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PREMESSA

1l presente Dossier ha [’obiettivo di fornire, in forma sintetica ed accessibile, le
informazioni essenziali in merito ai contenuti normativi e alle principali implicazioni
politiche del trattato di Amsterdam (firmato il 2 ottobre 1997), con specifico riferimento
alle materie dell immigrazione, dell asilo, del controllo delle frontiere esterne e della
cooperazione di polizia.

1l presente Dossier - a cui si accompagnera un Rapporto di ricerca
specificamente dedicato al processo di ‘comunitarizzazione’ delle politiche in materia di
immigrazione e di asilo avviato dal trattato di Amsterdam - é finalizzato ad attivita
formativa e di aggiornamento dei funzionari della Polizia di Stato. 1l suo scopo non é,
tuttavia, di fornire elementi tecnici di formazione professionale in senso stretto, bensi di
mettere a disposizione del personale di polizia strumenti adeguati di comprensione
generale del quadro politico-normativo - complesso e in piena evoluzione - in cui si
inserisce la cooperazione tra polizie nazionali in materia di sicurezza interna e di
gestione dei flussi migratori.

E’ infatti convinzione dell’autore di questo Dossier che una comprensione
adeguata del contesto storico e politico in cui si colloca [’attivita professionale
quotidiana, anche quando sia non immediatamente indispensabile ai fini professionali,
consenta di svolgere il proprio ruolo tecnico in maniera piu consapevole e, quindi, pin

motivata.






1. Introduzione: Globalizzazione e “affari interni”

1.1. Fine del bipolarismo, globalizzazione e funzioni dello Stato

La “fine del bipolarismo” e la “globaizzaziong’” sono certamente le due categorie
intepretative di portata generde piu largamente utilizzate di fronte dle radicai trasformazioni
del contesto internazionae verificates nel corso dell’ultimo decennio. Né I'uno né I'dtro di
guesti concetti, tuttavia, ha un sSgnificato univoco, condiviso ddla comunita scientifica
internazionale.

Pur concordando ndl’identificare la “fine del bipolarismo” con la dissoluzione dd
blocco socidigtaed il crollo ddl’ Unione Sovietica, gli sudios s dividono su come interpretare
lo scenario risultante: “nuovo ording’ o “nuovo disording’? “Monopolarisno” o
“multipolarismo’?

La confusone gppare ancora maggiore in relazione a concetto di “globdizzazione’.
Inizidmente riferito dle dinamiche economiche, poi a quedle culturdi, il processo di
globaizzazione tende ora, sempre pill Spesso, ad essere rappresentato come una tendenza
generde e induttabile, che investe indigintamente tutte le Sfere ddl’attivitaumana. Ne risulta
chei process invers, di accentuazione dei particolarismi, evidenti negli ambiti piu divers
(naziondismi palitici, fondamentaliami religiod, regiondismi, protezionismi, ec.), finiscono
sovente per essere spiegeti, semplicisticamente, come “reszioni dla globdizzazione'.

E' evidente che precisare questi paradigmi e diradare queste ambiguitasono compiti
che eccedono gli scopi e i limiti di questo Dossier. Ciononostante, una fase dorica
cadterizzata ddla fine dd bipolarismo e da avanzati process di globdizzazione (in
un’' accezione limitata de termine, che preciseremo tra breve) rappresenta il contesto in cui 9
deve necessariamente collocare, oggi, una riflessone sulle politiche europee in materia di
immigrazione, asilo e Scurezza interna. Con le necessarie cautele, dungue e proprio ddlafine
del bipolarismo e dala globdizzazione che occorre partire.

Per oltre quattro decenni, la suddivisone dd sistema internazionde in blocchi ha
‘ingabbiato’ le societa naziondi, ponendo limiti rigidi agli scambi ed dla circolazione di
persone, merci, capitai, tecniche e idee trale due ‘metd del mondo. La definitiva caduta della



divisonetrai due blocchi, nd 1989, ha gperto spazi nuovi non solo nel rapporti tra gli Stati e
per ' azione ddlle organizzazioni internaziondi, ma anche nelle relazioni (economiche, culturdli,
asociative, etc) trale societa Si € gperto uno spazio (potenziadmente) globde di azione per
attori non-istituzionali (Ciog, didinti degli Sati e ddle organizzazioni internaziondi) di vario
tipo: imprese, associazioni, mefie, chiese, sette, individui.

Questa tendenza 9 € innestata SU UN pProcesso, giain corso, di internaziondizzazione
sempre piu spinta (“globdizzazione”, appunto) del process economici, socidi e culturdi, resa
posshile dd potenziamento dd Sstema internazionde de trasporti e ddla diffusone
draordinaria delle nuove tecnologie ddl’informazione. La fine dd bipolaismo e la
globdizzazione hanno interagito drettamente, dando luogo a  dinamiche sociali
transnazionali spontanee di intenstanuova e, pes, di naturainedita.

Con |'espressione “dinamiche wciali transnazionali spontanee”, 9 intende qui
fare riferimento a tutte le forme di interazione spontanea (nel senso di non riconducibile
direttamente all’azione di istituzioni nazionali o di organizzazioni internazionali) tra
societa nazionali, diverse dalle relazioni economiche e commerciali ‘ufficiali’ (cioe,
quelle intercorrenti tra attori economici riconosciuti come tali sul piano giuridico). In
guesta categoria rientrano fenomeni socidi anche molto divers tra loro come le migrazioni
internaziondi di massa (anche qudle di natura ‘forzatal, come i fluss di profughi belici,
ecologici, etc.), I'attivita delle organizzazioni crimindi operanti su scda trasnazionde, le reti
commercidi informdi eillegdi dotate di un’ estensione sovranazionde, |’ attivitadi organizzazioni
non governative operanti su scala sovranazionale e dtri ancora.

Nonogtante |'ampiezza ddle differenze tra divers tipi di dinamiche socidi
transnaziondi spontanee, individuare una categoria unitaria appare utile, soprattutto a fini di
una riflessone aulle funzioni dello Stato e sui rapporti tra Stati, come quella contenuta nel
presente Dossier. Al di laddle differenze (che riguardano, innanzitutto, il loro diverso grado di
utilita o di pericolostasocide), infatti, fenomeni qudi le migrazioni internaziondi, la diffusone
di reti associative transnaziondi, 1o sviluppo di organizzazioni crimindi transnaziondi, la crescita
esponenzide ddle possibilitadi scambio internazionde di informazioni (Internet, satelliti privati,
etc.), lo sraordinario potenziamento dei circuiti finanziari transnaziondi, etc., sono accomunati
ddl’importanza ddlle sfide che pongono dla capacitadi controllo e di indirizzo (in una parola,
di governo) degli Stati.



Le dinamiche socidi transnaziondi, pitl intense che mai in un contesto internazionae
post-bipolare e globdizzato, tendono a Sfuggire ala capacitadi governo individude del Sngoli
Stati naziondi. Nella maggior parte dei cad, il mancato governo di tali dinamiche fa sorgere
problemi di ordine economico e socide a livelo interno: 9 pend, con le dovute diginzioni,
dl'ingabilita socide che pud derivare da fluss migratori imprevidi, rapidi e di grandi
dimensioni, oppure a codti socidi di una forte penetrazione del crimine organizzato ndl tessuto
economico nazionde, 0 ancora dle conseguenze destabilizzanti di ampi ed improwvis
movimenti finanziari di natura Speculativa

Quedti rischi, e la conseguente perdita di legittimitadegli Stati associata ad ess, fanno
emergere un bisogno di cooperazione internazionale nuovo, non S0lo per la sua intengtae
la sua urgenza, ma anche per la sua stessa natura. 11 bisogno di cooperazione S estende, infatti,
a stori di ativita degli Stati nel quai la cooperazione internazionale era tradiziona mente
assente, o tutt’a piu blandae marginde. S tratta di settori che corrigpondono ad acuni ambiti
centrdi (e, da punto di vista storico, originari) della sovranitastatude: dalla tutea dell’ ordine
pubblico, dla raccolta e ala gestione delle informazioni riservate necessarie dla salvaguardia
dello Stato, a controllo delle frontiere,

E’ opportuno aggiungere che, oltre ad esercitare una forte spinta ala cooperazione,
le “dinamiche socidi transnaziondi” possono introdurre fattori nuovi (o intengficare fattori
preesstenti) di competizione, o anche di conflitto, tra Stati e/o gruppi di Stati €o

organizzazioni internaziondi.

