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Sommario:

Caso Diciotti. Brevi note sulla decisione del Tribunale dei Ministri di Catania di Sandro

Saba

L’autore affronta le questioni sottese all'avvio della procedura per il rilascio dell’autorizzazione a

procedere nei confronti del Ministro Salvini, la prospettiva normativa, le violazioni accertate,  il

reato ministeriale. Evidenzia, sotto il profilo tecnico giuridico, come tra la tesi dell’ accertamento

giurisdizionale del reato, in applicazione del principio dell’eguaglianza di tutti i cittadini davanti

la legge, e quella dell’insindacabilità dell’atto politico si tratti di coniugare l’istanza di legalità e

con  l’autonomia dei poteri. Il nostro augurio è che il senato decida con la forza del

ragionamento, nel rispetto dei principi costituzionale, e non con la forza della maggioranza.

 Sommario: 1. La decisione. Gli accadimenti tra il 15 e il 25 agosto 2018. - 2. Il quadro normativo. Le

violazioni riscontrate. - 3. L’ipotesi di delitto quale reato ministeriale. - 4. La tesi dell’insindacabilità

dell’atto politico nella pronuncia del Tribunale dei Ministri. - 5. Una diversa soluzione ermeneutica:
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la sindacabilità a geometrie variabili dell’atto politico.

 1. La decisione. Gli accadimenti tra il 15 e il 25 agosto 2018.

Con provvedimento depositato il 22 gennaio 2019, il Tribunale di Catania – Sezione Reati

Ministeriali ha disposto, ex art. 8, comma 1, l. cost. 16 gennaio 1989, n. 1, la trasmissione degli atti

al Presidente del Senato per l’avvio della procedura prevista dall’art. 9, legge costituzionale

citata, per il rilascio dell’autorizzazione a procedere nei confronti del Senatore Matteo Salvini, in

ordine al reato di sequestro di persona aggravato (ai sensi dell’art. 605, commi 1, 2 n. 2 e 3, c.p.),

per aver, nella sua qualità di Ministro dell’Interno e con abuso dei propri poteri, privato della

libertà personale 177 migranti di varie nazionalità (tra cui soggetti minori d’età), giunti al porto

di Catania a bordo dell’unità navale di soccorso “U. Diciotti” della Guardia Costiera italiana (fatto

commesso dal 20 al 25 agosto 2018).

La decisione prende le mosse dalla ricostruzione degli accadimenti tra il 14 agosto 2018 (cui

risale l’avvistamento del barcone a bordo del quale viaggiavano i migranti) e il successivo 25

agosto 2018 (allorquando il Ministro dell’Interno, in tarda serata, ha autorizzato lo sbarco di

quanti ancora a bordo dell’unità navale di soccorso). Il 14 agosto la Centrale Operativa del

Comando Generale delle Capitanerie di Porto – Guardia Costiera (IMRCC – Italian Maritime

Rescue Coordination Centre) è stata informata dell’avvistamento di un barcone con numerose

persone a bordo, giunto l’indomani in zona SAR maltese (dopo un tentativo d’intervento della

guardia costiera libica). Alle ore 00:28 del 15 agosto 2018, quanto l’imbarcazione si trovava

ancora in acque SAR maltesi, l’IMRCC ha allertato l’Ufficio Circondariale Marittimo di Lampedusa

del possibile arrivo del barcone nell’area di competenza, provvedendo alle successive ore 08:00 a

chiedere alle Autorità maltesi di comunicare le proprie intenzioni sull’operazione di salvataggio,

rispondendo tuttavia RCC – Malta che stava procedendo al monitoraggio della situazione, non

qualificata come “evento SAR” (Search and Rescue), in assenza di pericolo di affondamento.

