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Nella causa Khlaifia e altri c. Italia,
La Corte europea dei diritti dell’uomo, riunita in una Grande Camera
composta da:
Luis Lopez Guerra, presidente,
Guido Raimondi,
Mirjana Lazarova Trajkovska,
Angelika Nuf3berger,
Khanlar Hajiyev,
Kristina Pardalos,
Linos-Alexandre Sicilianos,
Erik Mgse,
Krzysztof Wojtyczek,
Dmitry Dedov,
Martins Mits,
Stéphanie Mourou-Vikstrém,
Georges Ravarani,
Gabriele Kucsko-Stadlmayer,
Pere Pastor Vilanova,
Alena Polackova,
Georgios A. Serghides, giudici,
e da Johan Callewaert, cancelliere aggiunto della Grande Camera,
Dopo avere deliberato in camera di consiglio il 22 giugno 2016 e il 2
novembre 2016,
Pronuncia la seguente sentenza, adottata in tale ultima data:

PROCEDURA

1. All’origine della causa vi ¢ un ricorso (n. 16483/12) proposto contro
la Repubblica italiana con cui tre cittadini tunisini, i sigg. Ben Mohamed
Ben Ali Khlaifia, Fakhreddine Ben Brahim Ben Mustapha Tabal e
Mohamed Ben Habib Ben Jaber Sfar («i ricorrenti»), hanno adito la Corte il
9 marzo 2012 ai sensi dell’articolo 34 della Convenzione per la salvaguardia
dei diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali («la Convenzione).

2. | ricorrenti sono stati rappresentati dagli avvocati L.M. Masera e S.
Zirulia del foro di Milano. Il governo italiano («il Governo») e stato
rappresentato dal suo agente, E. Spatafora.

3. I ricorrenti affermavano in particolare che il loro trattenimento in un
centro di accoglienza per migranti in situazione irregolare era avvenuto in
violazione degli articoli 3 e 5 della Convenzione. Sostenevano inoltre di
essere stati oggetto di una espulsione collettiva e che non disponevano, nel
diritto italiano, di alcun ricorso effettivo per denunciare la violazione dei
loro diritti fondamentali.



2 SENTENZA KHLAIFIA E ALTRI c. ITALIA

4. 1l ricorso € stato assegnato alla seconda sezione della Corte (articolo
52 § 1 del regolamento della Corte - «il regolamento»). Il 27 novembre
2012 é stato comunicato al Governo. Il 1° settembre 2015, una camera di
questa sezione, composta da Isil Karakas, presidente, Guido Raimondi,
Andras Sajo, Nebojsa Vucini¢, Helen Keller, Paul Lemmens e Robert
Spano, giudici, e da Stanley Naismith, cancelliere di sezione, ha pronunciato
una sentenza con cui, a maggioranza, dichiarava il ricorso parzialmente
irricevibile e concludeva, all’unanimita, che vi era stata violazione
dell’articolo 5 88 1, 2 e 4 della Convenzione e che non vi era stata
violazione dell’articolo 3 della Convenzione quanto alle condizioni di
accoglienza dei ricorrenti a bordo delle navi Vincent e Audacia. Con cinque
voti contro due, la camera concludeva inoltre che vi era stata violazione
dell’articolo 3 della Convenzione a causa delle condizioni di accoglienza dei
ricorrenti nel centro di soccorso e prima accoglienza di Contrada
Imbriacola, nonché violazione dell’articolo 4 del Protocollo n. 4 alla
Convenzione e dell’articolo 13 della Convenzione, in combinato disposto
con I’articolo 3 di quest’ultima e con I’articolo 4 del Protocollo n. 4. Alla
sentenza era allegata 1’esposizione dell’opinione concordante del giudice
Keller, dell’opinione parzialmente dissenziente comune ai giudici Sajé e
Vucini¢ e dell’opinione parzialmente dissenziente del giudice Lemmens.

5. 11 1° dicembre 2015 il Governo ha chiesto che la causa fosse rinviata
dinanzi alla Grande Camera ai sensi degli articoli 43 della Convenzione e 73
del regolamento. Il collegio della Grande Camera ha accolto tale domanda il
1° febbraio 2016.

6. La composizione della Grande Camera € stata decretata
conformemente alle disposizioni degli articoli 26 88 4 e 5 della
Convenzione e 24 del regolamento.

7. Sia i ricorrenti che il Governo hanno presentato osservazioni scritte
sulla ricevibilita e sul merito della causa.

8. Peraltro, sono state ricevute le osservazioni di quattro associazioni
facenti parte del Coordinamento francese per il diritto d’asilo (paragrafo 157
infra), del Centro sul diritto della persona e sul pluralismo giuridico di
McGill, del Centro AIRE e del Consiglio europeo sui rifugiati e gli esiliati
(European Council on Refugees and Exiles — di seguito I’«<ECREw), che il
presidente aveva autorizzato a intervenire nella procedura scritta (articoli 36
8 2 della Convenzione e 44 § 3 del regolamento).

9. 1l 22 giugno 2016 si é svolta una udienza pubblica presso il Palazzo
dei diritti dell’uomo, a Strasburgo, (articolo 59 § 3 del regolamento).

