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ABSTRACT: Il contributo si propone di commentare la sentenza del Consiglio di Stato, Sez. III, n. 

857/2026, che ha confermato il decreto ministeriale di espulsione di un cittadino pakistano per 

motivi di prevenzione del terrorismo, ai sensi dell’art. 3 del D.L. n. 144/2005. Il lavoro analizza la 

natura discrezionale del provvedimento ministeriale e il rapporto tra tale misura e l’ordine pubblico, 

ponendo in evidenza le criticità del sindacato giurisdizionale sulle espulsioni ministeriali, tra 

garanzie processuali e discrezionalità amministrativa.  

 

This paper sets out to comment on Council of State, Third Section, Judgment No. 857/2026, 

which upheld the ministerial expulsion decree issued against a Pakistani national on terrorism-

prevention grounds, pursuant to Article 3 of Decree-Law No. 144/2005. The paper analyses the 

discretionary nature of the ministerial measure and the relationship between such a measure and 
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public order, highlighting the critical issues surrounding judicial review of ministerial expulsions, 

caught between procedural safeguards and administrative discretion. 
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SOMMARIO: 1. La vicenda giudiziaria: prime coordinate. – 2. Le espulsioni degli stranieri per 

motivi di prevenzione del terrorismo: la P.A. – 3. Il provvedimento di espulsione ai sensi dell’art. 3 

del D.L 27 luglio 2005, n. 144: nodi critici. – 4. La sicurezza nazionale e l’ordine pubblico dinnanzi 

allo straniero soggetto al provvedimento di espulsione ministeriale. – 5. La sentenza del TAR Lazio 

tra sicurezza pubblica e vita privata. – 6. Il Consiglio di Stato tra ordine pubblico, tutela della vita 

privata e familiare e misure “di sicurezza”. – 7. Conclusioni.  

 

1. La vicenda giudiziaria: prime coordinate 

 

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale, Sezione Terza, con sentenza n. 857 del 2026 ha 

confermato la sentenza di primo grado adottata dal TAR Lazio, n. 8342 del 2025, che respingeva il 

ricorso presentato da un cittadino pakistano per l’annullamento di un decreto del Ministro 

dell’interno del 4 ottobre 2024, che ne disponeva l’allontanamento dal territorio nazionale per 

motivi legati alla sicurezza dello Stato.  

A tale provvedimento, emanato ai sensi ai sensi dell’art. 20, comma 2, del D. lgs. 6 febbraio 

2007, n. 30, in combinato disposto con gli artt. 2, 3 e 23 del medesimo e con l’art. 3 del D.L. 27 

luglio 2005, n. 144, recante “Misure urgenti per il contrasto del terrorismo internazionale”, 

convertito, con modificazioni, nella l. 31 luglio 2005, n. 155, è conseguito il provvedimento di 

espulsione immediatamente esecutivo del Questore di Bologna e il provvedimento di revoca del 

permesso di soggiorno UE.  

Il provvedimento ministeriale con cui è stato disposto l’ordine di allontanamento si fondava su 

rilievi critici dai quali emergeva un pericolo per l’ordine e la sicurezza pubblica; in particolare, 

l’Amministrazione intimata riferiva condotte rappresentative di fanatismo ideologico e propensione 

verso posizioni radicali di matrice islamica, contraddistinte da risentimento antioccidentale e 
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antisemita, nonché da una retorica di tipo omofobo e antifemminista, capaci di superare l’esigenza 

di stabilità familiare del ricorrente. 

Inoltre, l’atto predisponeva l’ordine di allontanamento anche alla luce dell’esaltazione, da parte 

del ricorrente, dell’operato dei mujahidin nell’ambito del conflitto israelo-palestinese, definendoli 

come martiri e rivendicando il pieno sostegno all’organizzazione terroristica.  

Il pericolo per l’ordine pubblico, nello specifico, era dettato dal proselitismo – foriero di 

radicalizzazione violenta – tra i fedeli che frequentano l’associazione da lui presieduta e tra coloro 

che lo seguivano sui social network.  

Come si anticipava, il TAR, con sentenza n. 8342 dell’8 aprile 2025 ha respinto il ricorso; 

avverso tale pronuncia l’appellante proponeva diversi motivi, quali l’erroneità per l’inesattezza 

dell’interpretazione delle sue affermazioni, in alcun modo idonee a integrare qualsivoglia condotta 

istigatoria all’odio o di agevolazione terroristica e coerenti, piuttosto, con la sua piena integrazione 

nello Stato italiano, di per sé inconciliabile con il fondato motivo di ritenere che la sua permanenza 

nel territorio dello Stato potesse in qualsiasi modo agevolare organizzazioni o attività terroristiche. 

Il TAR Lazio, dopo avere ricordato che ai fini dell’emanazione del provvedimento ministeriale 

di espulsione è sufficiente che vi siano fondati motivi di ritenere esistente un pericolo per l’ordine 

pubblico e per la sicurezza dello Stato, notava come dagli atti di ufficio cui faceva riferimento il 

provvedimento ministeriale emergeva chiaramente l’esaltazione e la condivisione del martirio e 

dell’integralismo islamico1. 

Tali condotte, quindi, come evidenziato anche nella memoria dell’Amministrazione resistente e 

come confermato dal rapporto e dall’attività investigativa della Questura di Bologna, non 

rientravano, per contesto e modalità, nella libertà di manifestazione del pensiero o di religione, 

essendo piuttosto idonee, appunto, a porre in pericolo l’ordine e la sicurezza pubblica nazionale.  

Il giudice amministrativo di primo grado accedeva quindi alla determinazione del provvedimento 

ministeriale, ritenendo corretta la valutazione dell’Amministrazione in merito all’attribuzione della 

prevalenza della tutela della sicurezza statale rispetto all’interesse del ricorrente a risiedere in Italia.  

Successivamente, il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Terza), come vedremo al 

par. 6, respinge l’appello, così confermando la sentenza impugnata.  

 
1 In materia di sicurezza collettiva e in un’ottica costituzionalistica, cfr. N. ZANON, Un diritto fondamentale alla 

sicurezza?, in Diritto penale e processo, 2019, 1555.   
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2. Le espulsioni degli stranieri per motivi di prevenzione del terrorismo: la P.A 

 

La difesa dell’Amministrazione intimata, come emerge dalla sentenza pronunciata dal Consiglio 

di Stato, deduceva che il provvedimento di allontanamento era stato emanato ai sensi dell’art. 20, 

comma 2, D. lgs. 6 febbraio 2007, n. 302, in combinato disposto con gli artt. 2, 3 e 23 del medesimo 

e con l’art. 3 del già richiamato D.L. 27 luglio 2005, n. 144. 

Pare doverosa una premessa: le tipologie di espulsione amministrativa dello straniero sono due. 

L’espulsione ministeriale, che è quella che interessa il caso di specie, e l’espulsione prefettizia. 

L’espulsione ministeriale conosce due tipologie principali. 

Una è disposta dal Ministro dell’Interno nei confronti di stranieri ritenuti pericolosi per l’ordine 

pubblico o la sicurezza dello Stato, ed è prevista dall’art. 13, comma 1, del D.lgs. 25 luglio 1998, n. 

286; l’altra, disciplinata dall’art. 3, primo comma, del D.L. 27 luglio 2005, n. 144, è disposta – 

sempre dal Ministro dell’Interno o, su sua delega, dal prefetto – per «l’espulsione dello straniero 

appartenente ad una delle categorie di cui all’articolo 18 della legge 22 maggio 1975, n. 152, o nei 

cui confronti vi sono fondati motivi di ritenere che la sua permanenza nel territorio dello Stato 

possa in qualsiasi modo agevolare organizzazioni o attività terroristiche, anche internazionali». 

L’espulsione prefettizia, invece, disciplinata all’art. 13, comma 2, D.lgs. 25 luglio 1998, n. 286, è 

disposta dal Prefetto e riguarda diverse situazioni, tra cui: l’ingresso irregolare, il soggiorno 

irregolare e la pericolosità sociale3. 