1.2. Globalizzazione e nuove dimensioni della sicurezza

L’emergere di nuovi rischi (e I'intendficazione di dcuni tra i rischi giaesgenti), in
connessione con il processo di globdizzazione, produce modifiche sostanziai nd concetto di
“deurezza’, intesa come bene pubblico di importanza fondamentae e, quindi, come obiettivo
primario del’attivitaddle idituzioni. Prima di andizzare schematicamente quedlle che c paiono
le principdi mutazioni del concetto di Sicurezza verificates nel corso ddl’ ultimo decennio, €
bene premettere che - come ogni atro cogtrutto culturale di portata generale edotato di forti
implicazioni vaoridi (p.e, concetti come “ordine’, “giudizia’, €c.) - e profondamente
influenzato dd ruolo professonae (studioso, giorndidta, politico professonista, etc.) e dagli
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orientamenti politici di base dd soggetto. Cercheremo, tuttavia, di concentrarci su acune linee
evolutive del concetto di Sicurezza che gppaiono generamente condivise e dotate di specifica
rilevanza rigpetto a temi affrontati in questo Dossier.

Con lafine ddla“guerrafreddd’ ei progress nel disarmo nucleare nel rapporti trale
maggiori potenze, vengono sodtanzidmente meno le minacce militari dirette nel confronti
degli interess naziondi vitdi del paes occidentdi, tra cui I'ltdia Ne contesto nuovo che
emerge, le minacce provenienti dall’esterno dei confini dla $abilit dla sicurezza ed d
benessere ddla societa nazionde - traasciando in questa sede le ‘minacce di naura
srettamente economica (come I’ accresciuta concorrenza commercide da parte di dtri Paes) -
S riducono essenziamente a due vagte categorie:

A) dinamiche sociali transnazionali spontanee potenzialmente dotate di portata
destabilizzante e/o socialmente dannosa,

B) conseguenze destabilizzanti e/o socialmente dannose di tipo indiretto di conflitti
armati locali o regionali che pure non rappresentano una minaccia diretta per le
istituzioni e la societa nazionali. Tai conseguenze indirette S possono digtinguere, a loro
volta, in:

i) dinamiche socidi transnaziondi indotte dal conflitto (p.e.: fluss massicai di profughi);

i) interruzione di fluss di scambio di rilevante interesse nazionde con il Paese o la regione

interessati dal conflitto (p.e.: gpprovigionamenti energetici).

E essenzide precisare che i divers fenomeni gppena richiamati - sebbene
accomunéti, nella prospettiva particolare di questo Dosser, da fatto di rappresentare fattori
esterni di rischio per la sicurezza e la stabilita nazionale - hanno una valenza sociale
complessiva diversa e non paragonabile. Alcuni di (p.e,, criminditaorganizzata su base
transnazionale) hanno esclusivamente una vaenza negeativa per la Scurezza dei cittadini, cosi
come per il buon funzionamento delle igtituzioni democratiche e ddl libero mercato, nonché per
il benessere complessivo della societa nazionde. Altri fenomeni - pendamo innanzitutto ai
divers tipi di migrazioni internaziondi, ma anche a nuovi drcuiti globdi di drcolazione
ddl’informazione - hanno una vaenza piu complessa un loro sviluppo disordinato e
incontrollato pud portare con <é rischi, anche sexi, per le societainteressate (non solo queladi
destinazione, ma spesso anche qudladi partenza del divers fluss); ma, gli sess fenomeni - se
opportunamente regolati - possono avere conseguenze fortemente podtive, in quanto

9



favoriscono la circolazione, e quindi una migliore ripatizione su scda globde di risorse
fondamentai come quelle umane e informative.

Questa fondamentale digtinzione tra dinamiche socidi transnaziondi spontanee dotate
di vdenza esclusvamente negativa ed dtre, il cui impetto socide € piu aticolato, ha
evidentemente un’'importanza decisva a fini dell’ eaborazione dele palitiche e ddle Srategie
tecniche di risposta; in particolare, dai modi e dai gradi di tale distinzione dipende il rgpporto
tra strumenti preventivi € strumenti repressivi, cosS come anche l'intensta dela
repressione.

Naturdmente, perd, la diginzione tra dinamiche socidi transnaziondi
necessariamente negative ed atre potenzidmente utili € un’ operazione concettuae che riflette -
andogamente a quanto S € detto a proposito della definizione ddlla “Scurezza’ - posizione,
ruolo, vaori e orientamenti di chi lacompie. Inoltre, tale operazione risulta complicata dd fatto
che, nella pratica, sorgono Pesso interazioni complesse tra dinamiche transnazionali
teoricamente distinte. E' evidente, infaiti, che una rete internazionde di comunicazione o di
trasporto, una volta dtivata, pud aprird a fluss di natura diversa cosi, il World Wide Web
(WWW) puo sarvire a scambiare materide didattico, ma anche ariciclare denaro ‘sporco’ o
ad organizzare una rete di prodtituzione infantile; un circuito di migrazione clandestina puo
esre utilizzato anche per trafficare in Stupefacenti; una associazione transnazionde di

carattere religioso pud coprire, magari ad insgputa dei suoi stess dirigenti, attivitaterroristiche.

| nuovi rischi (0 le nuove sfide, a seconda ddlle vautazioni sui Sngoli fenomeni)
conness  dla globdizzazione modificano il concetto di “Scurezza” e influiscono
sull’ organizzazione e sulle modaitadi funzionamento degli apparati prepodti ad essa.

Accanto ala sicurezza militare, acquidta rilievo crescente la sicurezza non-
militare, caegoria vasissma in cui possono essere fetti rientrare la Sicurezza economica e
quella ecologica, la lotta d traffico di stupefacenti e qudla dla corruzione, il controllo delle
migrazioni dandestine e quela sullo smatimento de rifiuti tossd.

Un'dtra digtinzione effettuata spesso da studios e da tecnici € qudla tra “hard
security” e “soft security”. Generamente, perd questi termini vengono riferiti a modaita
diverse di utilizzo ddlo srumento militare: a fini di combattimento nd caso ddla “hard
security”, afini di prevenzione dd conflitto e mantenimento della pace (conflict prevention;
peace-keeping) nd caso della Scurezza “ soft”.
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Pardldamente ad una riflessone sugli strumenti (militari e non) delle politiche di
Scurezza, € in corso un ripensamento degli ambiti in cui tdi politiche S sviluppano. La
consolidata distinzione tra sicurezza esterna, dfidata tradiziondmente dle forze amate e a
savizi di informazione militari, e la sicurezza interna, la cui savaguardia € sempre data
compito ddle forze di polizia e ddl’ intelligence civile, S trova oggi n cris. In un mondo
attraversato da intense dinamiche socidi transnaziondi spontanee, accade continuamente che
da un fenomeno originato fuori da confini naziondi scaturisca un rischio che interessa i gangli
interni della societa o dell’ economia nazionale; inversamente, € frequente che un fenomeno
endogeno S proietti dl’esterno, mettendo a repentaglio la Scurezza di Stati Sranieri e
generando, cosi, tensone internazionale e un bisogno potenzide di cooperazione.

Questa dretta e crescente interdipendenza tra dinamiche socidi interne ed esterne
rende indispensabile concepire ed attuare le politiche di sicurezza (cosi come, d'adtronde, le
politiche di sviluppo, quelle ambientdi, etc.) in un quadro sovranazionde, che sarg volta a
volta, a seconda delle circostanze e delle esgenze, sub-regionde, regionde, inter-regionde o
addiritturaglobde.

Tutto cid comporta, evidentemente, la necessta di una revisone degli strumenti
igituziondi e amminidretivi, a diverg liveli:

A) alivdlo internadonde, sorge I’esigenza di una pill intensa cooperazione e, su dcuni terreni
ed in dcuni ambiti spedifici, ddla creazione di organismi ad hoc. All’esame di quedti sviluppi in
ambito europeo, ndl corso degli ultimi anni, € dedicato il presente Dossier;

B) a livdlo nazionde, diventa necessario idituire forme di coordinamento tra settori
ddl’amminidtrazione Satde (ministeri degli Affari esteri e ministeri ddll’ Interno, innanzitutto; ma
anche savizi di informazione cavili e militari) tradiziondmente funzionanti con autonomia
reciproca pressoché totale. L’ accresciuta interdipendenza tra dimensioni interne ed esterne
della Scurezza nazionde preme, indltre, in direzione di un’ adeguamento dell’ organizzazione
interna delle sngole articolazioni ddll’ amminigtrazione nazionde: in particolare, S condata una
tendenza a codtituire, in seno a minigeri del’Interno, uffid o sarvizi preposti dle funzioni

ederne, dle proiezioni internaziondi della struttura.
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2. L’azione europea in materia di “affari interni” prima di

Amsterdam

2.1. L’Europa post-1989 e le nuove dimensioni della sicurezza

Le trasformazioni ddlle funzioni ddlo Stato e del concetto di “Scurezza’ acui 9 €
fatto cenno ndl’ Introduzione s manifestano con particolare evidenza in Europa occidentale,
nel corso degli anni Ottanta. Sul *vecchio Continente, tdi trasformazioni hanno - nd decennio
SCorso e ancor piu in quelo presente - un impatto particolarmente profondo e duraturo sugli
sviluppi palitici neziondi, sulle rdazioni interneziondi intra-europee e sullo stesso processo di
integrazione regionde nd quadro delle Comunita europee e (a partire da 1993) dell’ Unione
europea.

