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Abstract 

 

Il Consiglio d’Europa (CoE) si è occupato di immigrazione nel quadro della tutela dei 

diritti dell’uomo, sulla base della Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo 

e delle libertà fondamentali del 1950 (Cedu) e della Convenzione europea per la 

prevenzione della tortura e delle pene o trattamenti inumani o degradanti del 1987, 

nonché delle norme dei Protocolli aggiuntivi alla Cedu relative al divieto delle 

espulsioni collettive degli stranieri. Le violazioni dei diritti umani dei migranti 

clandestini ricadono sotto la competenza degli organi di garanzia delle due convenzioni 

– rispettivamente la Corte europea dei diritti dell’uomo, che adotta sentenze vincolanti 

per gli stati, e il Comitato europeo per la prevenzione della tortura e dei trattamenti o 

punizioni inumane o degradanti (Cpt). A partire dal caso Saadi contro Italia la Corte 

europea dei diritti dell’uomo ha stabilito che l’ordine di espulsione di uno straniero non 

può essere eseguito qualora il ricorrente sia deportato in un paese dove corre il rischio 

di essere sottoposto a trattamenti inumani e degradanti. La nostra Corte di Cassazione 

si è allineata a questa giurisprudenza. La Corte europea dei diritti dell’uomo non ha 

ancora avuto modo di pronunciarsi sul respingimento in alto mare e la riconsegna alla 

Libia dei migranti clandestini da parte delle autorità italiane. Analogamente il Cpt si è 

occupato del trattamento dei clandestini nei Centri di identificazione ed espulsione e ha 

mosso censure nei confronti dell’Italia, puntualmente respinte dal governo italiano. 

 

 

I 

Competenze del CoE e sfera di applicazione delle convenzioni rilevanti 

 

 

Introduzione 

 

Il Consiglio d’Europa (CoE) è una classica organizzazione internazionale a struttura 

tripartita nata nel 1949. Inizialmente l’organismo si componeva esclusivamente di Stati 

appartenenti all’Europa Occidentale. Con la fine delle guerra fredda e la dissoluzione 

dell’Unione Sovietica la membership è aumentata e attualmente 47 Stati sono membri 

dell’organizzazione, inclusi quelli asiatici ex membri dell’Unione Sovietica
1
. A stretto 

rigore, infatti, tali Stati non ne potrebbero far parte poiché secondo l’art. 4 dello Statuto 

del CoE solo gli Stati europei possono essere invitati dal Comitato dei Ministri a 

divenirne membri. Ma è stata data un’interpretazione politica e non geografica 

d’Europa, come del resto è avvenuto per l’Organizzazione per la sicurezza e la 

cooperazione in Europa (Osce). 

                                                 

 Professore ordinario di Diritto Internazionale nella Facoltà di Giurisprudenza dell’Università Luiss 

“Guido Carli” di Roma e consigliere scientifico dell’Istituto Affari Internazionali. 
1
 Per più ampie considerazioni, anche in riferimento alla Corte europea dei diritti dell’uomo, v. Natalino 

Ronzitti, Introduzione al diritto internazionale, III ed., Giappichelli, Torino, 2009, pp. 297-314.  
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Il CoE è composto dai seguenti organi: 

- l’Assemblea Consultiva, di cui fanno parte i parlamentari degli Stati membri. 

Essi vengono designati dai parlamenti nazionali tra i propri componenti. Si tratta 

quindi di una rappresentanza di II grado; 

- il Comitato dei Ministri, composto dai Ministri degli Affari Esteri dei paesi 

membri; 

- Il Segretario Generale.  

 

Il CoE non ha poteri normativi. I suoi atti sono quelli tipici delle organizzazioni 

internazionali, come le raccomandazioni, che non sono giuridicamente vincolanti. 

L’Assemblea Consultiva può adottare risoluzioni, di carattere generale, e 

raccomandazioni indirizzate al Comitato dei Ministri. Risoluzioni e raccomandazioni 

possono essere rivolte dal Comitato dei Ministri agli Stati membri. Il Comitato dei 

Ministri è un foro di discussione, che praticamente copre tutte le politiche, eccetto la 

difesa, che è espressamente esclusa dalla statuto del CoE
2
. 

