine sicuro, con 1’eccezione di talune categorie di persone (v.
S. MORLOTTL, op. cit., p. 6; per la gravita di un simile contegno processuale
cfr. le osservazioni critiche di B. CORTESE, op. cit., p. 16).

Per quanto riguarda la posizione del governo italiano vale la pena di
evidenziare qui due aspetti. Anzitutto, con riferimento al primo quesito, il
governo ha parzialmente allargato 1’oggetto dell’analisi, tentando di
argomentare contro 1’uso della disapplicazione della lista da parte dei giudici
nazionali, una strada che alcuni giudici, al tempo del rinvio, gid avevano
iniziato a seguire (sul punto cfr. M. FERRI, Le ricadute nell ordinamento
italiano della sentenza della Corte di giustizia sui paesi sicuri: la via della
disapplicazione, in Rivista del contenzioso europeo, n. 3, 2024, p. 13 ss.; C.
FAVILLL, Presupposti, limiti e garanzie applicabili al trattenimento del
richiedente protezione internazionale soggetto a procedura di frontiera:
commento al decreto del tribunale di Catania del 29 settembre 2023, in DIC,
n. 3, 2023). Per il governo italiano, in buona sostanza, I’'unico contesto in cui
sarebbe ammissibile un controllo sulla lista di Paesi di origine sicuri, ormai
contenuta in un atto avente forza di legge, sarebbe quello del rinvio di
costituzionalitd, utilizzabile anche per valutare il rispetto del diritto UE da
parte del diritto nazionale. Quello strumento sarebbe ormai 1’unico rimedio
ammissibile, anche in relazione alle conseguenze individuali di quella
designazione. L’accentramento del controllo nelle mani della Corte
costituzionale si giustificherebbe anche alla Iuce del principio di autonomia
procedurale. Quel principio, nella visione del governo, esprimerebbe in
qualche misura il margine di apprezzamento di ciascuno Stato nella scelta
tanto della fonte da utilizzare per determinare la lista dei paesi sicuri, quanto
dell’organo cui affidare il relativo controllo giurisdizionale.

In secondo luogo, con riferimento alla quarta questione pregiudiziale,
relativa alla possibilita di apporre eccezioni personali nella designazione di un
Paese di origine sicura, il governo italiano ha usato un argomento di stampo
finalistico, provando a sostenere, in sostanza, che I’impossibilita di inserire
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tali eccezioni avrebbe I’effetto di rendere impossibile la designazione di
qualunque Paese come sicuro. Un’ardita, ed inaudita, ipotesi di difesa
dell’effetto utile non del regime comune, ma di una deroga ad esso.