Ne tentativo di cogliere gli aspetti sdienti di un processo di grande complessita ci
soffermeremo brevemente U due ordini di fenomeni che segnano, a livdli diverd, la soria
europea del decennio scorso e che incidono profondamente, in connessione tra loro, sulla
genes di una azione europea in materia di “affari interni”. Ci riferiamo, per un verso, a una
serie di attentati terroristici di matrice straniera che colpiscono divers Paesi europel dl’inizio
degli anni Ottanta e, per un dtro verso, ad una profonda evoluzione della natura e delle

modaitaddl’immigrazione sranieraverso il Continente.

Numeros Stati europel avevano conosciuto, ne corso degli anni Settanta e, in molti
cad, anche prima, fenomeni terroristici di ispirazione indipendentista, rivoluzionaria o eversva
S trattava sempre, comunque, di movimenti nati dl’interno della socigtanazionde e averti
nello Stato nazionde il loro bersaglio specifico. Neé corso degli anni Ottanta, invece, s
manifesta in Europa occidentae un terrorismo di tipo nuovo, di matrice draniera e, in
partticolare, medio-orientale. | primi episodi chiaramerte connotati in questo modo S
registrano dl’inizio del decennio (assdto dla snagoga di Roma 9 ottobre 1982), ma il
maggior numero di episodi S registra quache anno piu tardi (sequestro “Achille Lauro”: 7
ottobre 1985; assdto aeroporto Fiumicino: 27 dicembre 1985; attentato a discoteca di
Berlino: 5 gprile 1986).
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Nonogtante questi ed dtri eventi criminos andoghi Sano espressione delle drategie
di gruppi terrorigtici divers, che agiscono con la presunta copertura di Stati divers (Libia,
Sria, Iran, Sudan, tc.), per finditadigtinte, presso i governi e le opinioni pubbliche occidentali
prevde una interpretazione unificante che edta la “minaccia dd terrorismo idamico” dle
democrazie occidentai e vede in quedta il ‘braccio amato’ dell’ Idam, identificato come il
nuovo avversario geopalitico dell’ Occidente. Nelle versoni estreme di questo paradigma
(particolarmente significativa, per I'ampia eco che ha avuto, anche a di fuori dd mondo
accademico, € lI'opera di Samud Huntington), insonma, ad ‘pericolo rosso’ sarebbe

subentrato il ‘ pericolo verde (il verde il colore dell’ Idam).

Ne corso dello stesso decennio (1980-1990), S registra una profonda evoluzione
nella composizione e ndla natura del fluss migratori che interessano I’ Europa occidentde. Gli
agpetti fondamentai di tale evoluzione S possono schematizzare cosi :

a) le migrazioni internaziondi che interessano | paes europe provengono ormai quasi
esclusivamente da Paesi non appartenenti alla Comunita europea; ndlo $esso arco di
tempo, infatti, le migrazioni intra-comunitarie (ddl’Europa mediterranea verso qudla
continentale) cessano quas totalmente e 5 innescano, anzi, fluss di ritorno;

b) la cerchia dei Paesi extra-europei emissari di flussi migratori si é allargata; non 9
tratta piu soltanto, com’ era prevaentemente fino agli anni Settanta, di ex-colonie da cui i
migranti S indirizzano verso la vecchia madrepatria; il flusso 9 € ‘globdizzato’ e prescinde,
ormai, dal’esstenza di precedenti legami Storici. A partire da 1989, la caduta dedl Muro di
Berlino e I'gpertura de confini delle repubbliche ex-sodidiste gpre nuovi candi dle migrazioni
verso I’ Europa occidentale,

C) quanto agli Stai di dedtinazione, non § trata piu soltanto dei Paes di vecchia
industridizzazione ddl’Europa continentale e alantica, ma anche, dei Paesi dell’Europa
mediterranea (Itdia, in primo luogo, ma anche, in misura minore, Spagna, Grecia,
Portogdllo);

d) a patire ddla metadegli anni Settanta, |I'immigrazione sraniera verso I’ Europa occidentale
non avviene piu in risposta a una domanda esplicita e aggregata di manodopera
(prevalentemente industriale) proveniente dal sistema delle imprese. Gli immigrati

rispondono ancora, per la maggior parte, a una domanda di lavoro, ma si tratta di una

13



domanda implicita, quando non occulta (lavoro nero), concentrata nel settore dei
servizi e dell agricoltura,

€) conseguentemente a quanto esposto d punto d), dal punto di vigta giuridico I'immigrazione
9 ‘polaizza: la componente ‘regolare’ si riduce gradualmente e risulta composta
prevalentemente (trdasciando gli ingress di breve periodo, non qudificabili tecnicamente
come immigrazione) da famigliari di lavoratori stranieri gia regolarmente presenti; la
componente ‘irregolare’, invece, cresce, creando le premesse per lo sviluppo di
organizzazioni dedite dlo Sruttamento dell’immigrazione clandesting;

f) pardldamente d perdurare di fluss sgnificativi di immigrazione a carattere prevaentemente
economico (con le carateridiche illustrate a punti d) ed €)), § manifeta un potenziale
crescente di migrazioni forzate, originate dalla necessita di sfuggire a persecuzioni o a
condizioni di guerra, carestia, oppressione, violenza generalizzata e diffusa nel Paese di
origine. Questa tendenza s accentua dopo il 1989, quando la disgregazione del blocco

socidigta daluogo a numerose Situazioni locdi di grave ingtabilitapalitica e di conflitto.

L'intendficazione de terorismo internazionde e I'evoluzione dd fenomeno
migraiorio sono  fenomeni  nettamente didinti e reciprocamente autonomi. La loro
concomitanza, tuttavia, unita dla tensone ed al’ incertezza che contraddistinguono la fase di
transizione che I’ Europa attraversa a cavallo del 1989, favorisce una lettura coordinata dei due
ordini di fenomeni.

Nel’ opinione degli esperti e dei governanti europel, cosi come nd senso comune di
molti cittadini europel, tende ad affermars quella che divers studios hanno definito “ideologia
Securitarid’ (0, per non usare un francesismo discutibile, I’ideologia della sicurezza interna).
Con gquesta espressione 9 vuole indicare un inseme coerente di convinzioni che pongono in
dretta relazione dcune ‘minacce estern€ dla Scurezza interna delle societa europee (il
terrorismo, ma anche il traffico di supefacenti, I’ ativita ddle ‘nuove mefie sviluppates ne
Pees ddl’'Europa orientde durante la transzione, etc.) con il fenomeno delle migrazioni
internaziondi. Questa corrdlazione - idituita enfaizzando il coinvolgimento di immigrati in
ativita illegdi, amplificando il ruolo di dcuni Stati di emigrazione nd ‘copriré tdi ttivitg
teorizzando la coincidenzatrai candi del’immigrazione clandestina e qudli di dtri treffici illeciti
- coglie dcune dinamiche redi, male generdizza, fornendo cosi una rappresentazione distorta
dellaredta
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L’ inconveniente principae di una smile rappresentazione e che, da un lato, rischia di
‘cimindizzare |'immigrazione in quanto tae, rinforzando cos i sentimenti xenofobi che
vorrebbero combattere e rendendo piu difficile quasas palitica di integrazione; ddl’ dtro leto,
la focdizzazione sulle ‘minacce eserne rischia di far digogliere I'atenzione da dcune
perduranti ‘minacce interne’ a buon funzionamento delle democrazie europee.

Nonogtante questi inconvenienti, I'“ideclogia della Scurezza internd’ ha ispirato,
ameno in una prima fase, I'azione comune degli Stati europe in materia di “affari interni”,

condizionandone i metodi, le prioritae la sceta degli strumenti.

2.2. Liberta di circolazione e deficit di sicurezza

La percezione dlarmata delle nuove minacce esterne ala Scurezza che prevae in
Europa nel corso degli anni Ottanta & favorita da una dinamica evolutiva interna ala Comunita
europea.

