
Cassazione civile sez. III, 05/09/2025, n. 24588

Svolgimento del processo

Con ricorso ex art. 702-bis cod. proc. civ. A.A. conveniva avanti al Tribunale di Roma le
Pubbliche Amministrazioni odierne ricorrenti, al fine di veder accertato il proprio diritto al
risarcimento del danno non patrimoniale derivatogli dalla illegittima proroga del trattenimento
presso il C.I.E. â?? Centro di identificazione ed espulsione di Bari Palese, per il periodo
decorrente dal 12 gennaio 2010 sino al 29 giugno 2010;

il ricorrente allegava a fondamento della domanda: a) di essere arrivato in Italia il 4 settembre
2007 in posizione di irregolaritÃ  e di aver presentato domanda di riconoscimento della
protezione internazionale, che era stata respinta dalla Commissione Territoriale di Foggia in data
26 settembre 2007; b) di essere stato attinto da decreto di espulsione della Prefettura di Crotone
del 12 gennaio 2010, con accompagnamento coattivo alla frontiera; c) che il Questore di Crotone,
non potendo eseguire con immediatezza lâ??espulsione con accompagnamento alla frontiera,
disponeva il trattenimento dello straniero presso il C.I.E. di Bari Palese (ora divenuto C.P.R. â??
Centro di Permanenza per il Rimpatrio); d) che il 15 gennaio 2010 il Giudice di Pace di Bari
convalidava il provvedimento di trattenimento per un periodo di 30 giorni, sino allâ??11 febbraio
2010; e) che il successivo 4 febbraio 2010, in attesa del lasciapassare da parte del consolato del
Ghana, la Questura di Bari depositava presso la cancelleria del Giudice di Pace di Bari una prima
richiesta di proroga dei termini del trattenimento nel C.I.E., sino al 13 marzo 2010, proroga che il
giudice adito concedeva in data 11 febbraio 2010; f) che in data 8 marzo 2010 veniva richiesto
dalla Questura al Giudice di Pace di Bari un ulteriore periodo di proroga dei termini del
trattenimento, proroga che veniva concessa in data 10 marzo 2010; g) che, in entrambi i casi, il
giudice di pace adito convalidava la proroga del trattenimento mediante la semplice apposizione
di un timbro in calce alle istanze della Questura, senza fissazione di udienza camerale e dunque
senza alcuna audizione dello straniero trattenuto; h) che, avendo la Questura richiesto ancora una
ulteriore proroga in data 24 aprile 2010, il Giudice di Pace di Bari, questa volta, fissava udienza
per la comparizione dello straniero, dellâ??interprete e del suo difensore di fiducia, allâ??esito
della quale concedeva lâ??ulteriore proroga richiesta; i) che, infine, A.A. veniva rilasciato dopo
aver trascorso presso il C.I.E. un periodo di complessivi 168 giorni (dal 12 gennaio al 29 giugno
2010) e, successivamente a tali eventi, si risolveva a ricorrere con rito sommario al Tribunale di
Roma, proponendo azione di risarcimento del danno;

con ordinanza ex art. 702-ter cod. proc. civ. del 15 febbraio 2021, nella contumacia delle
Amministrazioni pur evocate in giudizio, il Tribunale di Roma, respinta la domanda principale
volta allâ??accertamento dellâ??illegittimitÃ  del decreto di trattenimento presso il C.I.E.,
accoglieva la domanda subordinata, per essere stati i primi due provvedimenti di proroga del
trattenimento (quelli dellâ??11 febbraio e del 10 marzo 2010) adottati dal Giudice di Pace di Bari
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senza la garanzia del contraddittorio e con violazione del diritto di difesa, e per lâ??effetto
condannava la Presidenza del Consiglio dei Ministri, quale rappresentante dello Stato, soggetto di
diritto internazionale unitariamente considerato, al pagamento della somma di Euro 19.836,00, a
titolo di risarcimento dei danni non patrimoniali;

avverso tale ordinanza le Amministrazioni proponevano impugnazione, per la parte di
soccombenza, avanti la Corte di Appello di Roma; si costituiva, resistendo al gravame, A.A.;