Sono comparsi:

— per il Governo
Sig.ra P. ACCARDO, co-agente,
Sigg.re M.L. AVERSANO, magistrato, esperto giuridico,
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P. GiusTl, Ministero dell’Interno,
R. RENzI, Ministero dell’Interno,

R. CIPRESSA, Ministero dell’Interno, consigliere;
— periricorrenti
Sigg.. L. MASERA, avvocato,
S. ZIRULIA, avvocato, legali,
Sig.ra F. CANCELLARO, consigliere.

La Corte ha sentito le dichiarazioni dei sigg. Masera e Zirulia e delle
sigg.re Aversano e Cipressa e le risposte che costoro hanno dato alle
domande dei giudici.

IN FATTO

I. LE CIRCOSTANZE DEL CASO DI SPECIE

10. |1 ricorrenti sono nati rispettivamente nel 1983, 1987 e 1988. Il sig.
Khlaifia (il «primo ricorrente») € residente a Om Laarass (Tunisia); i sigg.
Tabal e Sfar (il «secondo e il terzo ricorrente») sono residenti a EI Mahdia
(Tunisia).

A. Lo sbharco dei ricorrenti sulle coste italiane e la loro espulsione
verso la Tunisia

11. 1l 16 settembre 2011 per il primo dei ricorrenti e il giorno dopo, 17
settembre 2011, per gli altri due, i ricorrenti lasciarono con altre persone la
Tunisia a bordo di imbarcazioni di fortuna allo scopo di raggiungere le coste
italiane. Dopo varie ore di navigazione le imbarcazioni furono intercettate
dalla guarda costiera italiana che le scortdo fino al porto dell’isola di
Lampedusa. I ricorrenti giunsero sull’isola rispettivamente il 17 e il 18
settembre 2011.

12. 1 ricorrenti furono trasferiti al Centro di Soccorso e Prima
Accoglienza (di seguito il «CSPA») dell’isola di Lampedusa, situato in
Contrada Imbriacola dove, dopo avere dispensato loro i primi soccorsi, le
autorita procedettero alla identificazione. Il Governo sostiene che in tale
circostanza furono redatte delle «schede informative» individuali per
ciascuno dei migranti interessati (paragrafo 224 infra), cosa che i ricorrenti
contestano (paragrafo 222 infra).

13. | ricorrenti furono sistemati in un settore del centro riservato ai
Tunisini adulti. | ricorrenti affermano di essere stati accolti in spazi
sovraffollati e sporchi e di essere stati obbligati a dormire sul pavimento a
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causa della scarsita di letti disponibili e della cattiva qualita dei materassi. |
pasti venivano consumati all’esterno, seduti per terra. Il centro veniva
costantemente sorvegliato dalle forze dell’ordine, di modo che qualsiasi
contatto con I’esterno era impossibile.

14. 1 ricorrenti rimasero nel CSPA fino al 20 settembre, quando scoppio
una violenta rivolta tra i migranti. | luoghi furono devastati da un incendio,
e i ricorrenti furono trasportati al parco sportivo di Lampedusa per passarvi
la notte. All’alba del 21 settembre, essi riuscirono insieme ad altri migranti a
eludere la vigilanza delle forze dell’ordine e a raggiungere il paese di
Lampedusa. Da i, iniziarono insieme ad altri 1.800 migranti circa delle
manifestazioni di protesta nelle strade dell’isola. Fermati dalla polizia, i
ricorrenti furono ricondotti prima nel centro di accoglienza e poi
all’aeroporto di Lampedusa.

15. 1l mattino del 22 settembre 2011 i ricorrenti furono imbarcati in aerei
con destinazione Palermo. Una volta sbarcati, furono trasferiti a bordo di
navi ormeggiate nel porto della citta. Il primo ricorrente sali sul Vincent, con
altre 190 persone circa, mentre il secondo e il terzo ricorrente furono
condotti a bordo della nave Audacia, con circa 150 persone.

16. Secondo i ricorrenti, su ciascuna nave i migranti furono raggruppati
tutti insieme nei saloni-ristorante, in quanto 1’accesso alle cabine era vietato.
| ricorrenti affermano di avere dormito per terra e atteso varie ore per poter
utilizzare le toilette. Gli interessati dichiarano che potevano uscire sui
balconi delle navi due volte al giorno soltanto per pochi minuti. Affermano
di essere stati insultati e maltrattati dagli agenti di polizia che i
sorvegliavano in continuazione e di non aver ricevuto alcuna informazione
da parte delle autorita.

17. 1 ricorrenti restarono qualche giorno a bordo delle navi. Il 27
settembre 2011, il secondo e terzo ricorrente furono condotti all’aeroporto
di Palermo per essere rimpatriati in Tunisia. Il primo ricorrente fu respinto il
29 settembre 2011.

18. Prima di salire sugli aerei, i migranti furono ricevuti dal console
della Tunisia. Secondo i ricorrenti, quest’ultimo si sarebbe limitato a
registrare i loro dati anagrafici, conformemente agli accordi italo-tunisini
conclusi nell’aprile 2011 (paragrafi 36-40 infra).

19. Nel loro formulario di ricorso, i ricorrenti hanno affermato che, per
tutta la durata della loro permanenza in Italia, non € mai stato rilasciato loro
alcun documento.

