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La nozione di Paese sicuro tra “"onere di allegazione rinforzato” e “jus
superveniens”

Articolo di Remo TREZZA*

La Corte di Cassazione, con sentenza n. 25311 dell’l1 novembre 2020, dopo

aver scandagliato i motivi del ricorso presentato da un cittadino del Ghana,
richiedente protezione internazionale in Italia, ha, ai sensi dell’art. 363 c.p.c.,
deciso di esprimere un principio di diritto nell'interesse della legge sulla
questione che di seguito si riporta. Essa e quella della rilevanza dello ius

superveniens conseguente al D.M. del 4 ottobre 2019, a proposito della


https://www.lanuovaproceduracivile.com/protezione-internazionale-designazione-paese-di-origine-sicuro-effetti-ricorsi-giurisdizionali/

“individuazione dei Paesi di origine sicuri, ai sensi dell’articolo 2-bis® del d.lgs.
28 gennaio 2008, n. 25”.

L'art. 2-bis ha previsto I'adozione? dell’elenco dei Paesi di origine sicuri, basato
sulle informazioni fornite dalla Commissione nazionale per il diritto di asilo che
si avvale anche delle notizie elaborate dal centro di documentazione di cui
all'art. 5, co. 1°. Nella sostanza uno Stato, non appartenente all’Unione
europea, puod essere considerato Paese di origine sicuro a determinate
condizioni* o, tenendo conto di particolari esigenze, anche di ulteriori
determinati presupposti®. La valutazione tesa ad accertare che uno Stato non
appartenente all’'Unione europea sia un Paese di origine sicuro si basa quindi su
informazioni particolarmente qualificate.

L'art. 2-bis, co. 5, ammette, peraltro, che il richiedente possa invocare “gravi
motivi” per ritenere che quel Paese, definito sicuro dal D.M., non lo sia per lui
per la situazione particolare in cui egli stesso si trova. A tal punto, si potrebbe

disquisire di “prova liberatoria di natura contestuale”. Con tale definizione si

*Dottorando di ricerca in Scienze giuridiche presso il Dipartimento di Scienze giuridiche
dell’Universita degli studi di Salerno. Tutor a contratto di Istituzioni di diritto privato e Diritto
processuale civile presso il medesimo Dipartimento.

! ’art. 2-bis del d.lgs. n. 25 del 2008 & stato introdotto nell’ordinamento dall’art. 7-bis, co. 1,
lett. a), del d. |. del 4 ottobre 2018, n. 113, convertito, con modificazioni, dalla legge del 1°
dicembre 2018 , n. 132, in base alla facolta data a ogni Stato dell’Unione europea di designare
- ai sensi dell’art. 37 della Direttiva 2013/32 UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26
giugno 2013 - un Paese terzo come Paese d’origine sicuro.

2 |'adozione & avvenuta con decreto del Ministro degli Affari Esteri e della Cooperazione
Internazionale (di concerto con i Ministri dell'Interno e della Giustizia.

3 Le notizie in questione possono anche essere accreditate da altre fonti di informazione,
comprese in particolare quelle fornite da altri Stati membri dell’lUnione europea, dall’'EASO,
dalllUNHCR, dal Consiglio d’Europa e da altre organizzazioni internazionali competenti,
aggiornato periodicamente e notificato alla Commissione europea.

4 La “sicurezza” del Paese di origine pud essere attribuita se, sulla base del suo ordinamento
giuridico, dell’applicazione della legge all'interno di un sistema democratico e della situazione
politica generale, si possa dimostrare che, in via generale e costante, non sussistano atti di
persecuzione quali definiti dall’articolo 7 del d.lgs. n. 251 del 2007, né tortura o altre forme di
pena o trattamento inumano o degradante, né pericolo a causa di violenza indiscriminata in
situazioni di conflitto armato interno o internazionale.