Le conclusioni dell’Avvocato generale (su cui v. M. ZAMBONI, Between
pragmatic_and legal considerations: comment on the Advocate General’s
opinion_in_joined cases C-758/24 [Alace] and C-759/24 [Canpelli], in
EulawAnalysis, 2025; A. KANYAMIHANDA, Sorry, Safety isn’t guaranteed for
everyone, but your Country of Origin is Presumed Safe anyway, in
EuLawlLive, 2025) si sono contraddistinte per la loro spiccata pragmaticita o,
come si ¢ anche sostenuto in un recente contributo critico, per la sua adesione
ad un approccio che, in alcuni punti e specialmente in relazione al quarto
quesito, sta al limite tra il diritto e la Realpolitik (B. CORTESE, op. cit., p. 16).
De la Tour ha, in primo luogo, evidenziato come gli Stati membri siano liberi
di determinare lo strumento di designazione dei Paesi sicuri, a patto che
vengano assicurati il primato del diritto dell’Unione ¢ la piena efficacia della
direttiva procedure. Ha poi sostenuto che una lettura sistematica della stessa
direttiva induce a ritenere che sussista un obbligo dello Stato di rendere note
le fonti sulle quali si basa tale designazione. In questo modo, si rafforzano la
credibilita e ’autorevolezza della presunzione di sicurezza, si permette al
richiedente di confutare la designazione e, quindi, contestare la fondatezza del
diniego della sua domanda, e si contribuisce all’armonizzazione indiretta delle
decisioni nei diversi Stati membri (v. E. COLOMBO, L ‘arte del compromesso.
brevi riflessioni sulle conclusioni dell’ Avvocato generale De La Tour sulle
cause Alace e Canpelli, in EJ, 2025). Secondo, I’AG, inoltre, il potere del
giudice di reperire in autonomia informazioni sui Paesi di provenienza
potrebbe esplicarsi nell’ipotesi in cui non siano state rese accessibili le fonti
utilizzate dal legislatore ovvero nel caso in cui la valutazione di sicurezza non
sia stata sottoposta a verifiche regolari. Sulla quarta questione, infine, I’AG de
la Tour ha sostanzialmente raccolto 1’argomento del governo italiano secondo
cui, senza la possibilita di escludere alcune categorie di persone, sarebbe di
fatto quasi impossibile designare un Paese come sicuro. Oltre a cio, ha
sottolineato come tali eccezioni si pongano in linea con quanto previsto nel
nuovo regolamento 2024/1348. Allo stesso tempo, ha perd dettato alcuni
criteri che sarebbero essenziali rispetto alla definizione di tali eccezioni, le
quali potrebbero essere apposte solo con riferimento ad un Paese in regime
democratico e solo tramite una formalizzazione esplicita dell’eccezione stessa
(cfr. M. FERRI, Le conclusioni dell’Avvocato generale Richard de la Tour sui
Paesi di origine sicuri: qualche ombra e molte luci (profuturo), in Rivista del
contenzioso europeo, n. 2, 2025, p. 18 ss.). Cio presuppone, a sua volta, che le
eccezioni dovrebbero essere circoscritte a un numero molto limitato di
persone, le quali siano riferibili a categorie immediatamente identificabili.

5. La sentenza della Corte di giustizia nel caso Alace e Canpelli ¢ stata
definita un “vittoria totale” per il diritto dell’Unione come ordinamento
giuridico basato sullo stato di diritto e sui diritti fondamentali (cit. L. MARIN
C. FAVILLL, Alace and Canpelli: the Court of Justice firmly constrains

10


https://eulawanalysis.blogspot.com/2025/04/between-pragmatic-and-legal.html
https://eulawanalysis.blogspot.com/2025/04/between-pragmatic-and-legal.html
https://eulawanalysis.blogspot.com/2025/04/between-pragmatic-and-legal.html
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/rivista.eurojus.it/larte-del-compromesso-brevi-riflessioni-sulle-conclusioni-dellavvocato-generale-de-la-tour-sulle-cause-alace-e-canpelli/?generate_pdf=10079
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/rivista.eurojus.it/larte-del-compromesso-brevi-riflessioni-sulle-conclusioni-dellavvocato-generale-de-la-tour-sulle-cause-alace-e-canpelli/?generate_pdf=10079
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/rivista.eurojus.it/larte-del-compromesso-brevi-riflessioni-sulle-conclusioni-dellavvocato-generale-de-la-tour-sulle-cause-alace-e-canpelli/?generate_pdf=10079
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/it/TXT/?uri=CELEX:32024R1348
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/europeanlitigation.eu/wp-content/uploads/pdf/Ferri-commento-paesi-sicuri.pdf
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/europeanlitigation.eu/wp-content/uploads/pdf/Ferri-commento-paesi-sicuri.pdf
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https:/europeanlitigation.eu/wp-content/uploads/pdf/Ferri-commento-paesi-sicuri.pdf
https://eulawanalysis.blogspot.com/2025/08/alace-and-canpelli-court-of-justice.html
https://eulawanalysis.blogspot.com/2025/08/alace-and-canpelli-court-of-justice.html

AISDUE

domestic extraterritorial asylum processing politics, in EuLawAnalysis, 14
August 2025; per un altro commento apparso subito dopo la pubblicazione
della sentenza, cfr. C. BURELLI, Un avvio turbolento della stagione estiva. la
sentenza Alace e Canpelli della Corte di giustizia sulla nozione di Paese di
origine sicura, in Rivista del contenzioso europeo, n. 2, 2025).