In allegato alle sue osservazioni, il Governo ha tuttavia prodotto tre
decreti di respingimento datati 27 e 29 settembre 2011, adottati nei confronti
dei ricorrenti. Il testo di tali decreti, in sostanza identici e redatti in italiano
con una traduzione in lingua araba, era il seguente:

«Il Questore della provincia di Agrigento

Esaminati gli atti dell’Ufficio, dai quali risulta che
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1) in data 17 [18] settembre 2011 personale appartenente alle forze di Polizia ha
rintracciato nella provincia di Agrigento dalla linea di confine/dalla frontiera di
...Isola di Lampedusa ... il sig. [cognome e nome] nato a (...) il [data] (...) cittadino
tunisino (...) non compiutamente identificato in quanto sedicente;

2) lo straniero € entrato nel territorio dello Stato sottraendosi ai controlli di
frontiera;

3) il rintraccio dello straniero ¢ avvenuto all’ingresso/subito dopo il suo ingresso
nel territorio nazionale, e precisamente: ... isola di Lampedusa...

ACCERTATO che non ricorrono i motivi di cui all’articolo 10 comma 4 del decreto
legislativo n. 286 del 1998;

CONSIDERANDO che deve procedersi ai sensi dell’articolo 10 comma 2 del
decreto legislativo n. 286 del 1998;

DECRETA
IL RESPINGIMENTO CON ACCOMPAGNAMENTO ALLA FRONTIERA
Del signor suindicato

INFORMA

- che avverso questo decreto pud essere presentato ricorso, entro sessanta giorni
dalla data dalla notifica, al giudice di pace di Agrigento;

- che la presentazione del ricorso non sospende comunque I’efficacia del presente
decreto;

- [che] il Dirigente dell’Ufficio Immigrazione disporra, in esecuzione del presente
decreto, la notifica dello stesso unitamente e copia sinteticamente tradotta in una
lingua conosciuta dallo straniero, ovvero in lingua inglese, francese o spagnola;
accompagnamento alla frontiera di Roma Fiumicino;

- la comunicazione alla rappresentanza Diplomatica o Consolare dello Stato di
appartenenza secondo quanto previsto dall’articolo 2 comma 7 del decreto legislativo
n. 286 del 1998; e la registrazione del decreto ai sensi dell’articolo 10 comma 6 dello
stesso Decreto Legislativo;

Agrigento 27 [29]/09/2011 Per il Questore
[Firma]»

20. Ciascuno dei decreti suddetti era accompagnato da un verbale di
notifica che recava le stesse date, anch’esso redatto in italiano e con
traduzione in arabo. Nello spazio riservato alla firma dei ricorrenti, detti
verbali recano 1’annotazione manoscritta «[1’interessato] si rifiuta di firmare
e ricevere copia».

21. Arrivati all’aeroporto di Tunisi, i ricorrenti furono liberati.

B. Il decreto del giudice per le indagini preliminari di Palermo

22. Alcune associazioni di lotta contro il razzismo presentarono
denuncia per i trattamenti ai quali erano stati sottoposti i migranti, dopo il
20 settembre 2011, a bordo delle navi Audacia, Vincent e Fantasy.
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23. Un procedimento penale per abuso d’ufficio e arresto illegale
(articoli 323 e 606 del codice penale — il «CP») fu avviato contro ignoti. Il 3
aprile 2012 il pubblico ministero chiese 1’archiviazione del procedimento.

24. Con un decreto emesso il 1° giugno 2012 il giudice per le indagini
preliminari (di seguito il «GIP») di Palermo accolse la richiesta del pubblico
ministero.

25. Nelle sue motivazioni, il GIP sottolineo che il fatto di avere posto i
migranti nel CSPA era finalizzato ad accoglierli, assisterli, provvedere alle
loro necessita igieniche per il tempo strettamente necessario, prima di
condurli in un CIE (centro di identificazione ed espulsione) o di adottare
misure in loro favore. Al CSPA i migranti potevano, secondo il GIP,
beneficiare di assistenza giuridica e ottenere informazioni relative alle
procedure da seguire per presentare una domanda di asilo.

Il GIP condivise 1’osservazione del pubblico ministero secondo la quale
I’interpretazione delle condizioni relative ai motivi e alla durata della
permanenza dei migranti nei CSPA era a volte vaga; sottoscrisse inoltre la
tesi del procuratore secondo la quale una molteplicita di fattori escludevano
la possibilita di configurare, in tali fattispecie, degli illeciti di rilievo penale.

Il GIP osservo che la Questura di Agrigento si era limitata a registrare la
presenza di migranti al CSPA senza adottare decisioni che disponessero il
trattenimento degli stessi.

26. Secondo il GIP [D’equilibrio precario raggiunto sull’isola di
Lampedusa era stato rotto il 20 settembre 2011, quando un gruppo di
Tunisini aveva provocato un incendio doloso, danneggiando seriamente il
CSPA di Contrada Imbriacola e rendendolo inidoneo a soddisfare le
esigenze legate all’accoglienza e al soccorso dei migranti. Le autorita
avrebbero allora organizzato un ponte aereo e navale allo scopo di evacuare
I migranti da Lampedusa. 1l giorno dopo si erano verificati degli scontri al
porto dell’isola tra la popolazione locale e un gruppo di stranieri che aveva
minacciato di far esplodere delle bombole di gas. Il Gip spiego che si era
quindi creata una situazione che rischiava di degenerare e rientrava nella
nozione di stato di necessitd di cui all’articolo 54 del codice penale
(paragrafo 34 infra). Pertanto, concluse il GIP, era necessario procedere al
trasferimento immediato di una parte dei migranti utilizzando, tra 1’altro,
delle navi.