Fin dalla sua nascita, la Comunitaeconomica europea (Trattato di Roma, 15 marzo
1957) aveva trai suoi obiettivi la creazione di un “mercato comune’, ovvero di uno spazio
geografico e giuridico in cui la libertadi iniziativa privata (degli individui come delle imprese)
non trovasse odacoli, sdvo queli imposti ddla tutedda della concorrenza e di adcuni
fondamentai valori socidi e ambientdi, nonché da principio di non discriminazione. A fronte
dei ritardi nel conseguire questo scopo, il Condglio europeo di Milano dd 28-29 giugno 1985
convoco una Conferenza intergovernativa per modificare i traiteti idtitutivi dele Comunita
europee. Ne scaturi I’ Atto Unico Europeo (AUE; Lussemburgo, 17 febbraio 1986; L'Aja,
28 febbraio 1986), che introdusse nd trattato istitutivo della Comunita europea (TCE) la
fondamentale norma dell’ articolo 8A (ora: art.14, comma 2), secondo cui entro la fine del
1992 avrebbe dovuto essere idtituito un mercato interno, definito come “uno spazio senza
frontiere interne, nel quale € asscurata la libera drcolazione delle merci, delle persone, del
svizi e da capitdi”. Sulle implicazioni di questa dicitura, esperti e responsabili politici non
sono concordi; vi e tuttavia un ampio consenso sul fatto che vi rientri il principio
dell’abolizione dei controlli alle frontiere interne della Comunita (cioe le frontiere tra
Paes membri: non solo quelle terrestri, ma anche porti ed aeroporti, quando il mezzo di
tragporto giunga da un dtro Stato membro).
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| contralli sulle persone e sulle merci in trangto dle frontiere esstono probabilmente
da quando esistono entita politiche su base territoride e sono diventati sstemdtici con 1o
sviluppo, in Europa, degli Stati nazionali moderni, a partire dd XVI1I° secolo. Nel’ Europa
moderna, a divers tipi di controllo delle frontiere S € venuta associando sempre piul
drettamente I'idea di dScurezza la sorveglianza militare dei confini garantisce la Scurezza
ederna, i controlli di polizia slvaguardano lasicurezzainterna

In redta I'importanza dd controllo delle frontiere a fini di Scurezza diminuisce
progressivamente in epoca contemporanea. Per quanto riguarda la sicurezza militare, questa
diminuzione d’ importanza, avviata da sviluppi tecnologici (p.e. uso crescente dell’ aviazione), €
diventata massma con la fine del bipolarismo e la cessazione di un rischio atude di atacco
amato esterno. Per quanto riguarda la sicurezza non militare, invece, I’ efficaciadel controlli di
frontiera & oggettivamente diminuita per effetto dell’ accresciuta capacitadi euderli da parte
dela criminditaorganizzata (mediante falsificazione di documenti, uso di documenti rubti, etc.)
e per lo sviluppo di tecnologie che rendono spesso superfluo per i crimindi I’ attraversamento
figco ddle frontiere (p.e. trasferimenti eettronici di denaro etitoli).

Ciononogante, la spinta dl’abolizione de controlli di polizia dle frontiere interne
derivante da processo di integrazione europea - raggiungendo il suo massimo in un momento
di forte inquietudine per la Scurezza interna (cfr. par. precedente) - ha generato notevoli
preoccupazioni dl’interno delle forze di polizia in seno dle idituzioni e presso le opinioni
pubbliche europee. E' nata cosl, presso una larga maggioranza dei governanti e del partiti
palitici europe, la convinzione che [’obiettivo politico della piena liberta di circolazione
potesse essere perseguito solo contestualmente all’adozione di adeguate misure

finalizzate a compensare il deficit di sicurezza che ne sarebbe inevitabilmente derivato.

Le misure individuate come adeguate per evitare che dl’ abolizione de controlli S
accompagnase un cao complessvo ddla dScurezza del continente sono  riconducibili
essenzidmente a due categorie:

a) rafforzamento de contralli dle frontiere esterne;
b) intendficazione e miglioramento dell’ efficacia dai contralli dl’interno dello spazio di libera

circolazione.
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Conformemente dl’“ideologia ddla dcurezza internd’ richiamata nd paragrafo
precedente, questo ampio disegno di potenziamento dei controlli di polizia dle frontiere
eserne e dl’interno dello spazio unitario di libera circolazione € stato concepito senza
effettuare una didinzione netta tra contralli sul crimine e contralli sulle migrazioni non
autorizzate. D’dtra parte, va rilevato che, in dcuni Stati europel, la digtinzione, sul piano
giuridico e resa problematica dd faito che I'immigrazione clandestina vi € qudificata come

illecito pende (regto), e non come semplice illecito anminidrativo, comein ltdia

2.3. Metodo intergovernativo / metodo comunitario

Intorno dla meta degli anni Ottanta, dunque, una duplice priorita s aferma ndla

politica europea:

) abolizione dei contralli dle frontiere interne;

[I) adozione di misure compensative (Questa € la terminologia che, come vedremo, prevarra
in ambito Schengen) sul versante ddlla sicurezza interna.

Abbiamo giadetto (par.2.2.) che, per quanto riguarda gli obiettivi generali, le
misure compensative s possono ricondurre essenzidmente a due categorie: rafforzamento del
contralli dle frontiere esterne; intendficazione e miglioramento dell’efficacia dei controlli
dl’interno dello spazio di libera circolazione.

Per quanto riguarda gli strumenti tecnici, invece, S forma progressvamente la
convinzione che occorra rendere piu efficace, intensa e coordinata I’ azione degli appardti di
controllo nazionai mediante:

a) armonizzazione normativa. L’ amonizzazione di leggi, regolamenti e standard di azione, €
findizzeta ad diminare gli ‘andli debali’ in un Sgema di controllo ormai cardterizzato da
interdipendenze fortissme trale sue * componenti’ naziondi;

b) coordinamento operativo. |l coordinamento dell’azione (di controllo e repressiva) delle
diverse amministrazioni naziondi € findizzato ad diminare Sovrapposizioni, ad evitare
dispersoni di energie, arafforzare la capacitadi rigposta e ad alargare lo spettro di azione;

C) integrazione informativa. Infing, 9 individua uno srumento decisvo nello scambio

gdematico di informazioni dtraverso I'integrazione permanente dei Sstemi  informativi
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(parleremo piu avanti delle banche-dati SIS, EUROPOL, €tc.) e, in una fase successiva,
ndl’ andis congiunta delle informazioni condivise.

Nella definizione degli obiettivi generdi ddll’ azione europea in materiadi affari interni
e ndl’individuazione degli strumenti necessari non S sono regidrati dissens di fondo tra le
principdi forze palitiche e tra gli Stati membri, nel corso degli ultimi quindici anni. Sul terreno
politico, I'unico dissenso organizzato davvero sgnificaivo € stao, probabilmente, quello
espresso da una variegata galassia transnazionale di organizzazioni non governative. Da
posizioni improntate a una rigorosa difesa del diritti umani e dei principi delo Stato di diritto e
ispirate a idedi di solidarieta internazionde, questa parte della societa civile impegnata ha
egresso una critica di fondo a progetto politico di legare liberta di circolazione e
rafforzamento dei  controlli, rifiutando I'assmilazione di crimindita e immigrazione e

denunciando la nascitadi una “fortezza Europa’.

All’ampio consenso politico su obiettivi e srumenti S &, tuttavia, affiancata un’intensa
e talora aspra didettica sui metodi politico-istituzionali pitl adegudti, per pervenire ad una
azione comune europea Ul terreno degli affari interni. S sono contrappodt, in particolare, i
fattori di un metodo esclusivamente intergovernativo e qudli di un metodo
prevalentemente comunitario; tra queste due posizioni estreme, sono poi affiorate posizioni
intermedie, che hanno progressvamente avuto la meglio.

Ogni volta che, in un determinato ambito geografico (sub-regionde, regionae, inter-
regionale 0 globae), sorge un'esgenza di cooperazione internazionae, la via normale per
soddisfarla € quella della cooperazione diretta tra Stati (bilaterale o multilaterae), che pud
avere livdli divers di formaizzazione (esstenza o meno di un trattato; coinvolgimento o meno
de parlamenti naziondli; etc.).

Ne caso ddl’ Europa occidentale contemporanes, pero, esiste da oltre quarant’ anni
una struttura istituzionalizzata di cooperazione, dotata di soggettivita internazionale
autonoma: la Comunita europea, 0 meglio /e Comunita europee, consderando anche la
Comunita europea del carbone e dell’ acciaio-CECA e la Comunita europea per |’ energia
atomica- CEEA, nota anche come EURATOM. Ndlo spirito del trattati che le igtituiscono, le
istituzioni europee dovrebbero sodtituird a singoli Stati, od affiancars ad ess, nd prendere
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decisoni in una nutrita serie di materiein cui S eritenuto che I’ interesse comune europeo fosse
digtinto e piu forte, e dovesse quindi prevaere sulla somma degli interess naziondi.