lamentavano le appellanti lâ??erroneitÃ  del provvedimento impugnato, sotto i seguenti profili, e
cioÃ¨: -) per avere il Tribunale riconosciuto il diritto al risarcimento dei danni, invero cagionati
nellâ??esercizio delle funzioni giudiziarie, pur in presenza di unâ??azione del tutto avulsa dalle
forme previste dalla L. 117/88; -) per avere il Tribunale affermato nel caso di specie la
responsabilitÃ  della pubblica amministrazione, mentre il danno accertato derivava da violazioni
procedimentali imputabili unicamente allâ??autoritÃ  giudiziaria adita; -) per avere il Tribunale
trascurato di considerare che la legittimitÃ  delle proroghe del trattenimento non era mai stata
contestata nella competente sede giurisdizionale, mediante il rimedio del ricorso per cassazione,
essendo tale sede soltanto quella deputata alla verifica della legittimitÃ  dei provvedimenti stessi,
emessi dal giudice di pace senza la garanzia del contradditorio; -) per avere il Tribunale trascurato
di considerare che la evocata sentenza della Corte di Cassazione n. 4544/2010 â?? che per prima
ha esteso, nel silenzio della lettera della legge, la garanzia giurisdizionale del contraddittorio,
prevista espressamente solo per la convalida del trattenimento in C.I.E., anche alla fase della
proroga disposta dal giudice â?? era stata pronunciata in un momento successivo rispetto a quello
in cui il Giudice di Pace di Roma aveva disposto la contestata proroga; -) per avere, in ogni caso,
il Tribunale adottato per la liquidazione del danno i parametri utilizzati nella materia della
ingiusta detenzione, pur nulla applicabili alla fattispecie in esame, di trattenimento presso il
C.I.E., che invece risulta essere del tutto differente e non equiparabile alla detenzione in carcere;

con sentenza n. 2958 del 30 aprile 2024 la Corte dâ??Appello di Roma rigettava il gravame,
confermando integralmente il provvedimento impugnato;

avverso tale sentenza, ritenuta ingiusta e lesiva degli interessi erariali, le Amministrazioni tutte
indicate in epigrafe propongono ora ricorso per cassazione, affidato a due motivi.

Resiste con controricorso A.A.;

la trattazione del ricorso Ã¨ stata fissata in adunanza camerale ai sensi dellâ??art. 380-bis.1, cod.
proc. civ.; il controricorrente ha depositato memoria illustrativa.

Motivi della decisione
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con il primo motivo le Amministrazioni ricorrenti denunciano â??Carenza assoluta di
motivazione o motivazione apparente, motivazione perplessa, violazione dellâ??art. 132, n. 4,
c.p.c., in relazione allâ??art. 360, comma 1, n. 4, c.p.c.â?•;

con il secondo motivo le Amministrazioni ricorrenti denunciano â??Violazione e falsa
applicazione degli artt. 2043 e 2059 c.c., in relazione allâ??art. 360, comma 1, n. 3, c.p.c.â?•.

Lâ??Avvocatura dello Stato, che ope legis difende le Amministrazioni ricorrenti, dopo aver
â??Premesso che Ã¨ pacifico che lo Stato italiano possa essere chiamato a rispondere per la
lesione delle libertÃ  fondamentali riconosciute allâ??individuo cagionate da provvedimenti
giurisdizionaliâ?•, perviene a richiedere a questa Suprema Corte di porre il seguente principio di
diritto: â??il presupposto per potersi configurare un obbligo risarcitorio Ã¨ che siano stati
previamente esperiti tutti i rimedi che lâ??ordinamento appresta avverso il provvedimento
giurisdizionale che si assume foriero di danniâ?•.

Si sostiene infatti â?? riproponendo difese giÃ  svolte nel giudizio di appello, che, a dire dei
ricorrenti, non sarebbero state esaminate dalla corte territoriale â?? che â??i danni causati dalla
protrazione dellâ??indebito restringimento in un Centro di trattenimento non possono essere
comunque ascrivibili alla responsabilitÃ  delle Amministrazioni convenute in giudizio, essendo
connessi a violazioni procedimentali intrinsecamente attinenti al giudizio di convalida della
richiesta di proroga e, a loro volta, unicamente imputabili allâ??attivitÃ  giurisdizionale
propriamente dettaâ?• e che, pertanto, â??Essendosiâ?¦ in presenza di attivitÃ  giurisdizionale,
lâ??illegittimitÃ  del provvedimento del Giudice, che si assume foriero di danni, avrebbe dovuto
essere in primo luogo contestata nella competente sede giurisdizionale, con il rimedio del ricorso
per cassazione a tal fine previsto; essendo tale sede â?? e solo tale sede â?? quella di verifica della
legittimitÃ  dei provvedimenti stessi, nella parte in cui il Giudice di Pace ha ritenuto che ai
relativi procedimenti non fosse applicabile la garanzia del contradditorioâ?• (cosÃ¬ p. 11 del
ricorso).