 

Il Comitato dei Ministri svolge funzioni importanti anche per quanto riguarda la 

Convenzione europea dei diritti dell’uomo (Cedu). Secondo l’art. 46, par. 2 della 

Convenzione, il Comitato dei Ministri ha il compito di sorvegliare l’esecuzione delle 

sentenze della Cedu. Una mancata esecuzione, che fosse persistente, potrebbe dar luogo 

ad una violazione dell’art. 3 dello Statuto del Consiglio d’Europa e quindi porre le 

premesse per l’espulsione dello Stato. Come si dirà, il Protocollo n. 14, addizionale alla 

Convenzione europea dei diritti dell’uomo, attribuisce al Comitato nuove ed importanti 

funzioni in relazione all’esecuzione delle sentenze della Corte. 

 

Per diventare membro del Consiglio d’Europa, occorre essere uno Stato europeo e 

rispettare i diritti fondamentali. 

 

La perdita dello status di membro avviene per recesso o per espulsione. La procedura di 

espulsione ha luogo nel seguente modo: lo Stato che violi persistentemente i principi dei 

diritti dell’uomo viene prima sospeso dal Comitato dei Ministri e invitato a ritirarsi; se 

omette di farlo, viene espulso. Un precedente è costituito dalla Grecia, dopo il colpo di 

Stato del 1967. La Grecia recedette nel 1969, ma ebbe luogo anche la contemporanea 

espulsione da parte del Comitato dei Ministri. Lo Stato ellenico fu riammesso nel 1974. 

 

 

Competenze 

 

Le competenze del CoE sono molto ampie e si ricavano dall’art. 1, il cui ultimo comma 

esclude solo le questioni attinenti alla difesa nazionale. I commi 1 e 2 recitano: 

a. Il Consiglio d’Europa ha lo scopo d’attuare un’unione più stretta fra i Membri 

per tutelare e promuovere gli ideali e i principi che sono loro comune patrimonio 

e per favorire il loro progresso economico e sociale.  

                                                 
2
 Vedi Aline Royer, The Council of Europe, Council of Europe Publishing , Strasbourg, 2010, p. 11. 
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b. Questo scopo sarà perseguito dagli organi del Consiglio mediante l’esame 

delle questioni d’interesse comune, la conclusione di accordi e lo stabilimento di 

un’opera comune nel campo economico, sociale, culturale, scientifico, giuridico 

e amministrativo e mediante la tutela e lo sviluppo dei diritti dell’uomo e delle 

libertà fondamentali.  

Di particolare rilevanza la conclusione di convenzioni e accordi, che spetta al Comitato 

dei Ministri (art. 1.a). Più precisamente il Comitato prepara progetti di accordo che 

vengono poi sottoposti alla firma ed alla ratifica degli Stati membri. In taluni casi 

l’accordo può essere aperto all’adesione di Stati non membri del CoE (ad es. gli Stati 

Uniti). 

Come si desume dalla Statuto, il CoE non ha specifiche competenze in materia 

d’immigrazione. Sennonché l’ampiezza delle questioni di cui il CoE si può occupare 

non rende l’immigrazione una questione estranea al Consiglio. Non si può quindi 

affermare che le politiche migratorie siano di esclusiva competenza degli Stati membri e 

oggetto del loro dominio riservato, anche a causa di talune delle convenzioni concluse 

sotto gli auspici del CoE. Tra l’altro uno dei dieci Comitati dell’Assemblea Consultiva 

si occupa di immigrazione, rifugiati e popolazione. 

 

Le Convenzioni rilevanti 

Nessuna delle convenzioni stipulate nel quadro del CoE ha per oggetto specifico 

l’immigrazione, tranne talune norme e convenzioni di contenuto più prettamente 

economico-sociale. Tuttavia un numero di convenzioni che hanno per oggetto i diritto 

dell’uomo sono certamente rilevanti. L’elenco comprende: 

- La Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 

fondamentali (1950); 

- Il Protocollo n. 4 che contiene alcuni diritti addizionale alla Cedu (in particolare, 

art. 4: Divieto di espulsioni collettive di stranieri) (1963); 

- Il Protocollo n. 7, che contiene tra l’altro norme in materia di espulsione degli 

stranieri (1984); 

- La Convenzione europea per la prevenzione della tortura e delle pene o 

trattamenti inumani o degradanti (1987) e relativi Protocolli addizionali, n. 1 e 2, 

entrambi del 1993;  

- La Carta sociale europea (1961) e i due Protocolli aggiuntivi, rispettivamente del 

1988 e del 1995; 

- La Carta sociale europea modificata (1996); 

- La Convenzione europea sullo statuto dei lavoratori migranti (1977).  

