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Accordo Italia-Albania 
ASGI: È incostituzionale non sottoporlo al Parlamento 

 
I contenuti del protocollo italo-albanese sulla cooperazione in materia migratoria rientrano 
tra i casi in cui l’art. 80 Cost. prescrive che sia preventivamente approvata dal Parlamento 

una legge di autorizzazione alla loro ratifica  

La Costituzione italiana prevede che la ratifica di trattati internazionali spetti al Presidente 
della Repubblica, previa, quando occorra, l’autorizzazione con legge del Parlamento (art. 
87, Cost.).  

Tutti i tipi di trattati internazionali costituiscono una delle fonti del diritto internazionale, la 
cui efficacia nell’ambito nazionale deriva da un ordine di esecuzione dato per effetto della 
loro ratifica che fa sorgere l’obbligo internazionale della loro attuazione interna. 

Come ha ricordato il Ministero degli affari esteri nella sua circolare n. 2/2021 del 30 luglio 
2021 “quale che sia la loro denominazione formale (trattati, accordi, convenzioni, 
memorandum, etc.), i trattati internazionali possono essere conclusi tramite documenti a 
firma congiunta, scambi di note, scambi di lettere o altre modalità, essendo riconosciuto dal 
diritto internazionale il principio della libertà delle forme.” 

Gli atti per i quali l’art. 80 Cost. prescrive la preventiva legge di autorizzazione alla ratifica 
sono i «trattati che sono di natura politica, o prevedono arbitrati o regolamenti giudiziari, o 
importano variazioni del territorio od oneri alle finanze o modificazioni di leggi».  

La dottrina giuridica afferma che si tratti di una forma di controllo democratico della 
politica estera e di compartecipazione delle Camere al potere estero del Governo. Anche 
per tale rilevanza politica complessiva l’art. 72, comma 4 Cost. prescrive che i disegni di 
legge per la ratifica siano esaminati sempre con procedura legislativa ordinaria. 

Inoltre, è bene ricordare che, in generale, qualsiasi norma non costituzionale deve 
essere interpretata sempre in modo conforme alla Costituzione, sicché anche questo 
Protocollo deve essere interpretato in modo conforme all’art. 80 Cost.  

Secondo il Governo, tuttavia, il Protocollo italo-albanese in materia di gestione delle 
migrazioni non deve essere sottoposto a legge di autorizzazione alla ratifica, perché 
sarebbe l’attuazione del Trattato di amicizia e collaborazione tra la Repubblica italiana e la 
Repubblica di Albania, con scambio di lettere esplicativo dell’articolo 19, fatto a Roma il 13 
ottobre 1995, ratificato e reso esecutivo sulla base della legge 21 maggio 1998, n. 170. 

Tesi giuridicamente infondata, perché  l’art. 19 del Trattato del 1995 prevede soltanto 
che Italia ed Albania “concordano nell'attribuire una importanza, prioritaria ad una stretta ed 
incisiva collaborazione tra i due Paesi per regolare, nel rispetto della legislazione vigente, i 
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flussi migratori” e che “riconoscono la necessità di controllare i flussi migratori anche 
attraverso lo sviluppo della cooperazione fra i competenti organi della Repubblica Italiana e 
della Repubblica di Albania e di concludere a tal fine un  accordo  organico  che  regoli 
anche l'accesso dei cittadini dei due Paesi  al  mercato  del  lavoro stagionale, 
conformemente alla legislazione vigente”. 

Dunque, nel Trattato del 1995 Italia e Albania si sono accordate per concludere 
successivi protocolli in materia migratoria soltanto per l’ipotesi prevista nell’art. 19 comma 2 
e cioè per regolare l’immigrazione albanese in Italia (che infatti è stata poi regolata con due 
successivi accordi firmati in forma semplificata nel 1997 e nel 2008), mentre le norme che 
si riferiscono genericamente alla regolazione e al controllo dei flussi migratori alludono a 
materie del tutto vaghe e suscettibili delle più diverse applicazioni, future e incerte.  

Pertanto, la mera indicazione che si tratti di un Protocollo sulla “cooperazione in materia 
migratoria” e il richiamo a due precedenti trattati e accordi non possono certo essere lo 
strumento per eludere l’obbligo derivante dall’art. 80 Cost. per il Governo di presentare alle 
Camere un apposito disegno di legge di autorizzazione alla ratifica del Protocollo e della 
futura intesa di attuazione. 