Per quanto riguarda il fatto che, in questa situazione di emergenza, non
fosse stata adottata alcuna decisione formale di trattenimento a bordo di
navi, il GIP ritenne che questo non potesse equivalere ad un arresto illegale
e che le condizioni per un trasferimento dei migranti in un CIE non fossero
soddisfatte. Osservo che, in effetti, da una parte i CIE erano gia sovraffollati
e, dall’altra parte, gli accordi conclusi con le autorita tunisine facevano
pensare che il rimpatrio dovesse essere immediato. Il fatto che fosse stata
applicata agli interessati una misura di respingimento senza controllo
giurisdizionale adottata vari giorni dopo lo sharco non era illegittimo
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secondo il GIP. A suo parere, il calcolo del «termine ragionevole» per
I’adozione di tali atti e per la permanenza degli stranieri nel CSPA doveva
tenere conto delle difficolta logistiche (stato del mare, distanza tra 1’isola di
Lampedusa e la Sicilia) e del numero di migranti interessati. In queste
circostanze, il GIP concluse che non vi era stata violazione della legge.

Peraltro, considerd che non poteva essere imputato alcun dolo alle
autorita, la cui condotta era stata dettata, in primo luogo, dall’interesse
pubblico perseguito. | migranti non avrebbero subito alcun danno ingiusto.

27. Nella misura in cui i denuncianti lamentavano che il modo in cui
erano stati trattati i migranti aveva messo in pericolo la loro salute, il GIP
osservo che dalle indagini risultava che nessuna delle persone a bordo delle
navi aveva presentato domanda di asilo. Constato che coloro che, nel CSPA
di Lampedusa, avevano manifestato l’intenzione di agire in tal senso,
insieme ai soggetti vulnerabili, erano stati trasferiti nei centri di Trapani,
Caltanissetta e Foggia. A suo parere, i minori non accompagnati erano stati
posti in strutture ad hoc e a bordo delle navi non erano presenti donne
incinte. Sulle navi, i migranti avevano potuto beneficiare di assistenza
medica, di acqua calda, di elettricita, di pasti e bevande caldi. Peraltro, il
GIP indico che, da una nota di un’agenzia di stampa datata 25 settembre
2011, risultava che un parlamentare, T.R., era salito a bordo delle navi
ormeggiate nel porto di Palermo, e aveva constatato che i migranti erano in
buona salute, erano assistiti e dormivano in cabine dotate di biancheria o su
poltrone reclinabili. Alcuni Tunisini sarebbero stati trasferiti in ospedale,
altri sarebbero stati curati a bordo dal personale sanitario. Accompagnato
dal vice questore e da funzionari di polizia, il deputato in questione aveva
conversato con alcuni migranti e avrebbe quindi constatato che essi avevano
accesso a luoghi di preghiera, che il cibo era adeguato (pasta, pollo,
contorno, frutta e acqua) e che la protezione civile aveva messo a loro
disposizione dei capi di abbigliamento. Alcuni migranti lamentavano la
mancanza di rasoi, ma il deputato aveva osservato che si trattava di una
misura volta a evitare atti di autolesionismo.

28. Il GIP osservo che, benché i migranti non fossero in stato di
detenzione o di arresto, una foto apparsa su un giornale mostrava uno di loro
con le mani legate da bende nere e accompagnato da un agente di polizia. Il
GIP spiego che I’interessato faceva parte di un gruppo ristretto di persone
che, temendo un rimpatrio imminente, avevano commesso atti di
autolesionismo e danneggiato alcuni autobus. Il GIP ritenne che
I’apposizione delle bende fosse stata necessaria per garantire I’integrita
fisica delle persone interessate e per evitare atti aggressivi nei confronti
degli agenti di polizia, che non erano né armati né dotati di altri mezzi di
coercizione. In ogni caso, la condotta degli agenti di polizia era giustificata
da uno «stato di necessita» nel senso dell’articolo 54 del codice penale
(paragrafo 34 infra).

29. Alla luce di quanto sopra esposto, il GIP concluse che il fascicolo
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non conteneva la prova dell’esistenza degli elementi materiale e morale dei
reati puniti dagli articoli 323 e 606 del CP.

C. Le decisioni del giudice di pace di Agrigento

30. Due dei migranti che erano stati oggetto di decreti di respingimento
impugnarono tali misure dinanzi al giudice di pace di Agrigento.

31. Con due decreti del 4 luglio e del 30 ottobre 2011 rispettivamente, il
giudice di pace annullo i decreti di respingimento.