In primo luogo, rispetto alla questione della fonte normativa utilizzata per
la designazione di un Paese sicuro, la Corte ha dichiarato che la direttiva
procedure non vincola rispetto alla fonte da utilizzare, cosi che anche un atto
legislativo pud essere considerato uno strumento valido (v. punti 60-61).
Rimane, pero, che gli Stati membri sono obbligati a garantire la piena efficacia
della direttiva. I giudici, percio, sono tenuti all’occorrenza a disapplicare la
norma nazionale contraria a una disposizione della direttiva dotata di efficacia
diretta, senza previ rinvii di costituzionalita (v. punto 63). In questo passaggio,
peraltro, la Corte di giustizia “scomoda” Simmenthal, per rigettare le audaci
tesi del governo italiano (cfr. C. BURELLI, op. cit., p. 3 ss. ¢ soprattutto B.
CORTESE, op. cit., p. 9).

Questi passaggi confermano, in primo luogo, la natura non politica
dell’atto di designazione, in linea con quanto gia sancito dalla Corte di
giustizia in CV e dalla nostra Corte di cassazione. Nella sentenza n.
33398/2024, relativa alla possibilita di disapplicare il decreto ministeriale
contenente la disciplina sui Paesi sicuri (nella versione, quindi, antecedente al
d.l. n. 158/2024), la Cassazione aveva infatti confermato che, per quanto la
designazione di un Paese sicuro coinvolga anche valutazioni politiche, I’atto
di designazione non ha natura politica e ammette, pertanto, di essere
sottoposto a scrutinio da parte dell’autorita giurisdizionale (cfr. G. MENTASTI
Paesi_sicuri, controllo giurisdizionale ed eccezioni: due pronunce della
Cassazione in attesa della Corte di giustizia, in Rivista del contenzioso
europeo, n. 1, 2025).

Cio detto, tuttavia, non ¢ (ancora) di immediata evidenza 1’oggetto sul
quale debba cadere la disapplicazione. La mancanza di una presa di posizione
della Corte specifica su questo punto, peraltro, non ¢ criticabile poiché, come
¢ stato notato, la questione non era stata espressamente sollevata dai giudici
italiani (v. C. FAVILLI, L. MARIN, [l controllo giurisdizionale sulla
designazione di un Paese d’origine sicuro dopo le sentenze CV e Alace, in
Rivista del contenzioso europeo, n. 3, 2025, p. 35 ss.).

Il tema si pone perché, come ¢ noto, la disapplicazione richiede che la
norma di diritto UE invocata abbia effetto diretto, sia quindi incondizionata e
sufficientemente precisa. A tal proposito si € sollevato il dubbio che il margine
di discrezionalita esercitato su un atto come la designazione de gua — pur non
politico, come visto, e quindi sottoponibile a controllo giurisdizionale —
permetta comunque di considerare le norme della direttiva relative alla
designazione di un Paese di origine sicura come dotate di effetto diretto (cfr.
M. ZAMBONI, The Italy-Albania protocol, cit.; soprattutto, M. SAVINO
Disapplicazione senza freni - la sentenza della Corte di giustizia sui Paesi di
origine sicuri, in ADiM Blog, agosto 2025, p. 8.). Allo stesso tempo, ¢ vero
che I’effetto diretto non presuppone necessariamente 1’assenza di qualsivoglia
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discrezionalita, ma sussiste anche quando a tale discrezionalita sia posto un
limite chiaro (cfr. M. FERRL, Le ricadute nell’ordinamento italiano della
sentenza della Corte di giustizia sui paesi sicuri, cit., p. 26 ss.). Limite che,
nel nostro caso, sarebbe rappresentato dai requisiti sostanziali previsti
all’allegato 1 della direttiva per la designazione di un Paese come sicuro (cft.
anche B. CORTESE, op. cit., p. 10 ss.).