Le differenze esdenti tra le procedure decisondi internaziondi normdi (3 parla di
procedure intergovernative, invece che internazionali, quando il coinvolgimento del
parlamenti naziondi € scarso o inesigente) e quelle comunitarie sono profonde e sgnificative.
Non potendo, in questa sede, procedere ad un’andis gpprofondita, ¢ limitiamo a indicare
scheméticamente che tdli differenze riguardano:

A) il metodo decisionale in senso stretto. mentre in ambito internaziondeintergovernativo la
regola fondamentde e quella ddl’ unanimita, in ambito comunitario un numero crescente di

decisoni € assunto amaggioranza qualificata;

B) lintensita del controllo democratico:. nelle procedure decisondi internaziondi (e
soprattutto in quelle definite, proprio per questo, intergovernative), il livello di tragparenzae, di

conseguenza, il controllo degli organi rappresentativi sull’ operato di quelli esecutivi € scarso o
inesgente e, comunque, esercitato a poderiori; in ambito comunitario, invece, il controllo

parlamentare € piu penetrante e, in certe materie, S traduce in un vero e proprio potere di co-
decisone;

C) la presenza e l'intensita del controllo giudiziario: mentreil controllo eserciteto dai giudici

naziondi sui contenuti e sulle violazioni del diritto internazionde é ancora, tutto sommeato,

scarso e sporadico, I'esstenza di un organi giudiziari ad hoc (Corte di giustizia e Tribunale
di primo grado ddle Comunitaeuropee) rende il controllo giudiziario in ambito comunitario

pitl Sistematico ed incisivo.

2.4. La fase iniziale della cooperazione intergovernativa

Ne corso degli anni Settanta, di fronte ale prime manifestazioni delle inedite minacce
dla gcurezza interna europea a cui abbiamo fatto cenno nd par.2.1., i governi dd vecchio
Continente imboccano con decisone la Strada della cooperazione intergovernativa. In pochi
anni, nascono numeras gruppi di cooperazione, che S differenziano fortemente tra loro con
riferimento a gpecidizzazione temeatica (terrorismo, droga, immigrazione, crimindita

organizzata, cooperazione dogande, tc.), livello gerarchico (minigtri, dirigenti, funzionari dotati
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di competenze operative), grado di complesstae di formaizzazione organizzativa, frequenza
delleriunioni e continuitadd|’ tivitg livelo di segretezza

S forma cos una rete di cooperazione di estrema complesstg in continua
evoluzione e cardterizzata da una scarsssma trasparenza, da una definizione ‘flessbileé de
compiti di ciascun gruppo e da frequenti sovrapposizioni. Non é questa la sede per tentare una
mappatura di questa galassia, oggi in parte edtinta e di cui molti aspetti rimangono tuttora
avvalti in un velo di segreto (o di estrema riservatezza). Ci limitiamo, quindi, a nominare acuni
trai gruppi che gopaiono piu sgnificativi nela nostra prospettiva, per I'influenza che hanno
avuto sugli sviluppi successivi della palitica europea in materia di affari interni: MAG (Mututal
Assistance Group, edstente dd 1972), TREVI (creato il 1° dicembre 1975), Police
Working Group on Terrorism (PWGOT, costituito nel 1979), Gruppo ad hoc Immigrazione
(creato il 20 ottobre 1986), Comité Européen de Lutte Anti-Drogue (CELAD, nato nel
dicembre 1989), Gruppo dei Coordinatori (idituito da Congglio europeo di Rodi dd
dicembre 1988, nd tentativo di rimediare dla confusione generata dd proliferare dei gruppi
tematici).

Tra tutti questi fori di cooperazione intergoverndiva operanti in maeria di fari
interni spicca, comunque, per I'importanza dei risultati concretamente ottenuti, quello idtituito
dagli accordi di Schengen (cfr. par.2.5.).

Di fronte al’ impetuosa espangone ddla cooperazione intergoverndiva in materia di
scurezzainterna, le igituzioni comunitarie assumono atteggiamenti divers.

Il Parlamento europeo sviluppa rapidamente, e successvamente mantiene, un
atteggiamento critico, basato sull’ affermazione della competenza comunitaria in dcune delle
materie coinvolte (p.e. in relazione dla redizzazione ddla libertadi circolazione, anche con
riferimento alacondizione de cittadini di Paes terzi) e sulla generde condanna delle carenze di
controllo democratico e giudiziario indte nedl metodo intergoverndtivo.

La Commissone europea, dd canto suo, dopo un tentativo, praticamente falito, di
affermare una 9a pur limitata competenza comunitaria in materia di immigrazione (cfr. la
decisone della Commissione ddl’ 8 luglio 1985, che idtituisce una procedura di comunicazione
obbligatoria e di consultazione preventiva tra Stati membri in materia di politiche migratorie,
rimasta sostanzidmente inattuata), adotta una linea pit conciliante. A partire dala seconda
meta degli anni Ottanta, I’ organismo titolare dd potere di iniziativa in ambito comunitario
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riconosce pragmaticamente I’ utilita della cooperazione intergovernativa, a fine di ‘dissodare
un terreno rivelaos non ancora pronto per un coinvolgimento diretto ddle idituzioni
comunitarie. Corrispettivamente, b Commissione ottiene dagli Stati membri il riconoscimento
ddla facolta di patecipare, mediante suoi ossarvatori, dle ativita intergovernaive piu
sgnificative.

Questa sorta di compromesso, che sancisce il prevalere del metodo intergovernativo
ma. lascia aperta la drada a didogo con le idituzioni comunitarie, trova una formulazione
exdlicita ndla “Dichiarazione politica da governi degli Stati membri reativa dla libera
circolazione delle persong’, dlegata al’ Atto unico europeo del 1986 (cfr. @r.2.2); vi s
riconosce, infatti, che “gli Stati membri cooperano, senza pregiudizio delle competenze della
Comunitg in particolare per quanto riguarda I'ingresso, la circolazione ed il soggiorno dei
cittadini di Paes terzi [nonchg] la lotta contro il terrorismo, la crimindita gli supefacenti e il
traffico delle opere d' arte e ddlle antichitd'.

2.5. I caratteri fondamentali del ‘Sistema Schengen’

Il ‘Sistema Schengen’, ovvero il foro di cooperazione intergovernativa idtituito dagli
accordi firmati (nel 1985 e nd 1990) ndl’ omonima cittadina lussemburghese, € I'inizidiva di
cooperazione intergovernaiva europea in materia di affari interni pit importante, per ragioni
non soltanto quantitative (durata; numero e importanza delle decisoni assunte), ma anche
quditative e srutturdi. La specificitade ‘ Sistema Schengen’ deriva da due caratteri essenzidi:
) la presenza di una base normativa ampia e dettagliata (I'accordo del 1985, ma
soprattutto la Convenzione di gpplicazione dd 1990), che definisce obiettivi, presupposti e
modalitadella cooperazione,
1) la presenza di un apparato permanente, prepogo al’amministrazione degli accordi,
composto da un Segretariato e, soprattutto, da un Comitato esecutivo. ESste, poi, una
“Autoritadi controllo comune’, il cui compito, limitato ma importante, € qudlo di
“esercitare il controllo ddl’unitadi supporto tecnico de Sistema di Informazione Schengen
[noto come SIS]” (art.115 Conv.).

[l Comitato esecutivo, itituito e regolato dagli articoli 131-133 della Convenzione, &
composto da un rappresentante (ministro 0 delegato) per ogni Stato contraente, delibera
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al’unanimitae pud avvders di “Gruppi di lavoro” cregti ad hoc e composti da rappresentanti
delle anminigtrazioni naziondi. Il Comitato esecutivo ha “il compito generde di vigilare sulla
corretta gpplicazione” della Convenzione; ndlla pretica, pero, piu che di un'attivitadi vigilanza,
S é trattato di una continua ativita di indirizzo e regolativa, volta a ‘far funzionar€ una

Convenziore di grande ampiezza e complessita

Per quanto riguarda i contenuti degli accordi di Schengen (e, in particolare, ddla
Convenzione dd 1990 che, pur configurandos come testo gpplicativo, rappresenta il vero
‘trattato iditutivo’) S pud sostenere, in termini generdi e schemdidi, che coincidono con
queli indicati nd par.2.2.:

A) soppressione dei controlli di polizia sulle persone e alleggerimento dei controlli sulle
merci alle frontiere interne (il concetto di “frontiere interne” ottiene una definizione anditica
nel’articolo 1: “le frontiere terrestri comuni delle Parti contraenti, i loro aeroporti adibiti a

traffico interno ed i porti marittimi per i collegamenti regolari di passeggeri in provenienza o a
destinazione exclusivadi dtri porti Stuati nel territorio delle Parti contraenti, senza scalo in port
Stuati d di fuori di tdi territori”);

B) rafforzamento dei controlli alle frontiere esterne €, piu in generde, miglioramento,
sotto il profilo dell’efficacia, dei controlli svolti dalle autorita nazionali
sull immigrazione clandestina e irregolare e sugli abusi del diritto d’asilo;

C) intensificazione e miglioramento dell efficacia dei controlli di sicurezza (e dell attivita
giudiziaria in materia penale) all’interno dello spazio di libera circolazione.