Nelle motivazioni, il giudice di pace osservo che gli interessati erano
stati trovati sul territorio italiano rispettivamente il 6 maggio e il 18
settembre 2011 e che i decreti controversi erano stati adottati solo il 16
maggio e il 24 settembre 2011. Pur riconoscendo che 1’articolo 10 del
decreto legislativo n. 286 del 1998 (paragrafo 33 infra) non indicava alcun
termine per I’adozione dei decreti di respingimento, il giudice considero che
un atto che, per la sua stessa natura, limitava la liberta del suo destinatario,
dovesse essere adottato entro un tempo ragionevolmente breve dal momento
del fermo dello straniero irregolare. Concludere diversamente, affermo il
giudice, equivaleva a permettere un trattenimento de facto del migrante in
assenza di una decisione motivata dell’autorita, il che era contrario alla
Costituzione.

Il. ILDIRITTO E I DOCUMENTI INTERNI PERTINENTI

A. La Costituzione

32. L’articolo 13 della Costituzione italiana recita:
«La liberta personale & inviolabile.

Non é ammessa forma alcuna di detenzione, di ispezione o perquisizione personale,
né qualsiasi altra restrizione della liberta personale, se non per atto motivato
dall’ Autorita giudiziaria e nei soli casi e modi previsti dalla legge.

In casi eccezionali di necessita ed urgenza, indicati tassativamente dalla legge,
I’autorita di Pubblica sicurezza puo adottare provvedimenti provvisori, che devono
essere comunicati entro quarantotto ore all’Autorita giudiziaria e, se questa non li
convalida nelle successive quarantotto ore, si intendono revocati e restano privi di
ogni effetto.

E punita ogni violenza fisica e morale sulle persone comunque sottoposte a
restrizioni di liberta.

La legge stabilisce i limiti massimi della carcerazione preventiva.»

B. Le disposizioni in materia di allontanamento degli stranieri in
situazione irregolare
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33. Il decreto legislativo n. 286 del 1998 («Testo unico delle
disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla
condizione dello straniero»), come modificato dalle leggi n. 271 del 2004 e
n. 155 del 2005 e dal decreto legislativo n. 150 del 2011, contiene, tra
’altro, le seguenti disposizioni:

Avrticolo 10 (respingimento)

«1. La polizia di frontiera respinge gli stranieri che si presentano ai valichi di
frontiera senza avere i requisiti richiesti dal presente testo unico per l'ingresso nel
territorio dello Stato.

2. 1l respingimento con accompagnamento alla frontiera € altresi disposto dal
questore nei confronti degli stranieri:

a) che entrando nel territorio dello Stato sottraendosi ai controlli di frontiera, sono
fermati all'ingresso o subito dopo;

b) che, nelle circostanze di cui al comma 1, sono stati temporaneamente ammessi
nel territorio per necessita di pubblico soccorso.

()

4. Le disposizioni dei commi 1 [e] 2 (...) non si applicano nei casi previsti dalle
disposizioni vigenti che disciplinano I'asilo politico, il riconoscimento dello status di
rifugiato, ovvero I'adozione di misure di protezione temporanea per motivi umanitari.

(...)»

Articolo 13 (espulsione amministrativa)

«1. Per motivi di ordine pubblico o di sicurezza dello Stato, il Ministro dell'Interno
puo disporre I'espulsione dello straniero anche non residente nel territorio dello Stato,
dandone preventiva notizia al Presidente del Consiglio dei Ministri e al Ministro degli
Affari esteri.

2. L'espulsione é disposta dal prefetto, caso per caso, quando lo straniero:

a) € entrato nel territorio dello Stato sottraendosi ai controlli di frontiera e non ¢
stato respinto ai sensi dell'articolo 10;

()

8. Avverso il decreto di espulsione pud essere presentato ricorso all'autorita
giudiziaria ordinaria (...).»

Articolo 14 (esecuzione dell’espulsione)

«1. Quando non & possibile eseguire con immediatezza I'espulsione mediante
accompagnamento alla frontiera ovvero il respingimento, perché occorre procedere al
soccorso dello straniero, ad accertamenti supplementari in ordine alla sua identita o
nazionalita, ovvero all'acquisizione di documenti per il viaggio, ovvero per
I'indisponibilita, il questore dispone che lo straniero sia trattenuto per il tempo
strettamente necessario presso il centro di permanenza temporanea e assistenza piu
vicino, tra quelli individuati o costituiti con decreto del Ministro dell'interno, di
concerto con i Ministri per la solidarieta sociale e del tesoro, del bilancio e della
programmazione economica.

(..)»
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C. Il codice penale

34. Nelle sue parti pertinenti, I’articolo 54 comma 1 del CP recita:

«Non & punibile chi ha commesso il fatto per esservi stato costretto dalla necessita di
salvare sé od altri dal pericolo attuale di un danno grave alla persona, pericolo da lui
non volontariamente causato, né altrimenti evitabile, sempre che il fatto sia
proporzionato al pericolo. (...).»