L’espulsione amministrativa adottata dal Ministro dell’Interno è regolata, come si è visto, 

dall’art. 13, comma 1, del D.Lgs. 25 luglio 1998, n. 286, e prescinde dalla presenza di condanne 

penali4. 

 
2 Secondo cui «[i] motivi di sicurezza dello Stato sussistono quando la persona da allontanare appartiene ad una 

delle categorie di cui all'articolo 18 della legge 22 maggio 1975, n. 152, e successive modificazioni, ovvero vi sono 

fondati motivi di ritenere che la sua permanenza nel territorio dello Stato possa, in qualsiasi modo, agevolare 

organizzazioni o attività terroristiche, anche internazionali. Ai fini dell’adozione del provvedimento di cui al comma 1, 

si tiene conto anche di eventuali condanne pronunciate da un giudice italiano per uno o più delitti riconducibili a quelli 

indicati nel libro secondo, titolo primo del codice penale». 
3 Per una riflessione dottrinale, si rimanda a A. PRUDENTE, Espulsione prefettizia e tendenze giurisprudenziali. 

Diritti  fondamentali dello straniero, obblighi formali e garanzie processuali, in Controllo e gestione dei flussi 

migratori nell’Europa del Sud, in Rivista OIDU, n. 1, 2020, 256 e ss.  
4 Si v. C. COSTANZO, L’espulsione dello straniero pericoloso tra prevenzione amministrativa e controllo delle 

migrazioni, in Federalismi, n. 17, 2023, 55. 

https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1975-05-22;152~art18
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1975-05-22;152~art18
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.penale:1930-10-19;1398
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Come si è accennato poco sopra, il comma 1 dell’art. 3 del D.L. 27 luglio 2005, n. 144, rubricato 

«Nuove norme in materia di espulsioni degli stranieri per motivi di prevenzione del terrorismo», 

prevede l’attribuzione di un potere speciale in capo al Ministro dell’Interno di disporre l’espulsione 

dello straniero quando vi siano fondati motivi di ritenere che la sua permanenza nel territorio dello 

Stato possa in qualsiasi modo agevolare organizzazioni o attività terroristiche, anche internazionali5. 

Si tratta sempre di una misura amministrativa, se vogliamo di natura speciale rispetto a quella 

disciplinata dall’art. 13, comma 1, del D.lgs. 25 luglio 1998, n. 286.  

La modifica che ha introdotto la competenza del Ministro dell’Interno (con possibile delega al 

Prefetto) è stata apportata dal decreto-legge 29 dicembre 2007, n. 249, convertito con modificazioni 

dalla legge 28 febbraio 2008, n. 36, al fine di perfezionare e completare la disciplina dell’espulsione 

amministrativa per motivi di prevenzione del terrorismo. 

I tre requisiti previsti dalla disposizione, qualificata nel senso di un’ipotesi “eccezionale” di 

allontanamento dello straniero, contraddistinta da profili fortemente discrezionali6, sono 

l’agevolazione, attuabile in qualsiasi modo, che abbia ad oggetto organizzazioni o anche solo 

attività terroristiche, nazionali o internazionali. 

In generale, come emergerà anche plasticamente dall’analisi del caso in questione, la 

prevenzione amministrativa nel contesto della lotta all’antiterrorismo è funzionale alla prevenzione 

della formazione di una rete di propaganda e di sostegno ideologico e logistico alle attività del 

radicalismo islamico7. 

 

 

3. Il provvedimento di espulsione ai sensi dell’art. 3 del D.L. 27 luglio 2005, n. 144: nodi 

critici 

 

Avverso il provvedimento di espulsione di cui all’art. 3 del D.L. 27 luglio 2005, n. 144, a 

differenza dei comuni decreti prefettizi impugnabili innanzi al giudice civile, è ammesso il ricorso 

 
5 Si v. E. MAZZANTI, L’adesione ideologica al terrorismo islamista tra giustizia penale e diritto dell’immigrazione, 

in Diritto Penale Contemporaneo, n. 1, 2017, 37. 
6 C. CORSI, Il rimpatrio dello straniero tra garanzie procedurali e automatismo espulsivo, in  

www.cortecostituzionale.it, 2012, 12.  
7 Cfr. N. GULLO, Prevenzione del terrorismo, tutela dell’ordine pubblico e diritti fondamentali degli stranieri: 

riflessioni sull’espulsione degli stranieri prevista dall’art. 3 D.L. n. 144 del 2025, in Diritto & Questioni pubbliche,| 

Vol. XVII, 2, 2017, dicembre, 477. 

http://www.cortecostituzionale.it/
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al tribunale amministrativo competente per territorio (quindi, in caso di decreto ministeriale, il 

T.A.R. Lazio).  

Quella appena descritta non è l’unica peculiarità del decreto ministeriale in commento, poiché  

sussiste la possibilità di derogare alle garanzie di cui al giudizio di convalida della misura restrittiva 

della libertà personale al fine di garantire l’immediata esecuzione del decreto di espulsione8: il 

destinatario del provvedimento, dunque, ovvero lo straniero extraeuropeo, conosce, in ragione della 

natura ablativa e interdittiva della misura9, «un inasprimento dell’intervento repressivo e una netta 

anticipazione dell’intervento preventivo secondo la logica emergenziale»10; peraltro, è significativo 

segnalare che il carattere anticipatorio della misura in commento sia rinvenibile anche nel 

richiamato art. 13, comma 1, D.lgs. 25 luglio 1998, n. 28611. 

Merita attenzione poi il fatto che, ai fini dell’adozione del provvedimento, sia sufficiente la 

sussistenza di fondati motivi per ritenere che la permanenza dello straniero possa in qualsiasi modo 

agevolare organizzazioni o attività terroristiche, non richiedendosi la prova che detta agevolazione 

si sia in concreto verificata12. 

Con riferimento a quest’ultimo aspetto, infatti, la misura in oggetto, disciplinante, lo si ricorda, 

l’espulsione amministrativa del – solo – straniero, ben può essere assimilata alle misure di 

prevenzione ante delictum adottate dalla Pubblica Amministrazione13. 

Lo straniero, quindi, subisce una misura – l’espulsione – che per intensità afflittiva è più 

consistente di molte misure di prevenzione applicabili al cittadino, pur essendo disposta in via 

amministrativa, con garanzie giurisdizionali più deboli (e non, ad esempio, con le garanzie 

giurisdizionali previste dal Codice Antimafia)14. 

Appare critico anche l’accompagnamento coatto alla frontiera: è ben vero che lo Stato può 

predisporre strumenti espulsivi speciali per esigenze di sicurezza e prevenzione del terrorismo, ma, 

 
8 Sul punto, v. T. F. GIUPPONI, Sicurezza personale, sicurezza collettiva e misure di prevenzione. La tutela dei diritti 

fondamentali e l’attività di intelligence, in forumcostituzionale.it, 2008, 8. 
9 Si v. N. GULLO, Prevenzione del terrorismo, tutela dell’ordine pubblico e diritti fondamentali degli stranieri: 

riflessioni sull’espulsione degli stranieri prevista dall’art. 3 D.L. n. 144 del 2025, cit., 466. 
10 Si v. E. MAZZANTI, L’adesione ideologica al terrorismo islamista tra giustizia penale e diritto dell’immigrazione, 

cit., 36. 
11 Cfr. TAR Lazio, Sez. I-ter, 23 dicembre 2025, n. 7338. 
12  TAR Lazio, Sez. I-ter, 23 dicembre 2025, n. 7338. 
13 C. COSTANZO, L’espulsione dello straniero pericoloso tra prevenzione amministrativa e controllo delle 

migrazioni, cit., 60. 
14 In generale, sul diritto amministrativo dell’emergenza, si v. S. CASSESE, I paradossi dell’emergenza, in AIPDA, 

Annuario 2005. Il diritto amministrativo dell’emergenza, Milano, 2006, 221 e ss.  

https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=tar_rm&nrg=202515096&nomeFile=202507338_05.html&subDir=Provvedimenti
https://portali.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza/?nodeRef=&schema=tar_rm&nrg=202515096&nomeFile=202507338_05.html&subDir=Provvedimenti
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nel caso di restringimento della libertà personale, in ogni caso non possono essere eluse le garanzie 

dell’art. 13 Cost15. 