Poiché nel frattempo l’IMRCC era stata contattata mediante telefono satellitare dai migranti, che

avevano segnalato le difficoltà dell’imbarcazione a proseguire nella navigazione, alle ore 20:24,

preso atto dell’attendismo di Malta, la Centrale Operativa ha informato il competente

Dipartimento per le Libertà Civili e l’Immigrazione del Ministero dell’Interno della

predisposizione di mezzi idonei a intervenire qualora il barcone fosse entrato in acque SAR

italiane, avanzando una preliminare richiesta di indicazione di POS (Place of Safety), dove

sbarcare i migranti eventualmente soccorsi. Il mattino del 16 agosto 2018, i migranti hanno

chiesto immediati soccorsi all’IMRCC, avendo il natante iniziato a imbarcare acqua. Preso atto

dell’atteggiamento maltese (che disconosceva la situazione di emergenza), l’IMRCC, ricevuta
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ulteriore richiesta di SOS, ha disposto l’intervento delle proprie motovedette (che stazionavano in

acque SAR italiane), ordinando il soccorso dei migranti in acque SAR maltesi, atteso l’imminente

affondamento dell’imbarcazione. Effettuato il salvataggio verso le ore 04:00, tenuto conto del

peggioramento delle condizioni atmosferiche, le due motovedette hanno raggiunto le coste

dell’isola di Lampedusa, ove, alle ore 07:43, si è proceduto al trasbordo dei 190 naufraghi (143

uomini, 10 donne e 37 minori) sulla motonave “U. Diciotti”, nominata coordinatrice SAR dalla

Centrale Operativa di Roma. Alle ore 10:00, il Comandante ha attivato il protocollo sanitario

MEDEVAC, autorizzando lo sbarco a Lampedusa di 13 migranti in precarie condizioni di salute.

Nel frattempo, proseguendo la controversia tra le Autorità italiane e quelle maltesi sulla

competenza a indicare il porto dove sbarcare i migranti, la “U. Diciotti” continuava a stazionare

nei pressi dell’isola di Lampedusa. Il 17 agosto 2018 l’IMRCC ha inviato, alle ore 22:15, una nuova

richiesta di POS al Dipartimento per le Libertà Civili e l’Immigrazione (analoga richiesta è stata

inoltrata alle Autorità maltesi). La sera del 19 agosto 2018, il Comando Generale delle Capitanerie

di Porto ha dato ordine alla “Diciotti” di dirigersi verso Pozzallo, dove l’unità di soccorso è giunta

il mattino successivo. Il 20 agosto 2018 l’IMRCC Roma ha ordinato alla motonave di raggiungere

Catania, ove ha attraccato alle ore 23:49, con a bordo i 177 migranti rimasti. Il Comandante ha,

tuttavia, ricevuto l’ordine di non calare la passerella e lo scalandrone. Permanendo la situazione

di stallo e di diniego di POS, il 22 agosto 2018, su esplicita richiesta del Procuratore della

Repubblica presso il Tribunale per i Minori di Catania, il Ministero dell’Interno ha autorizzato lo

sbarco dei soggetti minorenni non accompagnati. Dopo ulteriore e inutile attesa protrattasi per

altri due giorni, il 24 agosto 2018 l’IMRCC Roma ha inviato una terza richiesta di POS. Solo nella

tarda serata del 25 agosto 2018, il Ministero dell’Interno ha autorizzato lo sbarco dei migranti

ancora a bordo. Le operazioni, iniziate alle ore 00:08 del 26 agosto 2018, si sono concluse poche

ore dopo con il trasferimento degli stessi presso l’Hotspot di Messina, dove sono state ultimate le

procedure di riconoscimento e identificazione.

Reputa il Collegio desumibile con certezza dalle esternazioni del Ministro dell’Interno agli organi

di stampa nonché dalle dichiarazioni rese dai massimi vertici amministrativi competenti

l’esistenza di una precisa volontà del Ministro a fondamento della decisione del Dipartimento per

le Libertà Civili e l’Immigrazione di non esitare tempestivamente la richiesta d’indicazione di

POS avanzata in data 17 agosto 2018 dal MRCC Roma.