D. Il Senato italiano

35. 1l 6 marzo 2012 la commissione straordinaria per i diritti umani del
Senato italiano (di seguito, la «<commissione straordinaria del Senato») ha
approvato un rapporto «sullo stato [del rispetto] dei diritti umani negli
istituti penitenziari e nei centri di accoglienza e trattenimento per i migranti
in ltalia». Visitato dalla commissione 1’11 febbraio 2009, il CSPA di
Lampedusa viene descritto in particolare nei seguenti passaggi:

«L’accoglienza nel centro di Lampedusa é limitata al tempo strettamente necessario
per stabilire 1’identita del migrante e la legittimita della sua permanenza sul territorio
o per disporne l'allontanamento. In realtad, come denunciato dalllHCR e da diverse
organizzazioni che operano sul campo, i tempi di permanenza si sono prolungati
anche per piu di venti giorni senza che siano stati adottati provvedimenti formali
riguardanti lo status giuridico delle persone trattenute. Il trattenimento prolungato,
I'impossibilita di comunicare con I'esterno, la mancanza di liberta di movimento senza
alcun presupposto giuridico o amministrativo che preveda tali restrizioni ai migranti
hanno provocato un clima di forte tensione, spesso sfociata in episodi di protesta e di
autolesionismo. Sulla legittimita di tale situazione si sono succeduti in questi mesi
numerosi appelli da parte delle organizzazioni che lavorano sull'isola.

()

La porta di ingresso da su un corridoio dal quale si accede a stanze di circa 5 metri
per 6: sono destinate ad accogliere 12 persone. Nelle stanze si trovano, messi I'uno
accanto all'altro, letti a castello a quattro livelli, nei quali trovano posto fino a 25
uomini per ciascuna stanza (...). In molti blocchi lungo i corridoi sono stati sistemati i
materassi in gommapiuma. In molti casi la gommapiuma dei materassi ¢ stata fatta a
pezzi per essere utilizzata come cuscino. In alcuni casi sul ripiano delle scale,
all'aperto, hanno trovato posto i materassi di due persone, protetti da teli improvvisati.
(...). Sul soffitto, in molti casi, la schermatura in plastica delle luci € stata rimossa e le
luci sono assenti. Alla fine del corridoio, su un lato, sono presenti i servizi e le docce.
Non ci sono porte e la privacy € garantita da tende di stoffa o plastica improvvisate
qua e la. Non ci sono rubinetti e le bocchette non mandano acqua se non quando viene
attivata centralmente. Alle volte lo scarico & bloccato, al suolo vi € acqua e altri liquidi
che giungono fino al corridoio e nelle stanze dove hanno trovato posto i materassi in
gommapiuma. L'odore di latrina pervade tutti gli ambienti. Inizia a piovere. Chi si
trova sulle scale in acciaio e deve accedere al piano superiore si bagna e porta negli
alloggi umidita e sporcizia.»

I1l. GLI ACCORDI BILATERALI CON LA TUNISIA
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36. Il 5 aprile 2011 il governo italiano ha concluso un accordo con la
Tunisia in materia di controllo dell’ondata di immigrazione irregolare
proveniente da tale paese.

37. 1l testo dell’accordo non era stato reso pubblico. Tuttavia, in allegato
alla sua domanda di rinvio dinanzi alla Grande Camera, il Governo ha
prodotto alcuni estratti del verbale di una riunione svoltasi a Tunisi il 4 e il 5
aprile 2011 tra i Ministri dell’Interno tunisino e italiano. Secondo un
comunicato stampa pubblicato sul sito internet del Ministero dell’Interno
italiano il 6 aprile 2011%, la Tunisia si impegnava a rafforzare il controllo
delle sue frontiere allo scopo di evitare nuove partenze di clandestini, con
I’aiuto di mezzi logistici messi a sua disposizione dalle autorita italiane.

38. Inoltre, la Tunisia si impegnava ad accettare il ritorno immediato dei
Tunisini giunti irregolarmente in Italia dopo la conclusione dell’accordo. 1
cittadini  tunisini potevano essere rimpatriati attraverso procedure
semplificate, che prevedono la semplice identificazione della persona
interessata da parte delle autorita consolari tunisine.

39. Secondo le indicazioni fornite dal Governo nella sua memoria del 25
aprile 2016 presentata alla Grande Camera, un primo accordo con la Tunisia
era stato concluso nel 1998; era stato annunciato sul sito del Ministero
dell’Interno e presso gli archivi dei trattati del Ministero degli Affari Esteri
e della Cooperazione Internazionale e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n.
11 del 15 gennaio 2000.

40. In allegato alla sua domanda di rinvio dinanzi alla Grande Camera, il
Governo ha prodotto una nota verbale relativa all’accordo bilaterale
concluso con la Tunisia nel 1998. Emanato dal governo italiano e datato 6
agosto 1998, il documento in questione, che non sembra essere quello
applicato ai ricorrenti (paragrafo 103 infra), contiene delle disposizioni in
materia di cooperazione bilaterale per la prevenzione e la lotta contro
I’immigrazione clandestina, di riammissione dei cittadini dei due paesi, di
rinvio al paese di provenienza diretta dei cittadini di paesi terzi diversi da
quelli dei paesi membri dell’Unione del Maghreb arabo, e di restituzione
delle persone riammesse.