Mentre il primo obiettivo, in s reativamente semplice da redizzare, non occupa che
pochi articoli della Convenzione (art.2, per le persone, artt.120-125, per le merci), agli
obiettivi B e C sono dedicati rigpettivamente gli articoli 338 (Capitolo 2: Passaggio delle
frontiere esterne;, Cap.3. Visti; Cap.4: Condizioni di circolazione degli stranieri; Cap.5:
Titoli di soggiorno e segnalazioni ai fini della non ammissione; Cap.6. Misure di
accompagnamento; Cap.7: Responsabilita per [’esame delle domande di asilo) e gli
aticoli 39-91 (Titolo Il: Polizia e sicurezza, uddiviso in: Capitolo 1: Cooperazione tra
forze di polizia, Cap.2: Assistenza giudiziaria in materia penale; Cap.3: Applicazione del
principio ne bis in idem; Cap.4. Estradizione; Cap.5. Trasmissione dell esecuzione delle

sentenze penali; Cap.6. Stupefacenti; Cap.7: Armi da fuoco e munizioni).

22



All’ obiettivo C e indltre complessivamente riconducibile il Titolo 1V, che idituisce e
discplina il Sistema di Informazione Schengen (SIS), una rete informatica che consente
I accesso a un archivio comune, costantemente aggiornato, contenente segndazioni di persone
(a divers fini: areto a fini di edradizione non ammissone ndlo ‘spazio Schengen';
comparizione davanti dl’autorita giudiziaria a fini di tetimonianza, sorveglianza discreta;
controllo specifico; etc.) e oggetti (veicoli segndati afini di sorveglianza discreta o controllo
gpecifico; veicoli, ami da fuoco, documenti rubati 0 smarriti, banconote, ricercati a scopo di
sequestro o di provain un procedimento penae).

Strettamente complementari dle norme sul SIS sono, infine, le horme, numerose e
dettagliate (artt.102-118 e 126-130) sulla protezione dei dati persondi e sulla Sicurezza del
dati dl’'interno dd Sstema

Una trattazione anditica ddlle implicazioni concrete della Convenzione di Schengen
(e della normativa di applicazione adottata sulla sua base dd Comitato esecutivo) nei
molteplici ed eterogene settori da essa toccati richiederebbe un intero, e corposo, manuae. Ci
limitiamo qui a sottolineare, in chiave sintetica, che gli accordi di Schengen danno vita a un
sistema integrato e multisettoriale di cooperazione intergovernativa nel campo della
sicurezza interna. 11 *Sstema Schengen’, attraverso il suo unzionamento e il suo sviluppo,
incide profondamente su dcuni aspetti fondamentai dell’ organizzazione politica (in senso lato)
ddlle societaeuropee.

Per un verso, I'abolizione dei controlli sstemetici di polizia dle frontiere interne
fadlita gli spostamenti di milioni di persone e genera un senso di maggiore libertg
importante sotto il profilo ambolico (dal punto di vista strettamente giuridico, pero,
parlare di una liberta individuale corrispondente alla soppressione dei controlli e
improprio, perché, sebbene siano soppressi i controlli sistematici, controlli occasionali o
‘a campione’ sono tuttora possibili e assolutamente leciti).

Per un dtro verso - e questo e I’ aspetto che i interessa di piu in questa sede - la
nascita del ‘Sistema Schengen’ avvia (0 meglio, incoraggia ed acceera) una trasformazione
drutturde di portata sorica nella tecnica dei controlli di poliziain Europa. Le principdi linee
direttive di questa trasformazione sono le seguenti:

a) passaggio da una cooperazione sporadica a una cooperazione sstematica tra forze di

palizia (p.e. mediante attivazione di circuiti di comunicazione permanenti: cfr. art.44 Conv.);
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b) atenuazione (attraverso gli idituti dell’ osservazione e ddl’inseguimento oltrefrontiera: vd.
artt.40-43) de limiti derivanti ddle frontiere di Stato dla Sera di azione legittima delle polizie

naziondi;

C) trangzione da un moddlo di gestione esclusva (su base nazionae) ddle risorse informative

verso un moddlo di gestione integratae di utilizzo condiviso;

d) per quanto riguarda lo spazio interno comune, abbandono progressivo di un moddlo di

controllo incentrato prevdentemente sul territorio ontrollo localizzato e statico) - €, in

patticolare, su specifiche linee territoridi, quai sono le frontiere - a favore di un moddlo di

controllo incentrato sulle persone (controllo diffuso e dinamico) - €, in paticolare, su

categorie particolari di persone (p.e. gli sranieni) suscettibili a priori di forme specifiche di

segnalazione;
€ viceversa, per quanto riguarda le frontiere esterne ddllo spazio comune, tendenza

al’amonizzazione ed d rafforzamento del controlli locdizzati, accompagnata perd da una

tendenza dla esternalizzazione de controlli sesd, mediante il coinvolgimento di S terzi

(attraverso dli accordi di riammissone) o di soggetti privati (mediante la responsabilita del

vettore) ndl’ attivitadi controllo.

2.6. Espansione e crisi del ‘Sistema Schengen’

Nella prospettiva degli Stati fondatori, I'edificazione dd ‘Sitema Schengen’ s
configura come un esperimento politico-istituzionale: un modo per tentare di redizzare
acuni obiettivi fondamentai del processo di integrazione europea (innanzitutto la piena liberta
di circolazione), senza cedere quote di sovranitain un ambito - quello degli afai interni -
politicamente molto sengbile. In dtri termini, gli accordi di Schengen nascono come uno
strumento per rendere possibile il necessario sdto di qualitanela cooperazione in materia di
gcurezza interng, anche in una fase gdorica in cui la fiducia reciproca trai goveni e dli
goparat di poliziaeuropa (nd campo del controllo dell’immigrazione, ddlalotta dla crimindita
organizzata, etc.) non e ancora piena.

Fin dale prime fas ddl’*esperimento Schengen’, gli Stati promotori hanno cura di
non contrgpporre tale inizigtiva d processo di integrazione ed dle eventudi competenze
comunitarie. Nel preambolo dla Convenzione dd 1990, anzi, e espressamente detto cheiil fine
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perseguito dale Parti contraenti coincide con I’ obiettivo individuato da TCE, come modificato
dal’ AUE, di completare il mercato interno mediante uno “spazio interno senza frontiere’ e
non pregiudica “le misure che saranno adottate in applicazione ddlle disposizioni del Trattato”;
sul piano pretico, inoltre, € importante rilevare che la Commissione € invitata a partecipare, in
quaitadi osservatore, dle riunioni del Comitato esecutivo; dal punto di vista normativo, infine,
il ‘Sisema Schengen’ § fonda su una rigorosa clausola che esclude I’ gpplicabilita ddla
normativa Schengen qualora essa S ponga in contrasto con il diritto comunitario (Art.134
Conv. gpplicazione).

La necesstadi codtruire una fiducia internazionae ancora insufficiente spiega perché
I'* esperimento Schengen’ venga inizidmente avviato dl’interno di un nucleo di Paes (Bdgio,
Francia, Germania, Lussemburgo, Paes Bas3) ridretto e relativamente omogeneo (rispetto
p.e. dle caraterigiche ddl’immigrazione e ddla presenza draniera), trai qudi esste giauna
tradizione di cooperazione in materia di Scurezza interna e di libera circolazione (Benelux),
nonché un diaogo politico profondo e costante (in part. tra Francia e Germania). Per le stesse
ragioni, € comprensibile come eventi sopravvenuti della portata ddla caduta del Muro di
Berlino e ddla riunificazione tedesca, modificando sostanzidmente il contesto in cui erainizisto

il processo, rdlentino la piena ed effettiva applicazione degli accordi.

Dopo le egtazioni inizidi, il processo avviaio nd 1985 e consolidato nel 1990
acquista progressivamente un’ ampiezza e una credibilita che portano ad una sua sgnificaiva
espansione.