La quadratura del cerchio si ha allora se si considera che la disapplicazione
non dovrebbe ricadere sull’elenco in quanto tale, bensi sulle garanzie (o
meglio: sull’assenza delle garanzie) che circondano la redazione di tale
elenco, come I’aggiornamento periodico, la motivazione, la trasparenza delle
fonti utilizzate, il corretto uso delle eccezioni. In astratto, questo potrebbe
lasciare scoperti proprio i casi di errori eclatanti, quelli cio¢ in cui I’autorita
nazionale, sulla base di informazioni complete, aggiornate e accessibili,
qualifichi comunque erroneamente un Paese come sicuro. In questo senso,
sarebbe stata forse utile una pronuncia sul caso Ortera (C-750/24), che verteva
espressamente sul tema della disapplicazione. Alla luce della sentenza Alace
e della conseguente volonta del giudice del rinvio di non mantenere la
domanda, tuttavia, la Corte ha pronunciato un’ordinanza di cancellazione dal
ruolo. Lo stesso destino hanno avuto altre cinquantadue cause, cancellate dal
ruolo a seguito della pronuncia nel caso Alace. Segno, probabilmente, che le
indicazioni date dalla Corte in tema di disapplicazione sono parse
sufficientemente chiare e allo stesso tempo di ampia portata da chiarire i dubbi
di numerosi giudici. Del resto, come si € sottolineato in dottrina, la Corte ha
fortemente valorizzato, nel suo ragionamento, I’effetto diretto delle norme
della direttiva e della Carta relative al controllo giurisdizionale degli effetti
sulla situazione individuale del richiedente. Di talché non si ¢ affatto escluso
un controllo sull’errore nella designazione, pur rimanendo la possibilita e
I’opportunita, ma mai I’obbligo, di un intervento nomofilattico incidentale o
di un controllo di costituzionalita (cfr. in tal senso B. CORTESE, op. cit., p. 23
ss.)

In merito alle questioni seconda e terza, la Corte ha ricordato che la
direttiva non prescrive espressamente un obbligo di mettere a disposizione le
fonti utilizzate nella redazione dell’elenco. Ciononostante, il ricorrente deve
potervi accedere, se vuole provare a ribaltare la presunzione di sicurezza del
proprio Paese di origine. Parimenti, deve avervi accesso il giudice, per poter
esercitare pienamente il controllo giurisdizionale che gli spetta. La Corte
rammenta altresi che I’art. 47 della Carta, cui corrisponde I’art. 46 della
direttiva, relativo al diritto del richiedente a un ricorso effettivo avverso il
diniego della domanda di protezione internazionale, conferisce un diritto
invocabile in quanto tale. L’esame completo e ex nunc che spetta in capo al
giudice, allora, richiede che questi valuti tanto degli elementi di cui ’autorita
ha tenuto conto, tanto di quelli di cui avrebbe dovuto tenere conto, ivi inclusi
i fatti accaduti dopo che la lista ¢ stata stilata. Tale conclusione ¢ peraltro in
linea con la giurisprudenza della Corte EDU sul punto (cfr. G. CELLAMARE,
La sentenza Alace e Canpelli: la conferma del carattere indivisibile del
concetto di Paese sicuro nella direttiva procedure, in EJ, 2025).
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Rispetto alla quarta questione, quella indubbiamente piu spinosa per il
governo italiano, la Corte ha escluso la possibilita di designare Paesi sicuri
con I’eccezione di categorie di persona sulla scorta di argomenti letterali (v.
punto 92), sistematici (v. punto 93 ss.) e teleologici (v. punto 101 ss.). Cio ha
fatto senza mai richiamare la precedente sentenza CV, che si era occupata delle
eccezioni territoriali, quasi a voler marcare la diversa ratio che ha
caratterizzato le due valutazioni (C. BURELLI, op. cit., p. 5), in questo senso
ponendosi in linea, quindi, con gli argomenti spesi dalla Cassazione
nell’ordinanza del 30 dicembre, che aveva argomentato a favore della
differenza tra i due tipi di eccezioni (su cui v. ancora G. MENTASTI, op. cit.,
p. 6 ss.).