Risulta dal contenuto della nota verbale che il governo italiano si
impegnava a sostenere la Tunisia nella lotta contro 1’immigrazione
clandestina fornendo attrezzature tecniche e operative e un contributo
economico, e che ciascuna parte si impegnava a riprendere sul proprio
territorio, su richiesta dell’altra parte e senza formalita, la persona che non
soddisfacesse le condizioni d’ingresso o di soggiorno applicabili nel
territorio della parte richiedente non appena accertato che questa possedeva
la cittadinanza della parte richiesta. La nota precisava quali erano i
documenti utili per I’identificazione delle persone interessate e prevedeva

Y1l comunicato stampa in questione pud essere consultato sul sito web
http://wwwl.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/sala_stampa/notizie/im
migrazione/000073 2011 04 06 accordo ltalia-Tunisia.html.
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(al punto 5 del capo Il) che se I’autorita consolare della parte richiesta
riteneva di dover sentire queste persone, un rappresentante di quest’ultima
poteva recarsi all’ufficio giudiziario, o al centro di accoglienza o nel luogo
di cura in cui gli interessati erano legalmente ospitati, ai fini della loro
audizione.

La nota verbale descrive inoltre le procedure per il rilascio di
lasciapassare e 1’accompagnamento alle frontiere e contiene 1’impegno del
governo italiano di «non far uso di rinvii massicci o speciali».

IV. LA «<DIRETTIVA RIMPATRI»

41. Nel quadro dell’Unione europea, il rinvio degli stranieri in situazione
irregolare e disciplinato dalla direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo
e del Consiglio del 16 dicembre 2008 (detta «direttiva rimpatri»), «recante
norme e procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di
cittadini di paesi terzi il cui soggiorno e irregolare». Questo testo contiene le
seguenti disposizioni:

Articolo primo
Oggetto

«La presente direttiva stabilisce norme e procedure comuni da applicarsi negli Stati
membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno € irregolare, nel rispetto
dei diritti fondamentali in quanto principi generali del diritto comunitario e del diritto
internazionale, compresi gli obblighi in materia di protezione dei rifugiati e di diritti
dell'uomo.»

Articolo 2
Ambito di applicazione

«1. La presente direttiva si applica ai cittadini di paesi terzi il cui soggiorno nel
territorio di uno Stato membro € irregolare.

2. Gli Stati membri possono decidere di non applicare la presente direttiva ai
cittadini di paesi terzi:

a) sottoposti a respingimento alla frontiera conformemente all'articolo 13 del codice
frontiere Schengen ovvero fermati o scoperti dalle competenti autorita in occasione
dell'attraversamento irregolare via terra, mare o aria della frontiera esterna di uno
Stato membro e che non hanno successivamente ottenuto un'autorizzazione o un
diritto di soggiorno in tale Stato membro;

b) sottoposti a rimpatrio come sanzione penale 0 come conseguenza di una sanzione
penale, in conformita della legislazione nazionale, o sottoposti a procedure di
estradizione.

(..)»
Articolo 8
Allontanamento

«1. Gli Stati membri adottano tutte le misure necessarie per eseguire la decisione di
rimpatrio qualora non sia stato concesso un periodo per la partenza volontaria a norma
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dell’articolo 7, paragrafo 4, o per mancato adempimento dell’obbligo di rimpatrio
entro il periodo per la partenza volontaria concesso a norma dell‘articolo 7.

2. Qualora uno Stato membro abbia concesso un periodo per la partenza volontaria
a norma dell’articolo 7, la decisione di rimpatrio puo essere eseguita unicamente alla
scadenza di tale periodo, a meno che nel periodo in questione non sorga uno dei rischi
di cui all'articolo 7, paragrafo 4.

3. Gli Stati membri possono adottare una decisione o un atto amministrativo o
giudiziario distinto che ordini I'allontanamento.

4. Ove gli Stati membri ricorrano — in ultima istanza — a misure coercitive per
allontanare un cittadino di un paese terzo che oppone resistenza, tali misure sono
proporzionate e non eccedono un uso ragionevole della forza. Le misure coercitive
sono attuate conformemente a quanto previsto dalla legislazione nazionale in
osservanza dei diritti fondamentali e nel debito rispetto della dignita e dell'integrita
fisica del cittadino di un paese terzo interessato.

5. Nell’effettuare 1’allontanamento per via aerea gli Stati membri tengono conto
degli  orientamenti comuni sulle disposizioni di sicurezza applicabili
all’allontanamento congiunto per via acrea allegati alla decisione 2004/573/CE.

6. Gli Stati membri prevedono un sistema di monitoraggio efficace dei rimpatri
forzati.»

Articolo 12
Forma

«1. Le decisioni di rimpatrio e, ove emesse, le decisioni di divieto d'ingresso e le
decisioni di allontanamento sono adottate in forma scritta, sono motivate in fatto e in
diritto e contengono informazioni sui mezzi di ricorso disponibili.

Le informazioni sui motivi in fatto possono essere ridotte laddove la legislazione
nazionale consenta che il diritto di informazione sia limitato, in particolare per
salvaguardare la sicurezza nazionale, la difesa, la pubblica sicurezza e per la
prevenzione, le indagini, I'accertamento e il perseguimento di reati.

2. Gli Stati membri provvedono, su richiesta, alla traduzione scritta o orale dei
principali elementi delle decisioni connesse al rimpatrio di cui al paragrafo 1, incluse
le modalita di impugnazione disponibili, in una lingua comprensibile per il cittadino
di un paese terzo o che si puo ragionevolmente supporre tale.

3. Gli Stati membri possono decidere di non applicare il paragrafo 2 ai cittadini di
paesi terzi che sono entrati in modo irregolare nel territorio di uno Stato membro e
non hanno successivamente ottenuto un‘autorizzazione o un diritto di soggiorno in tale
Stato.