Si segnala anche il rischio di tortura nel paese di provenienza (per via del ritorno intimato dal 

provvedimento di allontanamento)16, oltre che l’apolidia (conseguente alla possibile perdita della 

cittadinanza precedente17), situazioni entrambe aggravate dell’alta discrezionalità amministrativa di 

cui gode il provvedimento ministeriale, scarsamente sindacabile in sede di giurisdizione di 

legittimità18. 

Non può, poi, essere sottaciuto il tema, critico, del sindacato – estrinseco, sic! – da parte del 

giudice amministrativo di condotte di propaganda e istigazione all’odio da parte dello straniero, ove 

presenti.  

Le problematicità dell’impossibile equiparazione delle tutele processuali (nel caso di specie, lo 

straniero nel giudizio amministrativo e chi, anche cittadino, voglia far valere le proprie ragioni nel 

giudizio penale) per chi ha pronunciato parole “pericolose” sono, al cospetto dell’art. 21 Cost. e 

dell’art. 3, Cost., evidenti19. 

 

 

4. La sicurezza nazionale e l’ordine pubblico dinnanzi allo straniero soggetto al 

provvedimento di espulsione ministeriale 

 

Sebbene l’art. 3, comma 1, del D.L. 27 luglio 2005, n. 144 si applichi nel caso in cui vi siano 

fondati motivi di ritenere che la permanenza dello straniero nel territorio dello Stato possa in 

qualsiasi modo agevolare organizzazioni o attività terroristiche, anche internazionali, e non per le 

ragioni – più ampie – di ordine pubblico, il Consiglio di Stato ha esteso il ragionamento della 

 
15 Si veda, più ampiamente, C. CORSI, Il rimpatrio dello straniero tra garanzie procedurali e automatismo espulsivo, 

cit., 2.  
16 L. MASERA, Il terrorismo e le politiche migratorie: sulle espulsioni dello straniero sospettato di terrorismo, in 

Questione Giustizia, settembre 2016, 78. 
17 Cfr. F. VIGANÒ, Sul constitutional review delle misure antiterrorismo, 18 dicembre 2018. 
18 L. MASERA, Il terrorismo e le politiche migratorie: sulle espulsioni dello straniero sospettato di terrorismo, cit., 

78; cfr. anche C. COSTANZO, L’espulsione dello straniero pericoloso tra prevenzione amministrativa e controllo delle 

migrazioni, cit., 67. 
19 Sulla sanzione penale dinnanzi alla parola pericolosa, cfr. A. GALLUCCIO, Punire la parola pericolosa? Pubblica 

istigazione, discorso d’odio e libertà di espressione nell’era di internet, Milano, 2020; per una riflessione di carattere 

costituzionalistico, si v. M. D’AMICO, Parole che separano. Linguaggio, Costituzione, Diritti, Milano, 2023. 
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necessità di prevenire il compimento di reati ex art. 3, comma 1, del D.L. 27 luglio 2005, n. 144, 

all’art. 13 del D.lgs. 25 luglio 1998, n. 286, disciplinante, appunto, la tutela della sicurezza 

nazionale e dell’ordine pubblico20. 

Vale la pena, dunque, di indagare innanzitutto il concetto giuridico di sicurezza nazionale che 

assume un significato costituzionale ben definito: come ha avuto infatti modo di esplicitare la Corte 

costituzionale, la sicurezza pubblica rappresenta «l’interesse […] alla propria integrità territoriale, 

indipendenza e […] sopravvivenza»21; ma anche un «interesse essenziale, insopprimibile della 

collettività, con palese carattere di assoluta preminenza su ogni altro, in quanto tocca […] la 

esistenza stessa dello Stato»22. 

Sul piano definitorio, la sicurezza pubblica sussiste «quando un cittadino può svolgere la sua 

lecita attività senza essere minacciato da offese alla propria personalità fisica e morale: è ‘l’ordinato 

vivere civile’, che è indubbiamente la meta di uno Stato di diritto, libero e democratico»23.  

Come si può vedere, e come si vedrà anche più avanti, sicurezza pubblica e ordine pubblico, pur 

ontologicamente diversi, sono considerati spesso quali interessi da tutelare insieme e 

simultaneamente.  

Ne è un chiarissimo esempio non solo la lettera h) dell’art. 117 Cost., relativa alla potestà 

legislativa esclusiva dello Stato in materia di «ordine pubblico e sicurezza»24, ma anche la l. 1 aprile 

1981, n. 121, rubricata «Nuovo ordinamento dell’Amministrazione della Pubblica sicurezza» che, 

all’art. 1, prevede che «[i]l Ministro dell’interno è responsabile della tutela dell’ordine e della 

sicurezza pubblica ed è autorità nazionale di pubblica sicurezza» e ancora, che «[i]l Ministro 

dell’interno adotta i provvedimenti per la tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica».  

Lo stesso art. 2, poi, è rubricato «Tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica».  

E ancora, si pensi alla sent. n. 290 del 2001, secondo cui «[l]’art. 159, comma 2, del d.lgs. n. 112 

del 1998 precisa che le funzioni e i compiti amministrativi relativi all’ordine pubblico e alla 

sicurezza pubblica concernono le misure preventive e repressive dirette al mantenimento dell’ordine 

pubblico, inteso come il complesso dei beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari 

 
20 P.to 5.14. 
21 Cfr. Corte cost., sent. n. 82 del 1976, cons in dir. p.to. 5.  
22 Si v. Corte cost., sent. n. 86 del 1977, cons. in dir. p.to 8. 
23 Corte cost., sent. n. 2 del 1956, cons in dir. p.to. 5.  
24 Per un commento, cfr. P. BONETTI, La giurisprudenza costituzionale sulla materia “sicurezza” conferma la 

penetrazione statale nelle materie di potestà legislativa regionale, in forumcostituzionale.it, 2006. 
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sui quali si regge l’ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale, nonché alla sicurezza 

delle istituzioni, dei cittadini e dei loro beni»25.  

Anche nella pronuncia che si va commentando ordine pubblico e sicurezza nazionale (ovvero 

pubblica) non sono interessi considerati alternativamente: infatti, la «sicurezza del Paese» o la 

«sicurezza dello Stato» vale a preservare propriamente «l’ordinamento e i suoi cittadini» e, spesso, 

nel corso del testo della pronuncia, sicurezza e ordine pubblico (o ordine costituito) sono considerati 

alla stregua di un binomio unitario. 

Tuttavia, l’ordine pubblico rappresenta un concetto ben più specifico di quello della sicurezza 

nazionale, dal momento che quest’ultima svolge, secondo la Corte costituzionale, una «funzione 

inerente alla prevenzione dei reati o al mantenimento dell’ordine pubblico»26. 

Pertanto, è la tutela della pubblica sicurezza a garantire l’ordine pubblico.  

La sicurezza, poi, può essere distinta in sicurezza interna o esterna, individuale o collettiva e 

materiale o ideale.  

Particolare attenzione merita quest’ultima forma di sicurezza: la prima tipologia (quella 

materiale) corrisponde alla «tutela da forme violente di aggressione ai beni giuridici», mentre la 

seconda (quella ideale) corrisponde alla «garanzia dell’insieme dei principi e dei valori fondanti 

caratteristici di un determinato ordinamento giuridico»27 (cfr. par. 5). 

Come si vedrà, quest’ultima distinzione interessa anche il concetto di ordine pubblico, pure 

richiamato dall’art. 13 del D.lgs. 25 luglio 1998, n. 286. 

Pare opportuno ragionare, in seconda battuta, sul dibattito che ha dato vita, in età repubblicana, 

al concetto (scivoloso) di ordine pubblico28. 