Si afferma inoltre che â??diversamente opinando, la parte soccombente in un qualsiasi giudizio
ordinario di primo grado, in luogo di proporre appello (o, come nel caso di specie, ricorso per
cassazione ex art. 111 Cost.), potrebbe adire un altro giudice chiedendogli di accertare
lâ??illegittimitÃ  della sentenza a lui sfavorevole e condannare il suo contraddittore a suo tempo
vittorioso (v. p. 13 del ricorso).

Si richiamano, infine, numerosi arresti di questa Suprema Corte (vengono evocati Cass., 9596/12,
seguita dalle successive nr. 22788/12, nr. 2789/12, nr. 22790/12, nr. 22791/12 e nr. 22792/12), dai
quali si evincerebbe che â??la giurisprudenza di legittimitÃ  richiede, quale presupposto per
potersi configurare un obbligo risarcitorio nei confronti dellâ??Amministrazione, che sia
intervenuta una pronuncia giurisdizionale di annullamento del provvedimento di trattenimento
(nel caso di specie della sua proroga). Provvedimento che nel caso di specie Ã¨ mancato,
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perchÃ© non Ã¨ stato neanche richiestoâ?• (v. p. 14 del ricorso).

A fronte dei suindicati motivi e delle critiche che li compongono, lâ??odierno resistente chiede il
rigetto del ricorso, per la contrapposta considerazione secondo cui occorre riconoscere â??rilievo
preminente alla tutela della libertÃ  personale dello straniero ingiustamente trattenuto, pena
lâ??elusione del contenuto della pronuncia dei giudici di Strasburgoâ?• e â??tanto prescinde
dallâ??attribuzione della responsabilitÃ  per lâ??indebito trattenimento in capo alla pubblica
amministrazione o allâ??autoritÃ  giudiziaria o a entrambeâ?• (v. p. 5 memoria illustrativa).
Considerato altresÃ¬ che:

la fattispecie in esame risulta disciplinata dal D.Lgs. 286/98 (Testo unico delle disposizioni
concernenti la disciplina dellâ??immigrazione e norme sulla condizione dello straniero), come
modificato dal d. L. 4 aprile 2002, n. 51 (Disposizioni urgenti recanti misure di contrasto
allâ??immigrazione clandestina e garanzie per soggetti colpiti da provvedimenti di
accompagnamento alla frontiera), convertito, con modificazioni, nella legge 7 giugno 2002, n.
106;

ai sensi dellâ??art. 5 del citato decreto legislativo: â??Nei confronti dello straniero che si Ã¨
trattenuto nel territorio dello Stato quando il permesso di soggiorno Ã¨ scaduto di validitÃ  da
piÃ¹ di sessanta giorni e non ne Ã¨ stato chiesto il rinnovo, lâ??espulsione contiene
lâ??intimazione a lasciare il territorio dello Stato entro il termine di quindici giorni. Il questore
dispone lâ??accompagnamento immediato alla frontiera dello straniero, qualora il prefetto rilevi il
concreto pericolo che questâ??ultimo si sottragga allâ??esecuzione del provvedimentoâ?•;

il successivo art. 13 dispone: â??1. Per motivi di ordine pubblico o di sicurezza dello Stato, il
Ministro dellâ??interno puÃ² disporre lâ??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. Lâ??espulsione Ã¨ disposta dal prefetto quando lo straniero:

a) Ã¨ entrato nel territorio dello Stato sottraendosi ai controlli di frontieraâ?¦;

b) si Ã¨ trattenuto nel territorio dello Stato senza aver richiesto il permesso di soggiorno nel
termine prescritto, salvo che il ritardo sia dipeso da forza maggiore, ovvero quando il permesso di
soggiorno Ã¨ stato revocato o annullato, ovvero Ã¨ scaduto da piÃ¹â?? di sessanta giorni e non ne
Ã¨ stato chiesto il rinnovoâ?¦â?•;

sempre lâ??art.13 inoltre prevede: â??Avverso il decreto di espulsione puÃ² essere presentato
unicamente il ricorso al giudice di pace del luogo in cui ha sede lâ??autoritÃ  che ha disposto
lâ??espulsione. Il termine Ã¨ di sessanta giorni dalla data del provvedimento di espulsione. Il
ricorso di cui al presente comma puÃ² essere sottoscritto anche personalmente, ed Ã¨ presentato
anche per il tramite della Rappresentanza diplomatica o consolare italiana nel Paese di
destinazioneâ?¦. Il giudice provvede alla convalida, con decreto motivato, entro le quarantotto ore
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successive,â?¦ sentito lâ??interessato, se comparso. Lo straniero destinatario di un provvedimento
di espulsione non puÃ² rientrare nel territorio dello Stato senza una speciale autorizzazione del
Ministro dellâ??interno. In caso di trasgressione lo straniero Ã¨ punito con la reclusione da uno a
quattro anni ed Ã¨ nuovamente espulso con accompagnamento immediato alla frontieraâ?•;