La Convenzione europea sullo statuto del lavoratori migranti è stata ratificata solo da 11 

Stati, tra cui l’Italia. Inoltre essa, a differenza della Cedu o della Convenzione contro la 

tortura, ha per oggetto solo i diritti dei lavoratori migranti proveniente da uno Stato 

parte e quindi non si applica all’immigrazione clandestina.  
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Gli strumenti non giuridicamente vincolanti (soft law) 

Esistono inoltre una quantità di strumenti di soft law che, benché non giuridicamente 

vincolanti, limitano la libertà degli Stati membri in quanto forniscono agli organi del 

CoE materia per invitare i Paesi a conformare la loro condotta ai parametri stabiliti dalle 

raccomandazioni. 

Numerose raccomandazioni del Comitato dei ministri del CoE hanno per oggetto il 

diritto di asilo
3
 e in particolare le espulsioni. Degna di rilievo è in proposito la 

risoluzione del Comitato de Ministri del 4 maggio 2005 su “Twenty Guidelines on 

forced return” (Venti linee guida sul rimpatrio forzato – d’ora in poi “Guidelines”)
4
. 

Ovviamente le Guidelines, come le altre raccomandazioni, non sono obbligatorie. Esse 

non aggiungono nessun nuovo obbligo per gli Stati membri, né possono pregiudicare le 

eventuali riserve apposte dagli Stati ai trattati di cui essi siano parte. Ciascuna delle 

Guidelines è accompagnata anche da un commento che precisa pure le obiezioni 

formulate dagli Stati all’adozione di una specifica linea guida.  

Le Guidelines raccomandano il ritorno volontario degli irregolari al luogo di 

provenienza (n. 1), precisano i contenuti dell’ordine di espulsione (n. 2), ribadiscono la 

proibizione di espulsione collettive (n. 3), prescrivono le guarentigie a favore dei 

destinatari dell’ordine di espulsione (n. 4, 5) e le condizioni della detenzione in attesa 

dell’espulsione (nn. 6, 7, 8, 9, 10, 11), contengono delle direttive in materia di 

riammissione (nn. 12,13, 14), e hanno un capitolo sulle rimozioni forzate (nn. 15, 16, 

17,18, 19, 20).  

Si tratta di una materia particolarmente sensibile per gli Stati, come dimostra, in altro 

contesto, la Decisione del Consiglio dell’Unione Europea del 16 aprile 2010 (8089/10), 

che contiene in annesso delle Guidelines per le operazioni in mare coordinate nel 

quadro della Frontex, l’agenzia Ue che coordina la cooperazione per la sicurezza dei 

confini. Anche queste Guidelines non sono giuridicamente vincolanti. Una di esse 

riguarda il principio di non respingimento (non-refoulement) - cioè l’obbligo di non 

respingere il richiedente asilo verso le frontiere di uno stato ove la sua vita o la sua 

libertà sarebbero minacciate - e il diritto dei clandestini ad essere informati del luogo di 

destinazione, in modo che essi possano eventualmente rendere edotte le autorità che il 

luogo in questione non è “sicuro”. 

 

 

L’evoluzione istituzionale  

Il CoE, come qualsiasi altra organizzazione internazionale, si è evoluta nel tempo. Altre 

strutture sono state create in virtù dei poteri di auto-organizzazione dell’istituzione 

(senza peraltro ricorrere alla procedura di emendamento dello Statuto, che avrebbe 

richiesto l’attivazione della complessa procedura di cui all’art. 41 dello Statuto stesso). 

                                                 
3
 Vedi l’elenco in Federico Lenzerini, Asilo e diritti umani. L’evoluzione del diritto d’asilo nel diritto 

internazionale, Giappichelli, Torino, 2009, p. 138, nota 141. 
4
 Su cui vedi, Anna Liguori, Le garanzie procedurali avverso l’espulsione degli immigrati in Europa, II 

ed., Editoriale Scientifica , Napoli, 2008,  pp. 56-58. 