2. Il quadro normativo. Le violazioni riscontrate.

Il Tribunale di Catania, a fronte della ricostruzione degli accadimenti offerta, ha riscontrato la

violazione di plurimi parametri normativi.
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Innanzitutto, della Convenzione internazionale di Amburgo sulla ricerca e il soccorso marittimi

del 1979 (c.d. Convenzione SAR – Search and Rescue, ratificata in Italia con l.n. 147/89), del

decreto di attuazione d.p.r. n. 662/94, della Risoluzione MSC 167-78 nonché della direttiva SOP

009/15. La Convenzione (concretamente attuata nell’ordinamento interno col menzionato

regolamento del 1994) obbliga gli Stati parte a garantire, nelle regioni SAR di competenza

(ripartite d’intesa tra gli stessi), che sia prestata assistenza a ogni persona in pericolo in mare

(senza distinzioni relative alla nazionalità o allo status di tale persona o alle circostanze nelle

quali venga trovata) nonché a fornirle le prime cure mediche e di altro genere e a trasferirla in

un luogo sicuro (POS – Place of Safety), ossia una località dove le operazioni di soccorso possano

considerarsi concluse e dove: a) la sicurezza dei sopravvissuti o la loro vita non sia più

minacciata; b) le necessità umane primarie (come cibo, alloggio e cure mediche) possano essere

soddisfatte; c) possa essere organizzato il trasporto dei sopravvissuti nella destinazione vicina o

finale. Così le Linee guida sul trattamento delle persone soccorse in mare (di cui alla Risoluzione

MSC 167-78 del maggio 2004), ove si prescrive, peraltro, alle parti contraenti di dotarsi di un

Centro nazionale di coordinamento delle attività di soccorso (MRCC – Maritime Rescue

Coordination Centre) nonché di appositi piani operativi. In Italia il piano operativo è stato

adottato con direttiva SOP 009/15, edita nel settembre 2015 dal Comando Generale del Corpo

delle Capitanerie di Porto – Guardia Costiera (l’IMRCC), con l’obiettivo di individuare le

procedure da seguire per una più rapida e tempestiva individuazione del POS nei casi in cui

l’IMRCC abbia assunto il coordinamento di operazioni di soccorso, quand’anche al di fuori della

Search and Rescue Region (SRR). Nel dettaglio, s’è previsto che, ove l’attività di soccorso in mare

sia stata effettuata materialmente da unità navali della Guardia Costiera italiana, la richiesta di

assegnazione del POS debba essere presentata da MRCC Roma al Centro nazionale di

coordinamento (NCC), con successivo inoltro al Dipartimento per le Libertà Civili e per

l’Immigrazione del Ministero dell’interno, competente all’indicazione del POS ove operare lo

sbarco. Ora, reputa il Tribunale dei Ministri che detta disciplina sia stata violata nel caso sub

iudice, attesa l’omessa indicazione del place of safety da parte del Dipartimento per le Libertà

Civili e per l’Immigrazione del Ministero dell’interno sino al 25 agosto 2018, a fronte d’istanza

validamente inoltrata da MRCC Roma già in data 17 agosto 2018.

Si ritiene, in secondo luogo, violato il precetto di cui all’art. 10ter, comma 1, d.lgs. 25 luglio 1998,

n. 286 (introdotto con d.l. 17 febbraio 2017 n. 13, conv. in l. 13 aprile 2017 n. 46), che esclude

qualsivoglia forma di costrizione dei migranti salvati in mare, cui è garantita l’immediata

conduzione in strutture ricettive, per le operazioni di rilevamento fotodattiloscopico e

segnaletico e la presentazione di istanze volte all’attivazione di procedure di protezione

Caso Diciotti. Brevi note sulla decisione del Tribunale dei Ministri di Catania Pagina 4 di 9



internazionale, potendo le attività di prima assistenza e soccorso essere prestate al di fuori dei

centri istituiti soltanto per il tempo strettamente necessario all’avvio ai predetti centri o

all’adozione dei provvedimenti occorrenti per l’erogazione di specifiche forme di assistenza di

competenza dello Stato (così l’art. 23, comma 1, d.p.r. 31 agosto 1999, n. 394, Regolamento

attuativo del t.u. Immigrazione), presupposti della disciplina in deroga evidentemente non

ricorrenti nel caso di specie. V’è, infine, la violazione del divieto assoluto di respingimento alla

frontiera di minori stranieri non accompagnati, sancito all’art. 19, comma 1bis, citato decreto

legislativo (comma inserito dalla l. 7 aprile 2017, n. 47), atteso il ritardato sbarco degli stessi

(risalente al 22 agosto 2018 e, peraltro, disposto su sollecitazione del Procuratore della

Repubblica per i Minorenni di Catania).