Il Protocollo appena firmato prevede disposizioni molto dettagliate che riguardano 
proprio i casi in cui l’art. 80 Cost. esige la preventiva legge di autorizzazione alla ratifica, 
perché: 

1) comportano oneri alle finanze, sia perché il Protocollo pone espressamente a 
carico dell’Italia  specifici oneri finanziari, per l’allestimento delle strutture (art. 4, comma 5), 
per l’erogazione di servizi sanitari (art. 4, comma 9), per la realizzazione delle strutture 
necessarie al personale albanese addetto alla sicurezza esterna dei centri (art. 5., comma 
2), per la riconduzione nei centri da parte delle autorità albanesi di eventuali migranti usciti 
illegalmente dai centri (art. 6, comma 6) e per l’impiego dei mezzi e delle unità albanesi (art. 
8, comma 3) e per eventuali risarcimenti del danno (art. 12, comma 2), cioè per la 
realizzazione e gestione dei centri, per il relativo personale, per il trasporto da e per l’Albania 
degli stranieri trattenuti e per la loro assistenza anche sanitaria (a cui dovrà aggiungersi 
anche la copertura degli oneri connessi al gratuito patrocinio per le spese di difesa degli 
stranieri, per quelle di interpretariato e per quelle sullo svolgimento dell’attività delle 
commissioni per il riconoscimento della protezione internazionale e dei giudici che 
convalideranno il trattenimento e che giudicheranno sugli eventuali ricorsi), sia perché il 
Protocollo prevede specifici contributi, iniziali (16,5 milioni di euro) e una successiva 
garanzia  di 100 milioni di euro, che devono essere erogati dall’Italia all’Albania i cui importi 
e scadenze sono specificati in un apposito allegato al Protocollo stesso; 

 
2) comportano modificazioni di leggi, perché il Protocollo per essere effettivamente 

attuato non soltanto prevede espressamente un’intesa successiva (che, dunque, dovrà 
essere sottoposta alle Camere congiuntamente al Protocollo), ma prevede norme che 
comportano operazioni amministrative e giudiziarie concernenti stranieri giunti in Italia e che 
saranno svolte in Albania, cioè norme non previste dalle attuali leggi italiane. Questo 
significa che il protocollo, per essere attuato, esige implicitamente la modificazione di tante 
norme legislative vigenti in Italia, che regolano la condizione giuridica degli stranieri che 
giungono in Italia e che presentano in Italia una domanda per fruire del diritto di asilo nel 
territorio della Repubblica italiana (e la condizione giuridica dello straniero e le condizioni 
per il diritto di asilo sono materie coperte da riserva di legge ai sensi dell’art. 10, commi 2 
e 3 Cost.). Infatti, in base alle disposizioni del protocollo costoro potranno essere soccorsi 
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da navi italiane, e dunque in territorio italiano, e da qui trasportati poi in Albania per essere 
sottoposti in territorio albanese a misure restrittive alla libertà personale (e i casi e i modi dei 
provvedimenti restrittivi della libertà personale sono materie coperte da riserva assoluta 
di legge e da riserva di giurisdizione previste dall’art. 13 Cost. e dall’art. 5 CEDU); tali 
restrizioni avverranno mediante provvedimenti disposti e attuati in Albania da autorità 
italiane in modi che saranno, in tutto o in parte, diversi da quelli già previsti dalle vigenti 
norme legislative italiane (p. es. occorrerà indicare quale sarà l’autorità di pubblica sicurezza 
competente dal punto di vista geografico ad adottare i provvedimenti amministrativi di 
espulsione e i provvedimenti di trattenimento, occorrerà individuare la commissione 
territoriale competente ad esaminare eventuali domande di protezione internazionale, 
occorrerà dare una nuova applicazione al concetto di “accompagnamento immediato alla 
frontiera” di persone che in realtà sono già fuori del territorio italiano, occorrerà stabilire modi 
e garanzie per interpreti, difensori e stranieri durante lo svolgimento in Albania dei colloqui 
con le autorità di pubblica sicurezza e con i giudici, occorrerà disciplinare i procedimenti di 
trasporto degli stranieri da e per i centri albanesi);   