 
25 Si v. Corte. cost. sent. n. 290 del 2001, cons. in dir. p.to 2.  
26 Cfr. Corte cost., sent. n. 1987, n. 77, cons. in dir. p.to 7. 
27 Cfr. T. GIUPPONI, La sicurezza e le sue “dimensioni” costituzionali, in forumcostituzionale.it, 2008, 1. 
28 Su tutti, si v. A. PACE, Il concetto di ordine pubblico nella Costituzione italiana, in Archivio giuridico Filippo 

Serafini, Modena, 1963, 111 ss; C. LAVAGNA, Il concetto di ordine pubblico alla luce delle norme costituzionali, in C. 

LAVAGNA (a cura di), Ricerche sul sistema normativo, Milano, 1984; L. PALADIN, voce Ordine pubblico, in Noviss. 

Dig. it., Vol. XII, Torino, 1965. Si rimanda anche a A. CERRI, Ordine pubblico. II) Diritto costituzionale, in 

Enciclopedia giuridica Treccani, Roma, Vol. XXII, 1990; Per riflessioni più recenti, M.C. AMOROSI, L’ordine pubblico 

tra tutela costituzionale dei diritti ed emergenza. Lineamenti teorici e paradigmi applicativi di una nozione 

evanescente, Napoli, 2022; A. CIERVO, Le metamorfosi dell’ordine pubblico nell’esperienza costituzionale italiana, 

Napoli, 2023. 
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Il 20 settembre 1946, la prima Sottocommissione della Commissione per la Costituzione, in sede 

di discussione dell’articolo 7 della proposta dei relatori La Pira e Basso (attuale art. 16 Cost.), si è 

interrogata sul significato “costituzionale” da attribuire a tale nozione29.  

Risalta, in particolare, l’argomentazione dell’On. Togliatti, il quale osservava che «quando si 

stabilisce che le autorità possano porre i limiti che vogliono per ragioni di ordine pubblico, si dà la 

possibilità alle autorità stesse di fare qualsiasi cosa30». 

La preoccupazione legata alla soppressione delle libertà fondamentali in ragione di un possibile 

utilizzo arbitrario del c.d. ordine pubblico ha portato i Costituenti a eliminare tale riferimento 

all’art. 19 Cost.  

Secondo l’On. Binni l’inserimento della formula ordine pubblico in tale disposizione 

costituzionale avrebbe teso la mano a possibili «tentazioni» per chi ha il potere per servirsene per 

«scopi particolari»31.  

Sempre nel dibattito relativo ai rischi sottesi all’inserimento, rispetto alla libertà di culto, 

dell’ordine pubblico, si segnala, poi, la qualificazione di quest’ultimo quale «criterio troppo 

evanescente»32 e quindi discriminativo. 

La Corte costituzionale, però, ha individuato nell’ordine pubblico la tutela di tutti i beni pubblici 

garantiti dalla Costituzione oppure, anche, la tutela dei beni pubblici essenziali per la civile 

convivenza33.  

Rileva, plasticamente, la sent. n. 19 del 1962, ove la Corte ha dichiarato come l’esigenza 

dell’ordine pubblico non sia estranea agli ordinamenti democratici e legalitari, essendo anzi «un 

bene inerente al vigente sistema costituzionale»34. 

Ciononostante, secondo alcuni, cristallizzarne sul piano normativo una definizione 

«significherebbe legare per sempre la nozione in esame ai valori, ai costumi, all’idea di ordine 

espressa da una data società in un dato momento storico»35; di qui, anche, il suo (flessibile) doppio 

 
29 Per un’indagine completa del dibattito, si v. E. SKREBO, Il concetto di ordine pubblico: uno sguardo retrospettivo 

dai lavori preparatori dell’Assemblea, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, n. 9, 2025. 
30 20 settembre 1946, prima Sottocommissione della Commissione per la Costituzione durante la discussione 

dell’articolo 7 della proposta dei relatori La Pira e Basso. 
31 12 aprile 1947, Assemblea Generale nella seduta del 12 aprile 1947. 
32 On. Nobili Tito Oro, Assemblea Generale nella seduta del 12 aprile 1947. 
33 Così F. BOCCHINI, Convivenza civile e ordine pubblico, in Nomos. Le attualità del diritto, n. 1, 2020, 3.  
34 Per un commento, P. BARILE, Il Foro Italiano, Vol. 85, No. 5, 1962, 855-864. 
35 Cfr. M. C. AMOROSI, L’ordine pubblico e tutele costituzionali, in Rivista del Gruppo di Pisa, Ottavo seminario 

annuale con i dottorandi in materie gius-pubblicistiche, Università degli Studi Roma Tre, 19 settembre 2019, 2. 

https://www.jstor.org/journal/foroital


 

OSSERVATORIO COSTITUZIONALE 

339 

volto: materiale e/o immateriale, rispettivamente individuabile come l’insieme delle attività poste in 

essere dall’amministrazione di pubblica sicurezza al fine ultimo di garantire la sicurezza e 

l’incolumità dei cittadini e come «sistema coerente ed unitario di valori e principi»36 o come nucleo 

essenziale di ogni Costituzione37.  

Al di là dell’assenza di una specifica definizione nel testo costituzionale, nell’ordinamento 

costituzionale l’ordine pubblico, in una delle sue possibili interpretazioni e nell’ampio dibattito 

dottrinale38, è stato fatto coincidere, come si è visto poco sopra, con il concetto stesso di sicurezza 

pubblica39. 

La genericità del concetto di ordine pubblico, vantaggioso per le ragioni sopra riportate, però, 

sconta un grave difetto se si pensa allo status giuridico dello straniero: quello di relegare 

quest’ultimo in un perenne stato di incertezza di tipo giuridico «circa la possibilità di continuare a 

risiedere nel territorio italiano»40. 

Cosa si intende, dunque, per ordine pubblico con specifico riferimento al destinatario della 

misura amministrativa di espulsione41? 

La risposta è facilmente desumibile dalla pronuncia del TAR, secondo cui il mantenimento 

dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica «è da intendere come ordine legale su cui poggia la 

 
36 Per un approfondimento, si veda G. ALLEGRI, Ordine pubblico e sicurezza. Una questione costituzionale tra 

emergenza permanente e società digitale dell’autoritarismo punitivo, in Costituzionalismo.it, n. 2, 2025, 21-26; 

giustamente, come segnalato, poi, l’ordine pubblico immateriale difficilmente risulta compatibile con il principio 

pluralista che informa il nostro ordinamento; così P. BONETTI, Problemi e prospettive costituzionali nella lotta al 

terrorismo in Italia, in M. CAVINO, M. G. LOSANO, C. TRIPODINA (a cura di), Lotta al terrorismo e tutela dei diritti 

costituzionali, Torino, 2009, 107. 
37 Si esprimono così M. PERINI, E. SKREBO, Identità costituzionale e ordine pubblico all’interno del contesto 

giuridico europeo: una medaglia a due facce, in Consulta Online, n. 2, 2025, 613, nel delineare le possibili 

interpretazioni di ordine pubblico ideale. 
38 Per un risalente contributo di interesse, cfr. V. GREVI, Garanzie costituzionali, ordine pubblico e repressione della 

delinquenza, in Il Politico, Vol. 41, No. 2 (giugno 1976), 345-351. 
39 Su tutti, si v. P. BARILE, Il soggetto privato nella Costituzione italiana, Padova, 1951, 116; A. PACE, Libertà e 

sicurezza. Cinquant’anni dopo, in A. TORRE (a cura di), Costituzione e sicurezza dello Stato, Rimini, 2014, 551 ss. Su 

recenti sviluppi normativi che si muovono in questa direzione, cfr. A. MUSUMECI, Sicurezza o ordine pubblico ideale? 

Note critiche sul più recente uso delle politiche securitarie in chiave repressiva, in Rivista AIC, n. 3, 2025, 8. Sulla 

coincidenza tra sicurezza pubblica e ordine pubblico materiale, cfr. O. CARAMASCHI, Dall’ordine pubblico alla 

sicurezza: una prospettiva di teoria costituzionale, in Democrazia e Sicurezza – Democracy and Security Review, 

1/2023, 102. 
40 N. GULLO, Prevenzione del terrorismo, tutela dell’ordine pubblico e diritti fondamentali degli stranieri: 

riflessioni sull’espulsione degli stranieri prevista dall’art. 3 D.L. n. 144 del 2025, cit., 473. 
41 Milita a favore del superamento dello stesso concetto di ordine pubblica e di sicurezza pubblica A. CAVALIERE, 

Per il superamento dei concetti di “ordine pubblico” e “sicurezza” in diritto penale, in Penale Diritto e Procedura, 27 

marzo 2026. 
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convivenza sociale, bene-patrimonio dell'intera collettività», dalla quale lo straniero sospettato di 

porla in pericolo è segregato42.  