Il Tribunale di Catania evoca, inoltre, le sentenze C. edu, 1° settembre 2015 e 15 dicembre 2016,

Khlaifia e altri c. Italia, ove s’è ritenuta la violazione dell’art. 5, par. 1, CEDU (che consente la

limitazione della libertà personale, per finalità di gestione del fenomeno migratorio, solo in

presenza di base legale nel diritto interno) in ipotesi di trattenimento forzoso presso i centri di

soccorso e di prima accoglienza (di cui all’art. 10ter t.u.), in quanto attuata in difetto d’idonea

base giuridica, prevedendo l’ordinamento italiano, quale unica forma lecita di trattenimento

dello straniero, la misura della detenzione amministrativa nei centri di permanenza per i

rimpatri, ex art. 14 t.u., soggetta, come noto, alla convalida dell’Autorità giudiziaria ordinaria

(commi 3 ss.).

3. L’ipotesi di delitto quale reato ministeriale.

Il Tribunale di Catania reputa, pertanto, fondata la notitia criminis a carico del Ministro

dell’Interno, in ordine al delitto di sequestro di persona aggravato di cui all’art. 605 c.p., avendo

questi, nella veste di pubblico ufficiale e con abuso delle funzioni attribuitegli, arbitrariamente

posto il proprio veto all’indicazione da parte del Dipartimento per le Libertà Civili e per

l’Immigrazione di un place of safety, quale atto propedeutico e necessario per autorizzare lo

sbarco, così determinando la forzosa permanenza dei migranti a bordo dell’unità navale “U.

Diciotti” (tra cui soggetti minori d’età), con conseguente illegittima privazione della loro libertà

personale per un apprezzabile lasso temporale (dal 20 agosto 2018, data dell’ormeggio in Catania,

sino al 25 agosto 2018), al di fuori dei casi consentiti dalla legge.

Esclude il Collegio che il reato sia stato commesso in presenza di cause di giustificazione, in

particolare ex art. 51 c.p. (esercizio di un diritto o adempimento di un dovere). Il Tribunale s’è,

invero, confrontato con l’efficacia potenzialmente scriminante dell’esercizio dei poteri accordati

al Ministro dell’Interno, quale autorità nazionale di pubblica sicurezza, ai sensi dell’art. 1, l. 1°
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aprile 1981, n. 121. Tuttavia, s’osserva come, nel caso di specie, lo sbarco dei 177 cittadini

stranieri non regolari non potesse costituire un problema cogente di ordine pubblico, essendosi,

da un lato, assistito nel medesimo periodo a numerosi sbarchi di migranti destinatari di diverso

trattamento e non risultando, dall’altro, che tra gli stranieri a bordo della “Diciotti” vi fossero

soggetti pericolosi per la sicurezza e l’ordine pubblico nazionale. Ne consegue che la decisione

del Ministro non è stata dettata da esigenze di ordine pubblico in senso stretto bensì da

motivazioni meramente politiche (estranee alla procedura amministrativa prescritta dalla

summenzionata disciplina internazionale e di diritto interno).

Del delitto si afferma, infine, la natura ministeriale (e, così, la competenza funzionale del

Tribunale dei Ministri) in ragione della perpetrazione dello stesso nell’esercizio della funzione

governativa, facendo applicazione delle coordinate ermeneutiche offerte dalla pronuncia Cass.

pen., S.U., 1° agosto 1994, n. 14, a mente della quale, ai fini del giudizio sulla ministerialità del

reato, accanto alla particolare qualificazione giuridica soggettiva dell’autore, occorre unicamente

ricercare un rapporto di strumentale connessione fra la condotta integratrice dell’illecito e le

funzioni esercitate dal Ministro, rapporto che sussiste tutte le volte in cui l’atto o la condotta

siano comunque riferibili alla competenza del soggetto, dovendo, invece, ritenersi siano esclusi

dalla categoria quei reati in cui sia ravvisabile un rapporto di mera occasionalità tra la condotta

illecita e l’esercizio delle funzioni (cfr. Cass. pen., sez. V, 6 agosto 2014, n. 34546 nonché Cass.

pen., sez. VI, 20 maggio 1998, n. 8854). Per contro, non integra requisito del reato ministeriale che

lo stesso o il suo movente abbiano carattere politico, né che vi sia la presenza di un interesse

pubblico collegato alla funzione esercitata dal ministro, in quanto criteri idonei a giustificare la

concessione o la negazione dell’autorizzazione a procedere da parte della Camera dei deputati o

del Senato della Repubblica, ma non certamente qualificabili come condizioni per la

configurabilità di reati ministeriali.