> Sempre in base alle fonti affidabili gia dette, la designazione di un Paese di origine sicuro pud
essere fatta, tuttavia, con |'eccezione di parti del territorio o di categorie di persone; e, ai fini
di tale valutazione, si tiene conto, tra l'altro, della misura in cui € offerta protezione contro le
persecuzioni e maltrattamenti mediante: (a) le pertinenti disposizioni legislative e
regolamentari del Paese e il modo in cui sono applicate; (b) il rispetto dei diritti e delle liberta
stabiliti nella Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle liberta
fondamentali (ratificata ai sensi della legge 4 agosto 1955, n. 848), nel Patto internazionale
relativo ai diritti civili e politici (ratificato ai sensi della legge 25 ottobre 1977, n. 881) e nella
Convenzione delle Nazioni Unite contro la tortura del 10 dicembre 1984, e in particolare dei
diritti ai quali non si puo derogare a norma dell’art. 15, par. 2, della predetta Convenzione
europea; (c) il rispetto del principio di cui all’art. 33 della Convenzione di Ginevra; (d) un
sistema di ricorsi effettivi contro le violazioni di tali diritti e liberta.



vuole indicare come la legge ammetta che un richiedente, a seconda dello
specifico caso concreto e della contingenza del Paese da cui provenga, possa
liberarsi dal bollino di “paese sicuro”, o di una parte di esso, dimostrando che
la “sicurezza” acclarata non si riscontri de facto o de ijure dall’analisi di
contesto.

A sua volta, I'art. 9, co. 2-bis, prevede che la decisione con cui € rigettata la
domanda in tal senso presentata dal richiedente sia motivata, dando atto
esclusivamente che il richiedente non abbia dimostrato la sussistenza di gravi
motivi per ritenere non sicuro il Paese diversamente designato. In tal caso, si
dovrebbe disquisire di “onere di allegazione rinforzato”, considerato che
spettera al richiedente provare la “non sicurezza” del Paese che dalle
informazioni c.d. “privilegiate” risulta essere sicuro.

L'individuazione dei Paesi di origine sicuri, ai sensi dell’art. 2-bis richiamato e
avvenuta con il D.M. del 4 ottobre 2019°. Tra questi paesi & indicato anche il
Ghana, paese dal quale proviene il ricorrente nel caso di specie.

La norma de qua, che ha adottato I'elenco dei Paesi di origine sicuri ai fini delle
procedure di esame delle domande di riconoscimento della protezione
internazionale, come ha ribadito la Suprema Corte nella sentenza in
commento, non puo essere estesa ai ricorsi giurisdizionali introdotti prima della
sua entrata in vigore e cioe prima del 22 ottobre 2019 , tenuto conto della
vacatio legis di 15 giorni dopo la pubblicazione in Gazzetta Ufficiale’. Il Collegio
ha reputato di dover precisare l'affermazione contenuta nell’ordinanza n.
29914 del 2019 della Prima sezione. L'indicazione di uno Stato nell’elenco dei
Paesi di origine sicuri determina precisi effetti giuridici, previsti dallo stesso
d.lgs. n. 25 del 2008, quanto alla condizione individuale dei cittadini di quegli
Stati e degli apolidi ivi residenti i quali presentino in Italia domanda di
protezione internazionale. Tali effetti si collocano sul versante degli oneri
allegativi di situazioni particolari contrastanti il criterio di valutazione sotteso
all'inserimento. Cid suppone che siano selezionate le appropriate regole di
raccordo processuale col fine di rendere la previsione di un simile onere di

allegazione coerente coi principi del giusto processo.

Il D.M. & stato pubblicato in Gazzetta Ufficiale il 7 ottobre 2019.

7 Sul punto si consenta rinviare, in tema di diritto intertemporale del d.l. n. 113 del 2018, a
Cass. civ., Sez. Un., n. 29549/2019, caso nel quale non si & in presenza di un intervento
normativo incidente sui presupposti della protezione internazionale.



Per consolidato orientamento, l'istanza diretta a ottenere il riconoscimento
della protezione internazionale non si sottrae all’applicazione del principio della
domanda, nel senso che il ricorrente ha l'onere di indicare i fatti costitutivi del
diritto azionato, pena l'impossibilita per il giudice di introdurli ex officio nel
giudizio®. Bisogna sottolineare che lo stesso “dovere di cooperazione
istruttoria” del giudice presuppone comunque il previo assolvimento da parte
del richiedente dell'onere di allegazione dei fatti costitutivi della sua
esposizione a rischio, a seguito del quale opera il potere-dovere del giudice di
accertare, anche officiosamente, se, e in quali limiti, nel Paese di origine del
richiedente si verifichino fenomeni tali da giustificare una misura diversa®. E
questo perché I'attenuazione del principio dispositivo, cui si correla |I'attivazione
dei poteri officiosi integrativi del giudice del merito, opera esclusivamente sul
versante della prova, non su quello dell’allegazione®®.