infine, lâ??art. 14 stabilisce: â??1. Quando non Ã¨ possibile eseguire con immediatezza
lâ??espulsione mediante accompagnamento alla frontiera o il respingimento, a causa di situazioni
transitorie che ostacolano la preparazione del rimpatrio o lâ??effettuazione
dellâ??allontanamento, il questore dispone che lo straniero sia trattenuto per il tempo strettamente
necessario presso il centro di identificazione ed espulsione piÃ¹ vicinoâ?¦ 3. Il questore del luogo
in cui si trova il centro trasmette copia degli atti al giudice di pace territorialmente competente,
per la convalida, senza ritardo e comunque entro le quarantotto ore dallâ??adozione del
provvedimento. 4. Lâ??udienza per la convalida si svolge in camera di consiglio con la
partecipazione necessaria di un difensore tempestivamente avvertito. Lâ??interessato Ã¨
anchâ??esso tempestivamente informato e condotto nel luogo in cui il giudice tiene lâ??udienza.
Il giudice provvede alla convalida, con decreto motivato, entro le quarantotto ore successive,
sentito lâ??interessato se comparso. Il provvedimento cessa di avere ogni effetto qualora non sia
osservato il termine per la decisione.

5. La convalida comporta la permanenza nel centro per un periodo di complessivi trenta giorni.
Qualora lâ??accertamento dellâ??identitÃ  e della nazionalitÃ  ovvero lâ??acquisizione di
documenti per il viaggio presenti gravi difficoltÃ , il giudice, su richiesta del questore, puÃ²
prorogare il termine di ulteriori trenta giorni.

6. Contro i decreti di convalida e di proroga di cui al comma 5 Ã¨ proponibile ricorso per
cassazione. Il relativo ricorso non sospende lâ??esecuzione della misuraâ?•.

Nel diritto unionale, la tematica dei rimpatri Ã¨ disciplinata dalla direttiva 2008/115/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 2008, recante norme e procedure comuni
applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno Ã¨ irregolare;

la direttiva â??stabilisce norme e procedure comuni da applicarsi negli Stati membri al rimpatrio
di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno Ã¨ 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 dellâ??uomoâ?• (cosÃ¬ lâ??art. 1 della direttiva
medesima), agli artt. 12-14 prevede delle â??Garanzie proceduraliâ?• ed al successivo art. 15
disciplina il â??Trattenimentoâ?•, rispetto al quale, se disposto dalle autoritÃ  amministrativa, il
comma secondo prevede il pronto riesame da parte dellâ??autoritÃ  giudiziaria nonchÃ© la
facoltÃ  di proporre ricorso.

Anche lâ??art. 5 comma 1 della Convenzione Europea dei Diritti dellâ??Uomo, indica ai punti da
a) a f) una esaustiva elencazione dei motivi per i quali una persona puÃ² essere privata della sua
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libertÃ ; tale misura non Ã¨ regolare se non riconducibile a uno di tali motivi. Il comma quarto
prevede che â??Ogni persona privata della libertÃ  mediante arresto o detenzione ha il diritto di
presentare un ricorso a un Tribunale, affinchÃ© decida entro breve termine sulla legittimitÃ 
della sua detenzione e ne ordini la scarcerazione se la detenzione Ã¨ illegittimaâ?•, mentre il
comma quinto stabilisce che â??Ogni persona vittima di arresto o di detenzione in violazione di
una delle disposizioni del presente articolo ha diritto a una riparazioneâ?•;

in particolare, al comma f), la norma permette agli Stati di limitare la libertÃ  degli stranieri
nellâ??ambito del controllo dellâ??immigrazione; tuttavia espressamente stabilisce che la
privazione della libertÃ  mediante arresto o detenzione deve essere â??regolareâ?•, ed in materia
di â??regolaritÃ â?• di una detenzione, la Convenzione rinvia in sostanza alla legislazione
nazionale, sancendo lâ??obbligo di osservarne le norme di merito e di procedura, mediante una
stretta interpretazione, al fine di assicurare lo scopo del citato art. 5, che Ã¨ quello di assicurare
che nessun individuo venga arbitrariamente privato della sua libertÃ  (v. le sentenze della Corte
Edu, 1 luglio 1997, Giulia Manzoni c. Italia, par. 25; 24 settembre 1992, Herczegfalvy c. Austria,
par. 63 e 12 giugno 2014, L.M. c. Slovenia, par. 121, richiamate dalla sentenza 6 ottobre 2016,
Richmond Yaw e altri c. Italia, su cui si ritornerÃ  nel proseguo della motivazione).