4. La tesi dell’insindacabilità dell’atto politico nella pronuncia del Tribunale dei Ministri.

Esclusa la rilevanza, quale scriminante, delle ragioni politiche sottese alla condotta serbata del

Ministro dell’Interno, il Collegio ne indaga la possibile qualificazione in termini di atto politico.

Reputa, infatti, il Tribunale che l’eventuale inclusione della decisione ministeriale nel novero

degli atti politici ne determinerebbe l’insindacabilità tout court da parte dell’Autorità giudiziaria.

Secondo consolidata giurisprudenza amministrativa, la politicità dell’atto deriva dalla

convergente presenza di due requisiti, l’uno soggettivo l’altro oggettivo. In ordine al primo (che

attiene alla provenienza del provvedimento), deve trattarsi di «atto emanato dal governo, e cioè

dall’autorità cui compete, altresì, la funzione d’indirizzo politico e di direzione al massimo livello
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della cosa pubblica» (cfr. C. Stato, sez. V, 6 maggio 2011, n. 2718 e C. Stato, sez. V, 6 ottobre 2009,

n. 6094). Sotto il profilo oggettivo, invece, si deve essere al cospetto di un atto adottato

«nell’esercizio di un potere politico, anziché nell’esercizio di un’attività meramente

amministrativa», che «deve riguardare la costituzione, la salvaguardia o il funzionamento dei

pubblici poteri nella loro organica struttura e nella loro coordinata applicazione» (si vedano C.

Stato, sez. IV, 12 marzo 2001, n. 1397 nonché TAR Veneto, sez. III, 25 maggio 2002, n. 2393), talora

specificandosi che «gli atti politici costituiscono espressione della libertà politica commessa dalla

Costituzione ai supremi organi decisionali dello Stato per la soddisfazione di esigenze unitarie ed

indivisibili a questo inerenti e sono liberi nella scelta dei fini, mentre gli atti amministrativi,

anche quando sono espressione di ampia discrezionalità, sono comunque legati ai fini posti dalla

legge» (cfr. C. Stato, sez. V, 27 luglio 2011, n. 4502 e C. Stato, sez. V, 23 gennaio 2007, n. 209; in

dottrina, per un’attenta disamina dell’istituto, G. Tropea, Genealogia, comparazione e

decostruzione di un problema ancora aperto: l’atto politico, in Dir. amm., 2012, III, p. 329 ss.).

Ora, il Collegio non ravvisa, nel caso sub iudice, gli estremi della politicità testé descritti, attesa la

natura propriamente amministrativa dell’atto omesso (o meglio illegittimamente ritardato),

vincolato nell’an nonché di immediata e diretta incidenza nella sfera giuridica soggettiva e

individuale dei destinatari. Preme, peraltro, evidenziare come, in subiecta materia, si sia esclusa

la caratura politica del decreto di espulsione emesso dal Ministro dell’Interno ai sensi dell’art. 13,

comma 1, t.u. (così C. Stato, sez. VI, 16 gennaio 2006, n. 88), diversamente reputato atto di alta

amministrazione (dunque soggetto al giudizio di legittimità, sebbene limitato, in ragione della

latitudine dell’apprezzamento discrezionale, al vaglio estrinseco in ordine alla mancanza di una

motivazione adeguata o alla sussistenza di eventuali profili di travisamento, illogicità o

arbitrarietà), argomento che si menziona per evidente specularità e contiguità logica. 

5. Una diversa soluzione ermeneutica: la sindacabilità a geometrie variabili dell’atto

politico.