Mentre gli Stati fondatori proseguono il percorso di adeguamento che porta
ddl’entreta in vigore formae ala messa in gpplicazione integrale sul piano pratico (26 marzo
1995), unacerchiadi Paes esterna rispetto a nucleo originario aderisce d *Sstema’, firmando
gli ati di adesione a tratati igtitutivi. In ordine cronologico, le tappe ddl’ dlargamento sono le
Seguenti; Itdia (27 novembre 1990), Spagna (25 giugno 1991), Portogallo (25 giugno 1991),
Grecia (5 novembre 1992), Audria (28 gprile 1995), Danimarca, Finlandia e Svezia
(dicembre 1996). Nello stesso dicembre 1996, infine, la Norvegia e I'ldanda, che in quanto
Sai non membri delle Comunita europee non possono diventare parti degli accordi di
Schengen (art.140 Conv.), e tuttavia desideros di non compromettere il regime di libera

circolazione da tempo vigente con gli dtri paes scandinavi (Nordic Passport Union), firmano
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con i Paes Schengen accordi di cooperazione che conferiscono loro 1o status di membri

associati dd ‘Sstemd .

L’'dlargamento formde del’area di libera circolazione governata dagli accordi di
Schengen non vadi pari passo con il suo dlargamento effettivo. Lamessain gpplicazione degli
accordi per i nuovi membri e infatti subordinata al’ accertamento da parte del Comitato
esecutivo ddlla redlizzazione di una serie di condizioni sostanziali, che possono essere cosi
gntetizzate:

a) redizzazione di un controllo efficace delle frontiere esterne (art.3 Conv.);

b) idtituzione di una sezione nazionde dd SIS (art.92 Conv.);

¢) adempimento degli obblighi in materia d' asilo derivanti da Cap.7 Conv.;

d) amonizzazione della palitica nezionde in materia di visti con i criteri daborati in ambito
Schengen,

€) esgenza di una legidazione nazionde sulla protezione dei dati persondi conforme a criteri
indicati nella Convenzione (artt.117 e 126);

f) rigoetto degli obblighi in materia di Supefacenti derivanti dalla Convenzione (artt. 70 ss);

0) adeguamento delle strutture aeroportudi (artt.2 e 4 Conv.).

La soddisfazione di queste condizioni ha richiesto atutti gli Stati aderenti d * Sitema
Schengen’ uno sforzo, pit 0 meno intenso, di riorganizzazione e potenziamento
amministrativo, di rinnovamento infrastrutturale e di modernizzazione legislativa. E
noto che questo sforzo ha richiesto tempi divers agli Stati che hanno aderito d ‘Sigema
Schengen’ dopo la sua cogtituzione: mentre Spagna e Portogallo sono iusciti a riempire i
requisiti in tempo per la messa in gpplicazione inizide (26 marzo 1995), I'‘ingresso’ a pieno
titolo ddl’'ltdia e ddl’ Audtria &€ avwenuto soltanto il 31 marzo 1998, qudlo ddla Grecia
potrebbe avere luogo prima della fine de 1999, mentre il completamento delle procedure di
ratifica é atteso per Danimarca, Finlandia e Svezia.

Nonostante I’ andamento ‘a ondate del processo di espansione dell’ area Schengen
abbia generato sporadiche tensioni trai ‘nuovi entrati’ e dcuni degli Stati fondatori, S deve
consgderare indubbiamente un successo politico il fato che oggi tredici dei quindic Stati
membri dell’Unione europea (rimangono ecluse, per loro volontq la Gran Bretagna e
I'Irlanda, a loro volta unite da un regime bilaterde di libera circolazione) facciano oggi parte
(sebbene non ancora tutti a pieno titolo) dd ‘Sitema . E' piu difficile dire in che misura d
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successo politico corrigponda un successo pratico: mentre e papabile la soddisfazione di
milioni di cittadini europe per la soppressone de contralli dle frontiere interne ed e tangibile il
rigparmio che questo comporta per molte imprese, € difficilissmo individuare indicatori
atendibili per misurare I'impatto delle misure eaborate in ambito Schengen su fenomeni ampi,

mutevoli e diversficati come I'immigrazione dandestina e la criminditaorganizzata.

Paradossal mente, proprio nel successo dd ‘modelo Schengen’ s annidano le cause
delasuacris e ddlanecesstadi un suo superamento. Questo e vero in un duplice senso.

Per un verso, I’aumento del numero degli Stati facenti parte del Sitema e la perdita
di omogeneitache ne derivafanno s che |’assunzione di decisoni dl’ unanimitadiventi sempre
piu problematica La natura intergoverndiva del Sitema diventa, di conseguenza, un fattore
sempre piu evidente di lentezza e di scarsaincisvitadecisionde.

Per un dtro verso, la messa in goplicazione degli accordi determina un oggettivo e
sgnificativo aumento dellaloro rilevanza pratica e politica. A partire dd 1995, il funzionamento
del ‘Sistema Schengen’ incide sempre piu profondamente sulla vita economica e socide del
Continente, sulle relazioni internaziondi interne ed esterne ad esso, sui diritti e sulle opportunita
de cittadini europel e, soprattutto, dei cittadini di Steti terzi. In queste circostanze, il grave
deficit di democrazia e di trasparenza che afligge il Sstema diventa sempre piu difficile da
giugtificare e da accettare. La legittimita sessa dd progetto politico di un’*Europa senza
frontiere e‘deladcurezzainternd rischiadi venire compromessa.

Entrambi quedti fattori innescano un ripensamento politico e tecnico, che maturerain
seno dla Conferenza intergovernativa del 1996-1997 e produrrai suoi frutti con il trattato di
Amgterdam (firmato il 2 ottobre 1997; cfr. cap.2).

2.7. 1l terzo pilastro e lo sviluppo di una ‘soft law’ europea

Ben prima che qudla che abbiamo definito “cris dd ‘Sigema Schengen’” d
manifestasse come tae, € venuta delineandos, presso gli Stati membri e le iituzioni
comunitarie, I'esgenza di mettere a punto un’ alternativa istituzionale a quello che era stato
configurato, fin dall’inizio, come un esperimento (cfr. par.2.6.). Questa ricerca e approdata a
un primo risultato importante con il Trattato sull’ Unione europea (TUE), firmato a Maastricht
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(Paes Bass) il 7 febbraio 1992 ed entrato in vigore, dopo una tormentata fase di ratifica da
parte dei Parlamenti naziondi dei Paes membri, il 1° novembre 1993.

Il TUE & un testo profondamente innovativo, che modifica in maniera radicde
I architettura dell’ edificio europeo; se prima g trattava di un blocco unitario rappresentato
essenzidmente dalla Comunitaeuropea (a cui 9 affiancavano, ma con un rilievo decisamente
secondario, CECA e EURATOM), adesso g trasforma in una druttura complessa
al’ originaria componente comunitaria - che viene arricchitadd progetto di Unione monetaria -
9 aggiungono due componenti ulteriori: il “secondo pilastro”, consacrato al’ eaborazione di
una “politica estera e di dcurezzacomune’, eil “terzo pilastro”, dedicato alla* cooperazione
nel settori della giudizia e degli affari interni” (GAI). Questi due nuovi “pilastri” codtituiscono
degli ambiti istituzionali nuovi, in cui le stesse istituzioni della Comunita europea (in
particolare, la Commissione, il Consiglio e, in misura limitata, il Parlamento e la Corte
di giustizia) vengono abilitate ad operare secondo regole e modalita nuove e specifiche,
per trattare argomenti e perseguire obiettivi che erano (e rimangono) esclusi dalla sfera

di competenza comunitaria.

Per quanto riguarda in particolare il “terzo pilastro”, il suo obiettivo di fondo, come
Snteticamente enunciato nel preambolo del Trattato, € “di agevolare lalibera circolazione delle
persone, garantendo nel contempo lasicurezzadel [...] popoli”. Questo obiettivo
generale, coerente con |’ azione precedentemente condotta in ambito intergovernaivo, viene
perseguito individuando una serie di - “questioni di interesse comune”, di cui le igituzioni
europee sono tiamate ad occupars “fatte save le competenze della Comunita europed’
(atK.1, TUE), nel rispetto dd principio di sussidiarietae “delle responsabilitaincombenti agli
Stati membri per il mantenimento ddl'ordine pubblico e la sdvaguardia ddla Scurezza internd’
(art.K.2, comma 2), nonché nd rispetto “della Convenzione europea per la sdvaguardia del
diritti dell'uomo e délle liberta fondamentdli, firmata a Roma il 4 novembre 1950, e ddla
Convenzione rdativa dlo status dei rifugiati del 28 luglio 1951” (art.K.2, comma 1).