Rispetto alla scarna disciplina contenuta nel D.Lgs. 286/1998, Ã¨ intervenuta dapprima la
Consulta, anzitutto affermando con la sentenza n. 105/2001 che: â??Il trattenimento costituisce la
modalitÃ  organizzativa prescelta dal legislatore per rendere possibile, nei casi tassativamente
previsti dallâ??art. 14, comma 1, che lo straniero, destinatario di un provvedimento di espulsione,
sia accompagnato alla frontiera ed allontanato dal territorio nazionale. Il decreto di espulsione con
accompagnamento, che, giova ribadire, ai sensi dellâ??art. 13, comma 3, deve essere motivato,
rappresenta quindi il presupposto indefettibile della misura restrittiva, e in quanto tale non puÃ²
restare estraneo al controllo dellâ??autoritÃ  giudiziaria. Per eliminare ogni eventuale residuo
dubbio basta considerare che lâ??accompagnamento inerisce alla materia regolata dallâ??art. 13
 della Costituzione, in quanto presenta quel carattere di immediata coercizione che qualifica, per
costante giurisprudenza costituzionale, le restrizioni della libertÃ  personale e che vale a
differenziarle dalle misure incidenti solo sulla libertÃ  di circolazioneâ?•;

con la successiva sentenza n. 222/2004, la Corte Costituzionale, chiamata ad esprimersi sulla
legittimitÃ  costituzionale dellâ??art. 13 co. 5-bis del D.Lgs. 286/98, ha ritenuto la questione
ammissibile e rilevante (nei seguenti espressi termini: â??la consistenza (rilevanza) della
questione Ã¨ appunto questa: che sia imposto al giudice di procedere ad una convalida meramente
â??cartolareâ??, in base alla sola comunicazione ha inviata dal questore e in assenza dello
straniero espulsoâ?•), ed Ã¨ pervenuta a dichiarare lâ??incostituzionalitÃ  della norma nella parte
in cui non prevede che il giudizio di convalida debba svolgersi in contraddittorio dello straniero
prima dellâ??esecuzione del provvedimento di accompagnamento alla frontiera, con le garanzie
della difesa; allâ??uopo proprio richiamando le argomentazioni della precedente sentenza Corte
Cost., n. 105 del 2001, secondo cui, dato che lâ??accompagnamento alla frontiera dello straniero
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ha come presupposto logico il suo trattenimento, deve, al pari di questo, essere una misura
assistita dalle garanzie previste dallâ??art. 13 Cost.

Per altro verso, poi, questa Suprema Corte Ã¨ pervenuta a precisare:

-) che il cittadino straniero ha interesse ad ottenere lâ??annullamento del provvedimento di
convalida della proroga del trattenimento disposta dal giudice di pace, seguito a provvedimento di
respingimento e contestuale trattenimento la cui convalida sia stata cassata dalla Corte di
Cassazione, sia per il diritto al risarcimento derivante dallâ??illegittima privazione della libertÃ 
personale, sia al fine di eliminare ogni impedimento illegittimo al riconoscimento della
sussistenza delle condizioni di rientro e soggiorno nel territorio italiano (Cass., n. 17407/2014; 
Cass., n. 18322/2020);

-) che sussiste la giurisdizione del giudice ordinario a conoscere della domanda di risarcimento
del danno da â??detenzione illegaleâ?• del cittadino extracomunitario, che assuma essere stato
trattenuto in condizioni di privazione di libertÃ  personale allâ??esito di una richiesta di proroga
del trattenimento accolta dal giudice competente, con decisione annullata irrevocabilmente in
sede di gravame, in quanto in tal caso lâ??Amministrazione compie unâ??attivitÃ  materiale di
privazione della libertÃ  della persona non espressiva di alcun momento autoritativo dellâ??agire
nellâ??attuazione dei compiti istituzionali (v. Cass., Sez. Un., n. 22788/2012);