Tale “segregazione” dall’ordine legale, però, consegue all’adozione di un provvedimento 

altamente discrezionale, vuoi rispetto alla fase dell’individuazione “della fattispecie di 

pericolosità”, vuoi rispetto al modus con cui il Ministro dell’interno costruisce il bilanciamento tra 

l’interesse alla sicurezza pubblica e l’interesse dello straniero a risiedere.  

Vedremo dunque il modus con cui i giudici amministrativi del caso in commento hanno inteso 

declinare tale tensione, verificando la bontà di valutazione di pericolosità eseguita dal Ministero 

degli Interni. 

 

 

5. La sentenza del TAR Lazio tra sicurezza pubblica e vita privata 

 

Secondo il TAR Lazio, il provvedimento emesso ai sensi dell’art. 3, comma 1, del D.L. 27 luglio 

2005, n. 144, costituisce senz’altro l’espressione di un esercizio di alta discrezionalità 

amministrativa poiché attribuita all’organo di vertice dell’amministrazione maggiormente 

interessata alla materia dei rapporti con i cittadini stranieri: il Ministro dell’Interno43.  

Gli elementi che si sono posti a fondamento dell’emanazione del provvedimento ministeriale di 

espulsione consistono, sempre secondo quanto riporta il giudice, in un crescente fanatismo 

ideologico e in una posizione di radicale avversità ai valori democratici occidentali44. 

Tali condotte vengono dettagliatamente descritte nella sentenza in commento, ove si legge che il 

ricorrente «nel suo ruolo di presidente e guida spirituale dell’associazione» avesse reiteratamente 

esternato posizioni intransigenti sull’omosessualità, sul ruolo della donna e della religione, e che dai 

servizi di osservazione finalizzati a ricostruire la rete di connessioni del ricorrente fossero emersi 

contatti con il radicalismo islamico45. 

 
42 Si riprende, nel testo, un’espressione utilizzata da Viganò in F. VIGANÒ, La neutralizzazione del delinquente 

pericoloso nell’ordinamento italiano, in Riv. it. dir. proc. pen., n. 4, 2012, p. 1354. 
43 P.to 11. 
44 P.to 13.  
45 P.to 15. 
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Il giudice, secondo cui  la motivazione della pericolosità del ricorrente si basa su «condotte 

puntualmente descritte nel provvedimento di allontanamento»46, non sminuite dalle dichiarazioni 

favorevoli al ricorrente invocate nel ricorso e nelle memorie successive, ha svolto considerazioni in 

merito all’attendibilità dei fatti posti a fondamento del provvedimento amministrativo, in questo 

modo smussandosi – ma non azzerandosi, come vedremo fra un momento – la tensione tra interesse 

dello straniero a rimanere nel territorio italiano e interesse dello Stato al mantenimento dell’ordine 

pubblico.  

Occorre soffermarsi, ora, come anticipato nel paragrafo precedente, sul concetto di sicurezza 

pubblica individuato nella pronuncia.  

A questo proposito, sembra significativo riportare il passaggio in cui il giudice amministrativo ne 

enuncia il tono “costituzionale”, affermando come esista «un limite, non derogabile, all’esigenza 

che […] non vengano sacrificati beni anche essi costituzionalmente garantiti, quali il mantenimento 

dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica, che è da intendere come ordine legale su cui poggia 

la convivenza sociale, bene-patrimonio dell’intera collettività»47. 

Vale la pena di segnalare, ad abundantiam, che il Consiglio di Stato ha ritenuto di sottolineare 

come le Sezioni Unite (Cass., Sez. Un., 27 luglio 2015, n. 15693) abbiano rilevato – proprio in 

ragione della pericolosità dello straniero per l’ordine pubblico o sicurezza dello Stato – che la 

posizione dell’interessato è «di interesse legittimo e la giurisdizione nella relativa controversia 

spetta al giudice amministrativo»48, chiamato non già a una mera discrezionalità tecnica e 

ricognitiva, bensì a una «ponderazione valutativa degli interessi in gioco»49.  

Il ragionamento, che pure pare piano, è però complesso: la ponderazione valutativa deve fare i 

conti, facendo pendant con l’ordine pubblico immateriale o materiale, con due diverse concezioni di 

sicurezza: quella – materiale – “dei beni della vita” e quella che, invece, assume valore ideale e 

autonomo50 poiché idonea a proteggere principi «più o meno orientati ideologicamente»51. 

 
46 P.to 16.  
47 P.to 19. Come si può notare, dalle parole del giudice emerge come la sicurezza pubblica sia in parte 

sovrapponibile con l’ordine pubblico. Sul punto, in linea teorica, cfr. O. CARAMASCHI, Dall’ordine pubblico alla 

sicurezza: una prospettiva di teoria costituzionale, cit., 102-106. 
48 P.to 5.16. 
49 P.to 5.16. 
50 A. MUSUMECI, Sicurezza o ordine pubblico ideale? Note critiche sul più recente uso delle politiche securitarie in 

chiave repressiva, cit., 13. 
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Chi scrive ritiene doveroso soffermarsi su questo primo spunto di riflessione.  

Il caso di specie sembra riferirsi, a ben vedere, alla seconda “faccia” della sicurezza poc’anzi 

descritta, non già a quella correlata all’ordine pubblico materiale – «l’assenza di fatti violenti52» – 

che, peraltro, «può costituire un bene meritevole di tutela nello Stato democratico» solamente ove 

l’ordinamento non anticipi troppo la soglia dell’intervento53.  

Si assiste dunque alla smaterializzazione dell’ordine pubblico che a sua volta determina, nel caso 

di specie, una smaterializzazione della sicurezza pubblica, non già rispondente a quella, ristretta, 

della sicurezza urbana o di quella che si ha quando «il cittadino può svolgere la propria lecita 

attività senza essere minacciato da offese alla propria personalità fisica e morale»54, bensì all’ordine 

legale su cui poggia la convivenza sociale, ovvero, potremmo dire, ai «valori e i principi considerati 

fondamentali per le odierne democrazie»55.  

In linea teorica, in questi casi di “smaterializzazione” i detentori del potere potrebbero assumere 

di «essere in pericolo anche a fronte di mere manifestazioni di dissenso»56 o di «disordini morali»57. 

Di qui, un pericoloso annacquamento della concretezza del pericolo58. 

Quanto alla ponderazione valutativa tra tutela della “tenuta” della collettività e tutela della vita 

privata del ricorrente, secondo il giudice di primo grado i fatti richiamati nel provvedimento 

ministeriale risultano sufficienti, da un lato, a «dimostrare la mancanza di integrazione sociale e 

culturale, da parte dello straniero, nonostante il lungo periodo di soggiorno in Italia e nonostante i 

legami familiari»59, e, dall’altro, a provare una «totale assenza di adesione ai valori portanti del 

Paese ospitante»60.  