La tesi dell’assoluta insindacabilità dell’atto politico da parte del Giudice ordinario, pur

autorevolmente sostenuta, non pare pienamente condivisibile. Innanzitutto, per l’assenza di

disposizioni normative del medesimo tenore dell’art. 7, comma 1, c.p.a. (che pone il divieto di

giustiziabilità innanzi al Giudice amministrativo), norma che, in quanto eccezionale, risulta

insuscettibile di applicazione analogica (così già O. Ranelletti-A. Amorth, Atti politici (o di

Governo), in NDI, I, 2, Torino, 1958, p. 1515, in relazione all’art. 31 t.u. C. Stato). Va, inoltre,

evidenziata la diversità strutturale del giudizio ordinario (rispetto a quello amministrativo),

avente principalmente a oggetto il vaglio di liceità di condotte (si veda, sulla distinzione fra
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illegittimità e illiceità, E. Guicciardi, L’atto politico, in ADP, 1937,  504-505): in altri termini, il

Giudice ordinario conosce della legittimità dell’atto soltanto in via incidentale, quale mero

elemento della fattispecie fattuale dedotta, di cui verificare l’aderenza al paradigma normativo di

riferimento, secondo operazioni logiche di sussunzione o distinzione (cfr. Cass. pen., S.U., 21

dicembre 1993, n. 11653 nonché, da ultimo, Cass. pen., sez. III, 10 ottobre 2017, n. 46477), senza,

di norma, adottare pronunce demolitorie (per scongiurare le quali – esito tipico del giudizio

amministrativo – s’è posto per l’atto politico il limite d’impugnabilità).

Né può, surrettiziamente, sostenersi l’idoneità dell’atto, in sé considerato, a elidere

l’antigiuridicità della condotta tipica, in particolare ai sensi dell’art. 51 c.p., qualora il

provvedimento, lungi dal rappresentare l’antecedente della condotta, integri esso stesso il fatto di

reato (per evidente circolarità logica dell’opposto ragionamento).

In definitiva, non paiono riscontrabili nella disciplina dell’illecito penale argomenti a sostegno

dell’imperscrutabilità tout court dell’atto politico (come fosse attributo suo proprio), dovendosi,

di contro, analizzare il tema della punibilità puntualmente verificando la sussistenza di

guarentigie eventualmente accordate dall’ordinamento a tutela della funzione pubblica. Si fa,

evidentemente, riferimento alle immunità riconosciute dalla Costituzione, che costituiscono il

corollario operativo dell’autonomia accordata ai poteri supremi dello Stato. Spetta, dunque,

all’interprete coniugare le opposte istanze – legalità secondo il diritto comune e autonomia dei

poteri – applicando istituti positivamente disciplinati.

In alcuni casi l’immunità compenetra intimamente l’apprezzamento sostanzialistico, talora

integrando causa di giustificazione (Cass. pen., sez. V, 24 novembre 2006, n. 38944) o, comunque,

di non punibilità (Cass. pen., sez. V, 11 aprile 2008, n. 15323 e Cass. pen., sez. V, 22 novembre

2007, n. 43090), talaltra concorrendo persino alla perimetrazione del fatto tipico. In merito alla

possibile incidenza della prerogativa tutelata sulla tipicità della condotta, si veda la più recente

giurisprudenza di legittimità (così Cass. pen., sez. VI, 11 settembre 2018, n. 40347), ove si è esclusa

la configurabilità del delitto di corruzione propria nell’esercizio della funzione legislativa,

ostandovi il combinato disposto degli artt. 64, 67 e 68 Cost. (che non consente l’individuazione di

doveri specificamente e riconoscibilmente correlati al mandato parlamentare), così residuando

la sola punibilità per il meno grave reato di corruzione impropria (per effetto del mero divieto di

ricevere indebite remunerazioni per lo svolgimento del munus publicum).

In altri, derivando l’immunità dall’attivazione di particolari procedure, la distinzione tra penale

rilevanza e concreta punibilità rimane netta: così in ipotesi di reati ministeriali (art. 96 Cost.), in

relazione ai quali soltanto il rituale svolgimento dell’iter procedurale prescritto (con
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l’insindacabile valutazione di cui all’art. 9, comma 3, l. cost. 16 gennaio 1989, n. 1) determina

esenzione dalla reazione sanzionatoria. Tanto induce a ritenere che l’imperscrutabilità non sia

attributo genetico dell’atto (quand’anche politico), il quale, diversamente, “diviene” immune da

stigma penale solo all’esito della procedura a tutela della prerogativa statuale, nel vaglio

diacronico che s’è descritto.
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