In tali casi le decisioni connesse al rimpatrio di cui al paragrafo 1 sono adottate per
mezzo di un modello uniforme previsto dalla legislazione nazionale.

Gli Stati membri rendono disponibili schede informative generalizzate che
espongono gli elementi principali del modello uniforme in almeno cinque delle lingue
piu frequentemente utilizzate o comprese dagli immigrati che entrano in modo
irregolare nel loro territorio.»

Articolo 13
Mezzi di ricorso

«1. Al cittadino di un paese terzo interessato sono concessi mezzi di ricorso effettivi
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avverso le decisioni connesse al rimpatrio di cui all'articolo 12, paragrafo 1, o per
chiederne la revisione dinanzi ad un'autorita giudiziaria 0 amministrativa competente
0 a un organo competente composto da membri imparziali che offrono garanzie di
indipendenza.

2. L'autorita o I'organo menzionati al paragrafo 1 hanno la facolta di rivedere le
decisioni connesse al rimpatrio di cui all'articolo 12, paragrafo 1, compresa la
possibilita di sospenderne temporaneamente I'esecuzione, a meno che la sospensione
temporanea sia gia applicabile ai sensi del diritto interno.

3. Il cittadino di un paese terzo interessato ha la facolta di farsi consigliare e
rappresentare da un legale e, ove necessario, di avvalersi di un’assistenza linguistica.

4. Gli Stati membri provvedono a che sia garantita, su richiesta, la necessaria
assistenza e/o rappresentanza legale gratuita ai sensi della pertinente legislazione o
regolamentazione nazionale in materia e possono disporre che tale assistenza e/o
rappresentanza legale gratuita sia soggetta alle condizioni di cui allarticolo 15,
paragrafi da 3 a 6, della direttiva 2005/85/CE.»

Articolo 15
Trattenimento

«1. Salvo se nel caso concreto possono essere efficacemente applicate altre misure
sufficienti ma meno coercitive, gli Stati membri possono trattenere il cittadino di un
paese terzo sottoposto a procedure di rimpatrio soltanto per preparare il rimpatrio e/o
effettuare I'allontanamento, in particolare quando:

a) sussiste un rischio di fuga o

b) il cittadino del paese terzo evita od ostacola la preparazione del rimpatrio o
dell'allontanamento.

Il trattenimento ha durata quanto piu breve possibile ed € mantenuto solo per il
tempo necessario all'espletamento diligente delle modalita di rimpatrio.

2. Il trattenimento & disposto dalle autorita amministrative o giudiziarie.
Il trattenimento & disposto per iscritto ed & motivato in fatto e in diritto.
Quando il trattenimento é disposto dalle autorita amministrative, gli Stati membri:

a) prevedono un pronto riesame giudiziario della legittimita del trattenimento su cui
decidere entro il pit breve tempo possibile dall'inizio del trattenimento stesso,

b) oppure accordano al cittadino di un paese terzo interessato il diritto di presentare
ricorso per sottoporre ad un pronto riesame giudiziario la legittimita del trattenimento
su cui decidere entro il piu breve tempo possibile dall'avvio del relativo procedimento.
In tal caso gli Stati membri informano immediatamente il cittadino del paese terzo in
merito alla possibilita di presentare tale ricorso.

Il cittadino di un paese terzo interessato € liberato immediatamente se il
trattenimento non é legittimo.

3. In ogni caso, il trattenimento é riesaminato ad intervalli ragionevoli su richiesta
del cittadino di un paese terzo interessato o d'ufficio. Nel caso di periodi di
trattenimento prolungati il riesame é sottoposto al controllo di un'autorita giudiziaria.

4. Quando risulta che non esiste piu alcuna prospettiva ragionevole di
allontanamento per motivi di ordine giuridico o per altri motivi o che non sussistono
piu le condizioni di cui al paragrafo 1, il trattenimento non € piu giustificato e la
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persona interessata & immediatamente rilasciata.

5. Il trattenimento & mantenuto finché perdurano le condizioni di cui al paragrafo 1
e per il periodo necessario ad assicurare che l'allontanamento sia eseguito. Ciascuno
Stato membro stabilisce un periodo limitato di trattenimento, che non pud superare i
sei mesi.

6. Gli Stati membri non possono prolungare il periodo di cui al paragrafo 5, salvo
per un periodo limitato non superiore ad altri dodici mesi conformemente alla
legislazione nazionale nei casi in cui, nonostante sia stato compiuto ogni ragionevole
sforzo, l'operazione di allontanamento rischia di durare pit a lungo a causa:

a) della mancata cooperazione da parte del cittadino di un paese terzo interessato, o

b) dei ritardi nell'ottenimento della necessaria documentazione dai paesi terzi.»

Articolo 16
Condizioni di trattenimento

«1. 1l trattenimento avviene di norma in appositi centri di permanenza temporanea.
Qualora uno Stato membro non possa ospitare il cittadino di un paese terzo interessato
in un apposito centro di permanenza temporanea e debba sistemarlo in un istituto
penitenziario, i cittadini di paesi terzi trattenuti sono tenuti separati dai detenuti
ordinari.

2. | cittadini di paesi