 
51 Cfr. N. MARCHEI, Ordine pubblico ideale e materiale: quale libertà religiosa? in Stato, Chiede e pluralismo 

confessionale, 15, 2024, 8. Riprende la suddivisione tra sicurezza pubblica materiale e immateriale O. CARAMASCHI, 

Dall’ordine pubblico alla sicurezza: una prospettiva di teoria costituzionale, cit., 108. 
52 G. ALLEGRI, Ordine pubblico e sicurezza. Una questione costituzionale tra emergenza permanente e società 

digitale dell’autoritarismo punitivo, cit., 24. 
53 Cfr. N. MARCHEI, Ordine pubblico ideale e materiale: quale libertà religiosa? in Stato, Chiede e pluralismo 

confessionale, cit, 8.  
54 Cfr. Corte cost., sent. n. 2 del 1956.  
55 Così M. C. AMOROSI, L’ordine pubblico e tutele costituzionali, in Rivista del Gruppo di Pisa, Ottavo seminario 

annuale con i dottorandi in materie gius-pubblicistiche, cit., 10, che descrive le possibili definizioni di ordine pubblico 

immateriale.  
56 A. PACE, Libertà e sicurezza. Cinquant’anni dopo, in DeS, 2, 2013, Napoli, 193. 
57 Si v. G. ALLEGRI, Ordine pubblico e sicurezza. Una questione costituzionale tra emergenza permanente e società 

digitale dell’autoritarismo punitivo, cit., 24. 
58 Sul punto, N. MARCHEI, Ordine pubblico ideale e materiale: quale libertà religiosa?, cit., 8.  
59 P.to 17.  
60 P.to 17.  
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Se è vero che la giurisprudenza della Corte EDU (cfr. par. 6) ha ritenuto, in diversi arresti, del 

tutto legittima la considerazione recessiva del diritto ad una vita privata e familiare, tuttavia tale 

bilanciamento deve comunque fare i conti con l’intensità del sindacato svolto dal giudice 

amministrativo, che, analogamente a quanto accade riferimento all’espulsione amministrativa di 

natura prefettizia, può essere ritenuto come un mero «processo induttivo che prende le mosse dalla 

selezione di alcuni episodi di vita di alcuni funzionari […]»61. 

Secondo chi scrive è proprio l’ampia  – e fisiologica – discrezionalità di cui gode il Ministro 

dell’Interno a dovere conoscere un controllo incisivo da parte del giudice amministrativo, così come 

sembrerebbe emergere nel caso di specie e come accaduto, ad esempio, in occasione della sentenza 

del TAR Lazio 2006, ove, rispetto ad un soggetto che ricopriva un ruolo di rilievo nella Moschea di 

Varese, è stato chiaramente verificata la sussistenza del requisito della pericolosità per la sicurezza 

nazionale, in questo modo adeguandosi il giudice all’opportuno svolgimento di un’istruttoria esente 

da vizi62. 

In altri termini, il controllo giurisdizionale sulla pericolosità sociale consiste in un controllo di 

natura estrinseca che, in ogni caso, deve soffermarsi, ovviamente, sugli indizi e sui fatti sui quali si 

è basato il Ministro dell’Interno, limitandosi, però, a verificarne eventuali profili di travisamento, 

illogicità o arbitrarietà63: un esame diretto dei fatti posti a fondamento del provvedimento di 

espulsione potrebbe essere tale solamente ove al giudice amministrativo fosse consentita una 

giurisdizione di merito64. 

Tuttavia, non solo le valutazioni del provvedimento possono essere sindacate dal giudice 

amministrativo quando risulti che i fatti posti a fondamento del «giudizio prognostico si rivelino 

 
61 C. COSTANZO, L’espulsione dello straniero pericoloso tra prevenzione amministrativa e controllo delle 

migrazioni, cit., 65. Afferma Cavasino che le due misure di espulsione degli stranieri sono connotate egualmente da una 

discrezionalità amministrativa «che si estende al massimo». Così E. CAVASINO, Refoulement, divieto di tortura, 

sicurezza nazionale: riflessioni sulle forme di un difficile bilanciamento, in P. GARGIULO, M. C. VITUCCI (a cura di), La 

tutela dei diritti umani nella lotta e nella guerra al terrorismo, Napoli, 2009, 379. 
62 Roma, Sez. I ter, 23 marzo 2006, n. 5070. Cfr. N. GULLO, Prevenzione del terrorismo, tutela dell’ordine pubblico 

e diritti fondamentali degli stranieri: riflessioni sull’espulsione degli stranieri prevista dall’art. 3 D.L. n. 144 del 2025, 

cit., 479. 
63 Consiglio di Stato, sez. IV, 16 gennaio 2006, n. 88. 
64 N. GULLO, Prevenzione del terrorismo ed espulsione degli stranieri dopo il “decreto sicurezza” del 2018, in F. 

ASTONE, R. CAVALLO PERIN, A. ROMEO, M. SAVINO (a cura di), Immigrazione e diritti fondamentali, Torino, 2019, 394, 

395. 
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insussistenti»65 oppure quando siano oggetto di travisamento, ma il giudice amministrativo ha anche 

avuto modo di precisare che gli indizi raccolti dall’istruttoria devono, nel complesso, essere tali da 

rendere probabile il rischio che possa realizzarsi la minaccia terroristica66.  

Nel caso di specie sembra che il TAR, pur nei limiti poc’anzi descritti, abbia svolto un’attenta 

valutazione complessiva della ricostruzione del quadro indiziario posto a fondamento del 

provvedimento amministrativo. 

 

 

6. Il Consiglio di Stato tra ordine pubblico, tutela della vita privata e familiare e misure “di 

sicurezza” 

 

La pronuncia del Consiglio di Stato sembra confermare il ragionevole bilanciamento posto in 

essere dal TAR del Lazio tra diritto dello straniero extracomunitario di continuare a risiedere in 

Italia e tutela dell’ordine pubblico (o sicurezza pubblica).  

Quanto alla verifica dei fatti che hanno condotto il Ministero dell’Interno all’adozione del 

provvedimento amministrativo di espulsione vale la pena considerare due profili.  

In primo luogo, il giudice di secondo grado svolge una valutazione in merito alla credibilità e 

all’attendibilità degli addebiti mossi dei confronti del destinatario del provvedimento, evidenziando 

come, innanzitutto, non meriti attenzione l’assenza dell’avvio di procedimenti in sede penale67, 

ponendo poi in evidenza l’effettiva pubblicazione di contenuti richiamanti un’ideologia estremista, 

ben colti dal Ministero dell’Interno, capaci di dimostrare «una pericolosissima vicinanza al 

fondamentalismo islamico»68; in secondo luogo, il giudice saluta con favore l’attento sindacato 

posto in essere dal TAR del Lazio, che non si sarebbe «limitato ad un sindacato meramente 

 
65 Così N. GULLO, Prevenzione del terrorismo ed espulsione degli stranieri dopo il “decreto sicurezza” del 2018, 

cit., 394, 395, in riferimento a TAR Lazio, Sez. II, 4 luglio 2011, n. 5826, ove si legge che «il provvedimento di 

espulsione impugnato, ed il conseguente atto di revoca del titolo autorizzatorio al soggiorno di lungo periodo, siccome 

non palesemente illogico o arbitrario o fondato su presupposti di fatto insussistenti o travisati, risulta immune dai vizi di 

legittimità dedotti». 
66 Così TAR Lazio, Sez. II, 4 luglio 2011, n. 5826. 
67 P.to 5.12. 
68 P.to 5.16. Sul rapporto tra fondamentalismi e diritti umani, cfr. M. D’AMICO, Laicità costituzionale e 

fondamentalismi tra Italia ed Europa: considerazioni a partire da alcune decisioni giurisprudenziali, in Rivista AIC, n. 

2, 2015, 1-3.  
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estrinseco ed epidermico di questi stessi fatti»69, tanto più che  «il provvedimento ministeriale si 

basa su un numero rilevante di episodi e di manifestazioni […] che denotano in modo concreto e 

attuale la pericolosità del soggetto per la sicurezza nazionale e per i valori di pace e eguaglianza cui 

si ispira la Costituzione italiana».  

Come si può notare, anche il Consiglio di Stato fa leva su un concetto di ordine pubblico ideale, 

o, se si vuole, di sicurezza immateriale, correlando la “sicurezza nazionale” ai generici “valori” – 

nei sensi di cui al par. 5 – di pace ed eguaglianza costituzionale. 

Il giudice poi si sofferma sulla bontà che va a connotare l’elasticità dei criteri previsti dall’art. 3 

del D.L. 27 luglio 2005, n. 144, evidenziando come essa sia pienamente conforme all’ampia 

discrezionalità di cui gode il Ministro dell’Interno, naturalmente competente nei rapporti con i 

cittadini stranieri, che ben avrebbe colto la sua funzione di «ponderazione valutativa degli interessi 

in gioco»70, uno dei quali, però, risalta per la sua ampiezza: quello relativo all’ordine pubblico.  