L'inclusione di un Paese all'interno dell’elenco considerato dal D.M. su
menzionato comporta evidentemente una “presunzione relativa di sicurezza”
per la generalita dei cittadini di tale Paese, stante la possibilita di godere di
sufficiente protezione al suo interno. Ci0 e tanto vero che, in sede
amministrativa, [lipotetica richiesta di protezione internazionale cosi
genericamente presentata pud esser ritenuta per cid solo manifestamente
infondata, salvo che il richiedente non abbia invocato, di fronte alla
commissione territoriale, “gravi motivi” per ritenere che quel Paese non sia
sicuro per la situazione particolare in cui lo stesso richiedente si trova'?.

Il giudice, in base alle fonti europee, deve mantenere inalterato il suo diritto-
dovere di acquisire con oghi mezzo tutti gli elementi utili a indagare sulla
sussistenza dei presupposti della protezione internazionale, secondo le allegate
condizioni personali del ricorrente e a secondo della situazione generale del
Paese di origine considerata rilevante quando egli decide sul ricorso. Il che vuol
dire che la richiamata doverosa potesta non puo essere limitata, nelle
possibilita di esplicazione, dal mero fatto che uno Stato sia stato incluso in un

elenco di Paesi da considerare sicuri “sulla base di informazioni (certo

8 Cfr., in tal senso, Cass. civ., n. 27336/2018 e Cass. civ., n. 3016/2019.
9 Cfr., a tal uopo, Cass. civ., n. 11096/2019 e Cass. civ., n. 11312/2019.
19 Vedi Cass. civ., n. 13403/2019.

11 Sj rinvia all’art. 2-bis, co. 5, d.lgs. n. 25 del 2008.



qualificate ma) vagliate unicamente nella sede governativa (o /ato sensu
amministrativa)”.

Non €& comunque ininfluente la circostanza dell'inserimento del Paese
nell’elenco di Stati sicuri secondo le fonti internazionali, perché |'eventuale
presentazione del ricorso giurisdizionale contro la decisione amministrativa di
rigetto presuppone il rispetto di oneri di allegazione, e perché codesti sono
contemplati dalla norma come rafforzati proprio in dipendenza dell’inserimento.
Da tale punto di vista la questione si sposta sul terreno dei diritti fondamentali
di azione e di difesa. Le regole del giusto processo (art. 111 cost.) impediscono
di sostenere che lo ius superveniens possa estendersi alle domande giudiziali
gia presentate prima della data di vigenza del D.M. citato, poiché si
determinerebbe un mutamento delle regole alle quali deve essere informato
I'onere di allegazione. E un tale mutamento, imponendosi in corso di causa, si
tradurrebbe in una evidente ingiustificata compressione della possibilita di
valido esercizio delle prerogative processuali e dei fondamentali diritti a esse
correlati, giustappunto di azione e di difesa.

In definitiva, la Suprema Corte ha stabilito che in tema di protezione
internazionale, la designazione di Paese di origine sicuro possa produrre i suoi
effetti solo per i ricorsi giurisdizionali dei soggetti provenienti dagli Stati indicati
nell’elenco (o dagli apolidi presenti nel loro territorio) proposti dopo I'entrata in
vigore del D.M. del 4 ottobre 2019, poiché in tal caso la presentazione del
ricorso contro la decisione della commissione territoriale richiede il rispetto di
oneri di allegazione rafforzati in ordine alle ragioni per le quali il Paese si debba
considerare non sicuro per la situazione particolare in cui il richiedente si trova,
ovvero alle ragioni per le quali, nonostante lindicazione desumibile
dall'inserimento del Paese nel novero di quelli c.d. sicuri, sussistano comunque
i presupposti della protezione internazionale; e i principi del giusto processo
(art. 111 cost.) ostano al mutamento in corso di causa delle regole alle quali
deve essere informato I'onere di allegazione. Inoltre, nelle cause per le quali
ratione temporis rileva la designhazione anzidetta, ove lI'onere di allegazione sia
dal ricorrente rispettato, resta comunque intatto per il giudice il potere-dovere
di acquisire con ogni mezzo tutti gli elementi utili a indagare sulla sussistenza

degli indicati presupposti della protezione internazionale.
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