Sotto il profilo letterale, la Corte evidenzia come la formulazione dell’art.
37 della direttiva non lasci mai intendere di potersi riferire solo a una parte
della popolazione. Dal punto di vista sistematico, la Corte afferma che gli
avverbi “generalmente” e ‘“costantemente”, che connotano, ai sensi
dell’allegato I, 1’assenza di fattori di rischio nei Paesi designabili come sicuri,
intendono significare che le condizioni per tale designazione devono
sussistere, in linea di principio — e salva la possibilita di ribaltare Ila
presunzione in presenza di specifici motivi individuali — per futte le persone
provenienti da un certo Paese. In ogni caso, il regime dei Paesi sicuri ha
carattere derogatorio, ¢ va pertanto interpretato restrittivamente. Sotto il
profilo teleologico, la Corte stabilisce che la disciplina dei Paesi di origine
sicura implica un bilanciamento tra le esigenze di rapidita e esaustivita della
trattazione di una domanda di protezione internazionale. L’esclusione delle
eccezioni personali denota come, in tale bilanciamento, il legislatore europeo
abbia voluto privilegiare 1’esaustivita. Questo, peraltro, non si scontra con il
fatto che lo stesso legislatore, nel nuovo regolamento, abbia inteso rimodulare
quel bilanciamento in favore delle esigenze di rapidita.

In questo quadro, rimane, pero, che le eccezioni personali saranno
pacificamente ammesse nella nuova disciplina applicabile dal prossimo anno,
oppure anche prima, se verra approvata la proposta della Commissione di
modifica del regolamento 2024/1348, la quale, non sorprendentemente, ha gia
trovato la piena approvazione dell’Italia. In questa prospettiva, rimangono
allora pienamente valide — e potrebbero, anzi, diventare preziose — le
indicazioni dell’A.G. de la Tour rispetto alle condizioni alle quali possono
essere apposte eccezioni personali (in questo senso v. anche G. CELLAMARE,
op. cit.; B. CORTESE, op. cit., p. 19 ss.).
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ABSTRACT (ITA)

Il presente contributo cerca di ricostruire in modo organico e completo la
vicenda Alace e Canpelli. L obiettivo, in particolare, ¢ quello di rendere conto,
in modo necessariamente sintetico, non solo della sentenza della Corte di
giustizia, ma anche di tutto quanto “ha circondato” quel caso. Si sono prese
pertanto in considerazione, in primo luogo, le circostanze di fatto che hanno
preceduto il rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia ¢ hanno poi fatto
seguito a questo. Accanto a queste, si sono inoltre ripercorse le svariate
questioni giuridiche che hanno inizialmente acceso il dibattito dottrinale nella
fase antecedente al rinvio pregiudiziale e si sono poi sviluppate — secondo
paradigmi parzialmente modificati — nel progressivo dipanarsi della vicenda
davanti alla Corte. Infine, si ¢ dato atto delle conclusioni cui giunge la
sentenza.

ABSTRACT (ENG)

This article seeks to reconstruct the Alace and Canpelli case in a
comprehensive and systematic manner. The aim, in particular, is to provide a
necessarily concise account not only of the judgment of the Court of Justice,
but also of everything that “surrounded” that case. Therefore, in the first place,
the material circumstances that preceded the preliminary ruling to the Court
of Justice and then followed it are taken into consideration. In addition to
these, I reviewed the various legal issues that initially sparked the doctrinal
debate in the phase prior to the preliminary ruling and then developed —
according to partially modified paradigms — as the case unfolded before the
Court. Finally, the conclusions reached in the judgment have been
acknowledged.

14