-) che il trattenimento dello straniero costituisce una misura di privazione della libertÃ  personale
legittimamente realizzabile soltanto in presenza delle condizioni giustificative previste dalla legge
e secondo una modulazione dei tempi rigidamente predeterminata. Ne consegue che, in virtÃ¹ del
rango costituzionale e della natura inviolabile del diritto inciso, la cui conformazione e concreta
limitazione Ã¨ garantita dalla riserva assoluta di legge prevista dallâ??art. 13 Cost., lâ??autoritÃ 
amministrativa Ã¨ priva di qualsiasi potere discrezionale e negli stessi limiti opera anche il
controllo giurisdizionale, non potendo essere autorizzate proroghe non rigidamente ancorate a
limiti temporali e a condizioni legislativamente imposte, con lâ??ulteriore corollario che la
motivazione del provvedimento giudiziale di convalida della proroga del trattenimento deve
contenere lâ??accertamento della sussistenza dei motivi addotti a sostegno della richiesta,
nonchÃ© la loro congruenza rispetto alla finalitÃ  di rendere possibile il rimpatrio (v. Cass., n.
18227/2022; Cass., n. 6064/2019; Cass., n. 18748/2015);

-) che il controllo giurisdizionale deve avvenire attraverso una motivazione che non sia di
facciata, ma renda realmente percepibili le ragioni per cui la restrizione Ã¨ stata applicata (Cass.,
n. 504/2023; Cass., n. 35649/2023), a pena di nullitÃ  del provvedimento di convalida (v. Cass.,
n. 18227/2022);

-) che al procedimento giurisdizionale di decisione sulla richiesta di proroga del trattenimento
presso un Centro di Permanenza Temporanea dello straniero, giÃ  sottoposto a tale misura per il
primo segmento temporale previsto dalla legge, devono essere applicate le stesse garanzie del
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contraddittorio, consistenti nella partecipazione necessaria del difensore e nellâ??audizione
dellâ??interessato, che sono previste esplicitamente, ai sensi dellâ??art. 14, comma 4, del D.Lgs.
n. 286 del 1998, nel procedimento di convalida della prima frazione temporale del trattenimento,
essendo tale applicazione estensiva imposta da unâ??interpretazione costituzionalmente orientata
del successivo comma quinto, relativo allâ??istituto della proroga, tenuto conto che unâ??opposta
lettura delle norme sarebbe in contrasto con gli artt. 3 e 24 Cost. (cosÃ¬ Cass., n. 4544/2010, e
successive conformi, tra cui v. Cass., n. 12709/2016).

Quanto alla giurisprudenza unionale, la Corte di giustizia, Grande Sezione, con la sentenza 8
novembre 2022, resa nelle cause C-704/20 e C-39/21, ha affermato, in sintesi, che il trattenimento
â?? istituto di diritto amministrativo correlato alla commissione di un illecito da parte del
migrante (ingresso o permanenza nel territorio dello Stato) e finalizzato al suo controllo fisico â??
per questa sua natura e secondo i considerando 15, 16 e 20 della direttiva 33/2013, recante norme
relative allâ??accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, costituisce una misura
eccezionale, residuale e non generalizzabile, applicabile in una situazione individuale da cui
emerga la necessitÃ  dellâ??adozione di un simile rimedio e la proporzionalitÃ  dello stesso
rispetto ai fini perseguiti (sulla necessitÃ  che il trattenimento dello straniero non debba violare il
principio di proporzionalitÃ , v. giÃ  in precedenza la sentenza Chahal c. Regno Unito, del 25
ottobre 1996).

Sulla specifica questione delle garanzie che devono essere necessariamente assistere il
trattenimento, quale forma di privazione della libertÃ  personale, che, come detto, trova nel
nostro ordinamento interno una invero scarna cornice normativa, la Corte Europea dei Diritti
dellâ??Uomo si Ã¨ anzitutto pronunciata con la sentenza 8 febbraio 2011, nella causa Seferovic c.
Italia, che ha affermato che il trattenimento illegittimo (nel caso di specie per manifesta
violazione dellâ??art. 19 D.Lgs. n. 286 del 1998, che vieta lâ??espulsione della donna nei sei mesi
successivi al parto) determina il diritto ad unâ??equa riparazione.

PiÃ¹ di recente, con la sentenza del 6 ottobre 2016 (Richmond Yaw e altri contro Italia, ricorsi
3342/11, 3391/11, 3408/11 e 3447/11), la Corte Edu ha riconosciuto il diritto al risarcimento del
danno proprio nel caso della concessione della proroga del termine di trattenimento dello
straniero presso il C.I.E. senza che gli fosse stata assicurata la garanzia del contraddittorio, dato
che nel caso di specie nulla gli era stato comunicato, nÃ© era stata fissata udienza, nÃ© era stato
sentito.