Tale discrezionalità amministrativa non viene scalfita, sul piano della legittimazione, dal fatto 

che sia sufficiente «ai fini dell’adozione del provvedimento de quo, la mera possibilità che la 

permanenza dello straniero in Italia possa agevolare organizzazioni o attività terroristiche, anche 

internazionali»71; anzi, la mera probabilità che si possa verificare il rischio di un attentato all’ordine 

pubblico giustifica, per il Consiglio di Stato, uno spazio discrezionale “multilivello” o, se vuole, “a 

fisarmonica” in capo al Ministero dell’Interno.  

Come già visto nel par. 4, il passaggio successivo – ove il giudice di secondo grado riporta i suoi 

precedenti72 – sembra aderire pienamente a quanto è stato argomentato in letteratura, e cioè la 

possibile equiparazione del riferimento all’ordine pubblico a quello del sospetto di agevolazione 

terroristica poiché, come si è scritto, l’art. 3 del D.L. 27 luglio 2005, n. 144 e l’art. 13 del T.U.I. 

sono in un rapporto di species a genus73. Secondo il Consiglio di Stato, infatti, l’art 3 del D.L. 27 

luglio 2005, n. 144 «prevede procedure pienamente assimilabili alle misure di sicurezza che si 

adottano con finalità di prevenzione e che, avendo come finalità quella di prevenire il compimento 

 
69 P.to 5.13. 
70 P.to. 5.16. Così Cass. civ., sez. III, 14 luglio 2021, n. 20050, richiamata dal giudice di secondo grado. Più in 

generale, sul rapporto tra valutazione amministrativa e tecnica, cfr. D. DE PRETIS, Valutazione amministrativa e 

discrezionalità tecnica, Padova, 1995. 
71 P.to 5.14.  
72 Si veda, ex plurimis, Consiglio di Stato, sez. III, 23 settembre 2015, n. 4471; Consiglio di Stato, sez. III, 27 

febbraio 2021, n. 1687.  
73 P.to 5.15. N. GULLO, Prevenzione del terrorismo, tutela dell’ordine pubblico e diritti fondamentali degli stranieri: 

riflessioni sull’espulsione degli stranieri prevista dall’art. 3 D.L. n. 144 del 2025, cit., 470. 
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di reati, non richiede che sia comprovata la responsabilità penale e neppure che il reato sia stato già 

compiuto»74 e, soprattutto, tale considerazione sarebbe estensibile all’art. 13 del D. lgs. n. 286 del 

1998. 

La misura “di sicurezza” in esame sarebbe poi pienamente compatibile con l’art. 8 CEDU, 

poiché «in una società democratica la tutela della sicurezza dello Stato e la prevenzione del 

terrorismo può giustificare il sacrificio dei rapporti familiari se l’allontanamento dello straniero è, 

come nel caso di specie, misura necessaria e proporzionata a tale legittimo scopo, non potendo 

essere scongiurata altrimenti la minaccia reale di un attentato alla sicurezza pubblica e all’ordine 

costituito»75. 

Sin dai primi anni Duemila, la Corte EDU ha individuato una serie di criteri volti a valutare se 

una misura espulsiva sia giustificata da una preminente esigenza sociale e proporzionata rispetto 

allo scopo legittimo perseguito, dovendosi necessariamente considerare la natura e la gravità del 

reato commesso dal ricorrente, la durata del soggiorno dell’interessato nel Paese dal quale è 

destinato ad essere espulso, il lasso di tempo trascorso dalla commissione dell’infrazione e il 

comportamento tenuto dal ricorrente nel periodo successivo, la nazionalità delle persone coinvolte, 

nonché la situazione familiare del ricorrente, con riguardo alla durata del matrimonio, all’esistenza 

di prove attestanti una real and genuine family life e all’eventuale presenza di figli76. 

Nel caso di specie, il Consiglio di Stato, richiamando l’art 8 CEDU, ha ritenuto che la 

sopravvivenza dello Stato e l’incolumità delle persone presenti sul territorio debbano 

necessariamente prevalere su quello dell’individuo sospettato di attentarvi, pur dovendosi rispettare, 

in ogni caso, il canone della ragionevolezza77: tale passaggio rileva poiché parrebbe ribaltare la 

concezione di una sicurezza “ideale” per approdare ad un’interpretazione in senso “materiale” della 

stessa, ovvero la tutela dell’incolumità personale o, se si vuole, la tutela da «offese alla propria 

personalità fisica e morale»78. 

 
74 P.to 5.15. 
75 P.to 6.7. Simile il passaggio previsto in Consiglio di Stato, Sez. III, 19 maggio 2021, n. 3886 in tema di espulsione 

di uno straniero ritenuto vicino all’estremismo islamico.  
76 Cfr. S. CASABONA, Diritti fondamentali, terrorismo e provazione della cittadinanza, in Rivista di Diritti 

Comparati, 2/2022, p. 99; si v. Corte EDU, 2 agosto 2001, ric. 54273/00, Boultif c. Suisse; Corte EDU, 18 ottobre 

2006, ric. 46410/99, Uner c. PaysBas; Corte EDU, 23 giugno 2008, ric. 1638/03, Maslow v. Austria. 
77 P.to 6.6.  
78 Cfr. Corte cost., sent. n. 2 del 1956. 
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Anche il giudice di primo grado, nell’esegesi dell’art. 8 CEDU, ha specificato come possano 

essere previste – se proporzionate e coerenti – misure limitative della vita privata e familiare in 

ragione della tutela della sicurezza pubblica79.   

La vicenda del ricorrente, avente famiglia, si qualificherebbe per una scarsa integrazione sociale 

e culturale nel territorio nazionale e per una limitata volontà da parte dello stesso di allontanarsi 

dalle posizioni radicali di cui si è mostrato essere promotore.  

Su questo profilo, il Consiglio di Stato richiama le evidenze istruttorie per cui l’«odierno 

appellante presente sul territorio nazionale dal 2015 non ha dimostrato con la sua condotta un 

convinto percorso di integrazione sociale né gli episodi richiamati nel decreto di allontanamento 

hanno costituito un argine rispetto alla deriva estremista emergente dalle evidenze probatorie 

prodotte dal Ministero dell’interno»80: per tale ragione, nel bilanciamento di interessi, risulterebbe 

recessivo l’interesse dell’appellante a mantenere il rapporto con la moglie e i tre figli 

maggiorenni81. 

A fronte di quanto poc’anzi esposto, il Consiglio di Stato afferma come non sia «affatto 

irragionevole l’inserimento, nel tessuto normativo, di una disposizione che limiti la permanenza sul 

territorio nazionale degli stranieri in relazione alla tutela del preminente interesse della sicurezza 

dello Stato, fermo restando, ovviamente, il pieno rispetto del canone della ragionevolezza»82. 

Tale passaggio merita attenzione non solo perché rappresenta l’epilogo dell’argomentazione 

sull’infondatezza del motivo che l’appellante ha incentrato sulla violazione degli artt. 4, 29, 30 e 41 

Cost., nonché dell’art. 8 CEDU, ma anche poiché con esso sembrerebbe che il giudice 

amministrativo abbia inteso interpretare l’art.  3 del D.L. n. 144/2005 come segue: il sacrificio dei 

rapporti familiari (e delle libertà costituzionali) asseconda un’interpretazione conforme a 

Costituzione solo ove rappresenti una misura (che deve essere) necessaria e proporzionata allo 

scopo (specifico) di preservare la sicurezza pubblica83.  

 

 

 

 
79 P.to 6.6.  
80 P.to. 6.4. 
81 P.to. 6.5. 
82 P.to 6.6. 
83 P.to 6.7. 
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7. Conclusioni 

 

La vicenda esaminata conferma come l’espulsione amministrativa dello straniero per ragioni di 

prevenzione del terrorismo, e, in particolare, quella riconducibile all’art. 3 del D.L. 27 luglio 2005, 

n. 144, rappresenti uno dei punti di massima tensione tra esigenze di sicurezza pubblica e garanzie 

proprie dello Stato costituzionale di diritto84. 