 
3) comportano regolamenti giudiziari che riguardano la giurisdizione italiana, sia  

relativamente  alla sua estensione territoriale e personale (inclusa la regolamentazione di 
eventuali contenziosi sulla responsabilità civile di ciò che accadrà in Albania che saranno 
espressamente di competenza dei giudici italiani), sia con riguardo alla effettuazione da 
parte dei giudici italiani nei centri albanesi dei giudizi di convalida dei trattenimenti e degli 
eventuali giudizi sui ricorsi contro le eventuali decisioni di diniego e di inammissibilità delle 
domande di protezione internazionale (occorrerà disciplinare la competenza territoriale del 
giudice che dovrà giudicare in Albania e le modalità delle notificazioni e dello svolgimento 
dei giudizi);   

 

4) hanno natura politica, poiché le disposizioni del Protocollo impegnano 
durevolmente la politica estera italiana, avendo una durata di cinque anni ed essendo state 
negoziate e stipulate personalmente e pubblicamente dai capi dei Governi dei due Stati e 
non già da Ministri o da meri funzionari ministeriali, e poiché le premesse del Protocollo 
espressamente lo motivano con la “comunanza di interessi e di aspirazioni” tra i due Stati e  
dei due Stati alla prevenzione dei flussi migratori illeciti e della tratta degli esseri umani, e a 
promuovere la crescente collaborazione bilaterale tra Italia ed Albania “anche nella 
prospettiva dell’adesione della Repubblica di Albania all’UE”, che è l’evidente interesse 
principale di tutte le azioni di politica estera del governo albanese. La grande ed evidente 
politicità dell’accordo è confermata dalle dichiarazioni pubbliche fatte dalla Presidente del 
Consiglio dei ministri al momento della firma del protocollo davanti al Primo ministro 
albanese: il Protocollo è stato definito «importantissimo […] che arricchisce un’amicizia 
storica [e] una cooperazione profonda» tra i due Stati, la «cornice politica e giuridica» della 
collaborazione tra Italia e Albania e «un accordo di respiro europeo». 

 
Inoltre, il Protocollo ha per oggetto misure che attengono alle materie della 

sicurezza e della difesa nazionale. L’attuazione delle disposizioni previste dal Protocollo 
comporta il trasporto verso l’Albania di stranieri mediante mezzi delle competenti autorità 
italiane, il che avverrà in modi sostanzialmente forzati, mediante aerei o navi delle Forze 
armate italiane, le quali hanno già basi in Albania e alle quali il Governo con l’art. 21 del 
decreto-legge 19 settembre 2023, n. 124 ha affidato la realizzazione dei centri di 
permanenza per il rimpatrio, dei punti di crisi e dei centri governativi di accoglienza per 
richiedenti asilo, trattandosi di materie che lo stesso articolo del citato decreto-legge 
attribuisce espressamente alla materia della difesa e della sicurezza la realizzazione.  
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Proprio su queste materie la legge n. 25/1997 (e oggi l’art. 10, comma 1, lett. a) del 
codice dell’ordinamento militare, emanato con d. lgs. n. 66/2010) ha previsto che tutte le 
deliberazioni del Governo in materia di sicurezza e di difesa debbano essere sempre 
approvate dal Parlamento. Ciò comporta che dal 1997 sono sottoposti all’esame delle 
Camere mediante leggi di autorizzazione alla ratifica anche tutti i tipi di accordi internazionali 
in materia di sicurezza e di difesa. 

 
*** 

È dunque indispensabile l’esame parlamentare del disegno di legge di autorizzazione 
alla ratifica di questo protocollo e della sua futura intesa di attuazione e delle norme nazionali 
che daranno esecuzione nell’ordinamento italiano a questi accordi. 

 
Va ricordato, infine che: 

- la proposta di legge di autorizzazione alla ratifica non necessariamente deve essere 
di iniziativa del Governo (la Costituzione non lo prescrive), sicché, come è già 
accaduto in alcune altre occasioni, in mancanza di una presentazione di un disegno 
di legge del Governo essa può essere presentata nelle Camere anche da singoli 
parlamentari; 

- L’Assemblea di ogni Camera ha il potere di presentare alla Corte costituzionale 
ricorso per conflitto di attribuzioni tra i poteri dello Stato. 
 
In ogni caso qualora questo Protocollo non sia sottoposto a legge di 

autorizzazione alla ratifica in conformità con l’art. 80 Cost. non potrà mai essere 
eseguito, né potrà essere considerato vincolante per l’ordinamento italiano, quale 
obbligo internazionale ai sensi dell’art. 117, comma 1 Cost.  

 
 
 
 

14 novembre 2023 