La Corte ha dunque condannato lâ??Italia per la violazione dellâ??art. 5 Cedu, sul duplice rilievo,
da un lato, della necessitÃ  di fissazione di unâ??udienza camerale per la convalida della proroga
del trattenimento dello straniero irregolare e, dallâ??altro, della insufficienza dei rimedi forniti
dallâ??ordinamento italiano per la riparazione del danno subito.
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In motivazione, la Corte, richiamandosi al disposto ed alla ratio del citato art. 5, ha avuto modo di
affermare:

-) che, nel caso di specie, il riconoscimento da parte della Corte di Cassazione della irregolaritÃ 
della proroga della detenzione contestata non costituiva una riparazione sufficiente, in quanto non
aveva permesso ai ricorrenti di ottenere un risarcimento appropriato; per cui i ricorrenti potevano
ancora affermare di essere vittime di una violazione dellâ??art. 5, comma primo, lettera f), della
Convenzione;

-) che spetta al Governo che eccepisce il mancato esaurimento delle vie di ricorso interne
dimostrare che un ricorso effettivo fosse disponibile, sia in teoria che in pratica, allâ??epoca dei
fatti, ossia che fosse accessibile, che potesse offrire ai ricorrenti la riparazione per le violazioni
lamentate e che presentasse prospettive ragionevoli di successo;

-) che, in ogni caso, â??quando Ã¨ in discussione la legalitÃ  della detenzioneâ?•, unâ??azione di
risarcimento intentata contro lo Stato non costituisce un ricorso da esercitare, dato che â??il diritto
di far esaminare da un Tribunale la legalitÃ  della detenzione e quello di ottenere riparazione per
una privazione della libertÃ  contraria allâ??articolo 5 costituiscono due diritti distinti (Delijorgji
c. Albania, n. 6858/11, par. 61, 28 aprile 2015, Ulisei Grosu c. Romania, n. 60113/12, par. 39, 22
marzo 2016, e Wfoch c. Polonia, n. 27758/95, par. 90, CEDU 2000-XI)â?•;

-) che, secondo la giurisprudenza della Corte Edu, espressa nelle sentenze Zeciri c. Italia del 4
agosto 2005 e Seferovic c. Italia dellâ??8 febbraio 2011, e la sentenza della Corte di Giustizia Ue,
31 giugno 2006, in causa C-173/03, Traghetti del Mediterraneo Spa c. Italia, nÃ© il ricorso
previsto dallâ??articolo 314 del cod. proc. pen., nÃ© lâ??azione di responsabilitÃ  civile dei
magistrati costituivano dei rimedi effettivi.

Pertanto, la Corte Edu Ã¨ pervenuta ad affermare: â??La Corte rileva che la giurisprudenza
interna era giÃ  chiara nel 2002 circa la necessitÃ  di rispettare il principio del contraddittorio,
anche in caso di proroga di una misura di detenzione, e ritiene che lâ??omessa convocazione degli
interessati e del loro avvocato e lâ??omessa fissazione di una udienza costituiscano una
â??irregolaritÃ  grave e manifestaâ?•, ai sensi della sua giurisprudenza (si veda, a contrario,
Hokic e Hrustic c. Italia, n. 3449/05, parr. 23-24, 1 dicembre 2009), e che tale situazione abbia
comportato la nullitÃ  di questa parte della detenzione. In queste circostanze, la Corte conclude
che la proroga della detenzione dei ricorrenti dal 17 dicembre 2008 al 14 gennaio 2009 ai fini
della loro espulsione non fosse conforme alle vie legali e che pertanto vi Ã¨ stata violazione
dellâ??articolo 5 par. 1 f) della Convenzioneâ?•, e di conseguenza Ã¨ addivenuta ad applicare al
caso di specie lâ??art. 41 della Convenzione, che prevede che â??Se la Corte dichiara che vi Ã¨
stata violazione della Convenzione o dei suoi Protocolli e se il diritto interno dellâ??Alta Parte
contraente non permette se non in modo imperfetto di rimuovere le conseguenze di tale
violazione, la Corte accorda, se del caso, unâ??equa soddisfazione alla parte lesaâ?•.
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Ritenuto che:

nel caso di specie, le Pubbliche Amministrazioni ricorrenti non mettono in discussione il
principio per cui â??Ã¨ pacifico che lo Stato italiano possa essere chiamato a rispondere per la
lesione delle libertÃ  fondamentali riconosciute allâ??individuo cagionate da provvedimenti
giurisdizionaliâ?•; ma, per altro verso, pongono in evidenza che lâ??odierno resistente, in allora
attore, ha adito la giurisdizione per chiedere il risarcimento del danno non patrimoniale, solo dopo
che erano integralmente spirati i termini delle due concesse proroghe del trattenimento e, dunque,
senza aver prima impugnato i due provvedimenti emessi de plano, in assenza della previa
audizione, nella presente sede di legittimitÃ ;

in relazione alla questione di diritto complessivamente ed espressamente posta dai motivi di
ricorso â?? e cioÃ¨ se â??il presupposto per potersi configurare un obbligo risarcitorio Ã¨ che
siano stati previamente esperiti tutti i rimedi che lâ??ordinamento appresta avverso il
provvedimento giurisdizionale che si assume foriero di danniâ?• â?? non constano precedenti
specifici nella giurisprudenza unionale (la citata sentenza Yaw, pur riferibile al caso di specie,
tuttavia ha ad oggetto unâ??ipotesi in cui la tutela risarcitoria era stata chiesta dopo che il
provvedimento di convalida della proroga del trattenimento era stato impugnato ed era stato
annullato da questa Suprema Corte), nÃ© risultano specifici precedenti di legittimitÃ , inoltre la
stessa presenta un chiaro e rilevante valore nomofilattico ed Ã¨ suscettibile di porsi in numerosi
giudizi;

pertanto, appare che essa possa costituire questione di massima di particolare importanza.

Per tutte le ragioni sopra esposte, si ritiene opportuna la trasmissione del ricorso alla Prima
Presidente, affinchÃ© valuti lâ??assegnazione del ricorso stesso alle Sezioni Unite.

P.Q.M.

La Corte trasmette il ricorso alla Prima Presidente, affinchÃ© valuti la rimessione alle Sezioni
Unite.

Conclusione

CosÃ¬ deciso in Roma nella camera di consiglio della Terza Sezione Civile della Corte Suprema
di Cassazione il 4 giugno 2025.

Depositata in Cancelleria il 5 settembre 2025.

Campi meta
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Massima :  Ã? rimessa alle Sezioni Unite della Suprema Corte di Cassazione la questione di
massima di particolare importanza sulla configurabilitÃ  dell'obbligo risarcitorio per i danni
non patrimoniali derivanti dall'illegittima proroga del trattenimento di un cittadino straniero
presso un Centro di Identificazione ed Espulsione, disposta dall'autoritÃ  giudiziaria senza la
garanzia del contraddittorio e con violazione del diritto di difesa.
Supporto Alla Lettura : 

RISARCIMENTO DANNO

Quando si parla di risarcimento del danno ci si riferisce alla compensazione, prevista dalla
legge, in favore di chi ha subito un danno ingiusto. Per danno ingiusto si intende la lesione di
una situazione giuridica soggettiva protetta dalla legge. Il danno puÃ² essere costituito dalla 
lesione di:

un diritto soggettivo e quindi di una situazione giuridica tutelata dalla legge in modo
diretto, puÃ² essere leso da chiunque se si tratta di un diritto assoluto che quindi deve
essere rispettato da tutti gli altri soggetto o da un soggetto determinato se si tratta di un
diritto relativo ovvero di un diritto che deve essere rispettato solo da un determinato
soggetto legato al titolare del diritto da un rapporto giuridico;
un interesse legittimo vale a dire di una situazione giuridica soggettiva tutelata dalla legge
in modo indiretto ovvero nella misura in cui lâ??interesse del privato coincide con
lâ??interesse pubblico, puÃ² essere leso dalla Pubblica Amministrazione che
nellâ??esercizio del proprio potere non rispetta le norme di buona amministrazione.

Il diritto al risarcimento del danno sorge quando il danno patito Ã¨ conseguenza immediata e
diretta del comportamento del danneggiante. Questa regola Ã¨ stabilita dallâ??art. 1223 del
codice civile. Per questo motivo Ã¨ necessario dimostrare che il pregiudizio si trova in rapporto
di causa-effetto rispetto alla condotta del danneggiante. Il risarcimento del danno si distingue
dallâ??indennizzo anche se in entrambi i casi il soggetto danneggiato riceve un ristoro economico
per il danno che ha subito:

risarcimento: quando il danno Ã¨ stato causato da una condotta illecita;
indennizzo: quando il danno Ã¨ conseguente ad una condotta lecita cioÃ¨ ad una condotta
consentita e in alcuni casi imposta dalla legge.
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