La disciplina in questione si colloca, infatti, in una zona di confine tra diritto amministrativo 

della sicurezza, diritto dell’immigrazione e logiche anticipatorie tipiche del diritto penale della 

prevenzione85. 

In altri termini, così come la legislazione antiterrorismo nella dimensione penalistica 

sembrerebbe valere “a ranghi ridotti” nei confronti del soggetto che minaccia un’esigenza collettiva, 

allo stesso modo gli interventi normativi – come quello in discorso – per il contrasto al terrorismo 

(internazionale) e la loro applicazione concreta sembrerebbero avere perseguito una funzione di 

pubblica sicurezza – precisamente entro la prospettiva della securitarizzazione – con modalità tali 

da realizzare una rilevante limitazione di diritti fondamentali, e ciò al fine di difendere dalla 

minaccia terroristica posta in essere, potenzialmente, dai c.d. “nemici”86. 

 
84 Per una riflessione sulla dimensione costituzionale dei due beni costituzionalmente rilevanti, cfr. M. RUBECHI, 

Sicurezza, tutela dei diritti fondamentali e privacy: nuove esigenze, vecchie questioni (a un anno dagli attacchi di 

Parigi), in Federalismi, n. 23, 2026, 5-8. 
85 Per una suggestiva disamina di un diritto amministrativo “dell’immigrazione”, cfr. M. SAVINO, Per un diritto 

amministrativo dell’immigrazione: l’istruttivo caso della garanzia finanziaria come alternativa al trattenimento dei 

richiedenti asilo, in Diario di diritto pubblico, 18 ottobre 2023.  

In generale, invece, sul tema del diritto penale del nemico, cfr. G. JAKOBS, Kriminalisierung im Vorfeld einer 

Rechtsgutverletzung, in ZStW, 1985; quanto alla dottrina italiana, si v. L. FERRAJOLI, Il “diritto penale del nemico” e la 

dissoluzione del diritto penale, in Questione Giustizia, n. 4, 2006, 79 e ss., che scrive anche di diritto penale come 

«guerra»; M. PELLISSERO, Contrasto al terrorismo internazionale e il diritto penale al limite, in Questione Giustizia, 

luglio 2016; F. MANTOVANI, Il diritto penale del nemico, il diritto penale dell’amico, il nemico del diritto penale e 

l’amico del diritto penale, in Riv. it. dir. proc. pen., 2007; si rimanda poi anche a R. BARTOLI, Lotta al terrorismo 

internazionale. Tra diritto penale del nemico jus in bello del criminale e annientamento del nemico assoluto, Torino, 

2008; cfr. anche la riflessione di I. PELLIZZONE, Le misure anti-terrorismo internazionale e la “normalizzazione 

dell’emergenza”, in Giur. cost., n. 2, 2006, 1769, ove si problematizza l’inserimento di misure eccezionali in testi di 

legislazione ordinaria; simile la tesi di M. DONINI, Mafia e terrorismo come “parte generale” del diritto penale. Il 

problema della normalizzazione del diritto di eccezione, tra identità costituzionale e riserva di codice, in disCRIMEN, 

30 maggio 2019, 2. Per una lettura in chiave comparata della “normalizzazione” dell’eccezione emergenziale, cfr. T. 

GROPPI, Il ruolo delle corti nel controllo delle misure contro il terrorismo internazionale: verso un dialogo 

giurisprudenziale?, in www.europeanrights.eu, 2009. 

Si rinvia, poi, in tema di tutela dei diritti fondamentali dinnanzi alla minaccia terroristica a A. PERTICI, Terrorismo e 

diritti della persona, in Speciale QG – settembre, 2016, 53 che scrive di «sacrificio dei diritti fondamentali».  
86 Sul punto, cfr. N. GULLO, Prevenzione del terrorismo, tutela dell’ordine pubblico e diritti fondamentali degli 

stranieri: riflessioni sull’espulsione degli stranieri prevista dall’art. 3 D.L. n. 144 del 2025, cit., 472. 

http://www.europeanrights.eu/
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Ebbene, proprio la collocazione ibrida e scivolosa dell’art. 3 del D.L. 27 luglio 2005, n. 144 

impone di escludere che l’ampia discrezionalità ministeriale possa tradursi in una sostanziale 

attenuazione delle garanzie.  

Al di là del buon operato prima del TAR Lazio e poi del Consiglio di Stato che qui si è 

commentato, la fattispecie speciale antiterrorismo, per l’indeterminatezza dei suoi presupposti e per 

lo stigma intenso che reca con sé, necessita di cautele interpretative rafforzate.  

Diversamente, il rischio consiste in un possibile aggravamento di quella che è stata definita 

un’amministrazione dei diritti o criminalizzazione degli immigrati87. 

Non solo, anche un’interpretazione estensiva o ideale della sicurezza pubblica o dell’ordine 

pubblico porta con sé problematiche di rilievo costituzionale poiché un provvedimento 

amministrativo di espulsione che tragga il proprio fondamento nella tutela di un bene costituzionale 

vago nel suo contenuto viola la riserva di legge di cui all’art. 10, comma secondo, Cost88.  

La disciplina delle espulsioni per motivi di prevenzione del terrorismo si rivela compatibile con i 

principi costituzionali, in definitiva, solo a condizione che venga letta in chiave strettamente 

garantista89:  per questa ragione, risulta fondamentale, da un lato, un controllo che, pur di legittimità 

ed estrinseco, sia funzionale alla verifica della “bontà” della raccolta istruttoria su cui si fonda il 

provvedimento amministrativo e, dall’altro, che sia coerente con un’interpretazione di ordine 

pubblico o pubblica sicurezza che vada nel senso opposto alla “smaterializzazione”.  

In questo modo è possibile delineare un buon bilanciamento o, se si vuole, una buona 

ponderazione, tra il volto costituzionale del bene sicurezza e il rispetto della vita privata e familiare 

del singolo90. 

 
87 I. GJERJI, Prime note sul decreto-legge n. 144 del 27 luglio 2005, recante: “Misure urgenti per contrastare il 

terrorismo internazionale”, in Costituzionalismo.it, n. 3, 2005, 29. Per un discorso più ampio anche in rapporto alla 

tenuta costituzionale delle misure adottate ai fini della gestione dei flussi migratori, cfr. C. BASSU, Flussi migratori e 

democrazie costituzionali: tra diritti umani e sicurezza pubblica, in De Jure, 2019.  
88 Così P. BONETTI, Ingresso, soggiorno e allontanamento. Capitolo III. Profili generali e costituzionali. Sezione 

prima, in B. NASCIMBENE (a cura di), Diritto degli stranieri, Padova, 2004, 521. 
89 Cfr. F. VIGANÒ, Sul constitutional review delle misure antiterrorismo, cit. E. CAVASINO, Refoulement, divieto di 

tortura, sicurezza nazionale: riflessioni sulle forme di un difficile bilanciamento, cit., 479. Si veda anche G. DE 

VERGOTTINI, La difficile convivenza fra libertà e sicurezza. La risposta delle democrazie al terrorismo. Gli ordinamenti 

nazionali, in Bol. Mex. Der. Comp., Vol. 37, n .111, Ciudad de México settembre/dicembre 2004, 10. Sulla tensione in 

questione, cfr. lo studio, ampio, di G. DE MINICO, Costituzione. Emergenza, terrorismo, Napoli, 2016. 
90 E. CAVASINO, Refoulement, divieto di tortura, sicurezza nazionale: riflessioni sulle forme di un difficile 

bilanciamento, cit., 380; simile anche G. DI COSIMO, Costituzione ed emergenza terroristica, in forumcostituzionale.it, 

4, che parla di «motivo di freno all’espansione dei diritti». Si richiama anche G. ROLLA, Tendenze e controtendenze in 
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materia di diritti fondamentali, in Le sfide al processo di integrazione europea e alla democrazia costituzionale nel XXI 

secolo, IANUS, n. 18, 2018, 16. 