Le “quedtioni di interesse comun€e’, che ddimitano la Sera di competenza del terzo
pilastro, coincidono con i seguenti settori (art.K.1):

“1) lapaliticadi aslo;
2) le norme che disciplinano l'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri da
parte delle persone e I'espletamento del relativi controlli;
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3) lapoliticadimmigrazione e la politica da seguire nei confronti dei cittadini del paes terz:

a) le condizioni di entrata e circolazione dei cittadini dei paes terzi nd territorio degli Steti

membri;

b) le condizioni di soggiorno de cittadini de paed terzi nd territorio degli Stati membri,

compres il ricongiungimento delle famiglie e I'accesso dl'occupazione;

¢) lalotta contro I'immigrazione, il soggiorno eil lavoro irregolari di cittadini dei pees terzi nel

territorio degli Stati membri;

4) la lotta contro la tosscodipendenza, nella misura in cui questo settore non Sa gia

contemplato dai punti 7, 8e9;

5) lalotta contro la frode su scda internaziondle, ndla misurain cui questo settore non Sa gia

contemplato dai punti 7, 8e9;

6) la cooperazione giudiziariain materiacivile

7) lacooperazione giudiziariain materia pende;

8) la cooperazione doganale;

9) la cooperazione di poliziaa fini ddla prevenzione e dellalotta contro il terrorismo, il traffico

illecito di droga e dtre forme gravi di criminditainternazionde, compres, se necessario, tauni

agoetti di cooperazione doganale, in connessione con |'organizzazione a livello ddl'Unione di

un sstemadi scambio di informazioni in seno ad un Ufficio europeo di polizia (Europol)”.
Come s puo vedere, S tratta sosanzidmente delle stesse materie gia da tempo

ogoetto di cooperazione intergoverndiva. La novita di maggior rilievo riguarda forse la

posshilitadi daborare linee comuni di “politica d immigrazione’ e di “politica da seguire nei

confonti dei cittadini di paed terzi”, in un senso ben piu ampio di quello sno ad dlora

prevaso, per esempio al’interno del ‘ Sstema Schengen’.

Il successvo at.K.3 individua gli strumenti normativi e di indirizzo mediante i

quai eaborare un’ azione europea su questi terreni:
“l Ne stori di cui dl'aticolo K.1, gli Stati membri § informano e 9 consultano
reciprocamente, in seno a Congglio, per coordinare la loro azione, ingtaurano ata fine
una collaborazione trai servizi competenti delle loro amministrazioni.
2. 11 Consiglio puo,

uinizigivadi quasas Stato membro o ddla Commissone nel settori di cui a punti dal a
6 dell'articolo K .1,
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uiniziativadi quasas Stato membro nel settori di cui a punti 7, 8 e 9 ddl'articolo K. 1:
a) adottare posizioni comuni € promuovere, nellaforma e secondo le procedure appropriate,
ogni cooperazione utile a conseguimento degli obiettivi dell'Unione;
b) adottare azioni comuni, ndla misura in cui gli obiettivi ddl'Unione, deta la portata o gli
effetti dell'azione prevista, possono essere redizzati meglio con un‘azione comune che con
azioni dei sngoli Stati membri; o decidere che le misure di gpplicazione di un‘azione
comune Sano adottate a maggioranza qudificata;
c¢) fatto sdvo il digposto ddl'aticolo 220 de trattato che igtituisce la Comunita europea,
elaborare convenzioni di cui raccomandera l'adozione da pate degli Sati membri
conformemente ale loro rigpettive norme cogtituziondi.
Salvo digposizioni contrarie previste da tali convenzioni, le eventudi misure di gpplicazione di
queste ultime sono adottate in seno d Condglio a maggioranza dei due terzi ddle Alte Parti
Contraenti [...]".

Il vizio principade di questa norma-chiave, reso evidente ddla pratica successiva,
consse ndl'assenza di chiarezza in merito dla portata vincolante delle fonti delinegte (in
particolare, delle poszioni comuni e ddle azioni comuni) nel confronti degli Stati membori.
Quedta incertezza ha avuto rifless negativi sul funzionamento successvo dd terzo pilastro,
contribuendo d suo mancato decollo come strumento effettivo di un’iniziativa europea

organicain materia di affari interni.

Le dinamiche idituziondi dd terzo pilastro non s discostano di molto da quelle
tradizionamente vigenti in amhbito intergoverndivo.

Il potere decisionale risede in cgpo d Condglio ddla giudizia e degli afari interni
(designato, in gergo, come Condglio GAl), che lo esercita decidendo al’ unanimita (tranne
che per le questioni di procedura e, eventuamente, per le misure di applicazione delle azioni
comuni e delle convenzioni).

Un ruolo importante di auslio d Condglio € svolto da “Comitato di
coordinamento”, composto di dti funzionari, idtituito dal’at.K.4 (da cui la denominazione
corrente di “Comitato K.4). [l Comitato, ai cui lavori partecipala Commissione, € incariceto,
in particolare, di formulare pareri per il Congglio edi prepararnei lavori.

Il potere di iniziativa, in base d citato at.K.3, petta sngolamente agli Stti
membri, che lo condividono con la Commissione (savo che nelle materia piu direttamente
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legate dla Scurezza interna: cooperazione giudiziaria in materia penale, cooperazione
dogande, cooperazione di polizia, ndle qudi gli Stati mantengono un potere di inizigiva
esclusva).

Le forme di controllo parlamentare Ul funzionamento dd terzo pilastro,
disciplinate dd|’ art.K.6, risultano poco penetranti:
“La presdenza e la Commissione informano regolarmente il Parlamento europeo dei lavori
svolti nel settori che rientrano nel presente titolo.
La presidenza consulta il Parlamento europeo sui principdi aspetti ddll'attivitane settori di cui
a presente titolo e S adopera affinché le opinioni del Parlamento europeo Siano tenute in
debito conto.
Il Parlamento europeo puo rivolgere d Condglio interrogazioni o raccomandazioni. Esso
procede ogni anno ad un dibattito sui progress compiuti ndll'atuazione delle digposzioni di cui
a presentetitolo”.

Anche sotto il profilo del controllo giudiziae, la soluzione contenuta ndl trattato di
Maedtricht (art.K3, ultimo comma) non offre garanzie generdi:
“Le convenzioni possono prevedere che la Corte di giustizia Sa competente per interpretarne
le disposizioni e per comporre le controversie connesse con la loro applicazione, secondo

modalitache saranno precisate dale medesime convenzioni”.

Ne complesso, il terzo pilastro dell’Unione europea nasce come un prodotto
ingegnoso di ingegneriaidtituzionae, che sancisce un compromesso tra chi (come la presidenza
olandese nel’ ultima fase ddlla Conferenza intergovernativa) premeva per un’ estensone dedlle
competenze comunitarie e chi, ad contrario, riteneva (€ il caso dela Gran Bretagna) che
saebbe dao aufficiente intendficare la cooperazione intergovernativa ‘classca. |l
compromesso nasconde perd |'assenza di una volonta politica unitaria, chiaramente riflessa
nella mancata individuazione d prioritapalitiche redi dl’interno dellalista, ampia e generica, di
“qQuestioni di interesse comune’.

Lamancanza di una volontapolitica solida e concorde, ala radice dd terzo pilastro,
e confermata dalla norma dell’ articolo K.7:

“Le digpogzioni del presente titolo non ostano dl'ingtaurazione o dlo sviluppo di una
cooperazione piu stretta tra due o piu Stati membri, sempre che tale cooperazione non sain
contrasto con quellaprevistanel presente titolo né la ostacoli”.
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Questa digposizione consente di mantenere in vita il ‘sistema Schengen’, cos come
dtri fori giaesstenti di cooperazione intergovernativa, nonché di ativare in futuro nuove
Iniziative analoghe. Ne risulta confermata una visone riduttiva del terzo pilastro come unamera
‘ipotes idituzionale', ovvero come una dternativa eventude dle vie perseguite sno a qud

momento, che pero, per il momento, non vengono abbandonate.

Frutto di una sceta politicamente debole, il terzo pilastro ha prodotto risultati
complessvamente limitati. In cinque anni di ativitail suo bilancio di ativitacondgte in
un’ unica convenzione entrata in vigore (convenzione EUROPOL, entratain vigore il 1° ottobre
1998; vd. infra) e di una serie di dtri atti tipici (posizioni comuni e azioni comuni) e dipici
(raccomandazioni, risoluzioni, conclusioni), talvolta sgnificativi sotto il profilo politico, ma di
rilevanza giuridica limitata ed incerta.

Gli atti adottati dal Condglio GAIl da quando e dao idituito formano,
consderati nel loro complesso, un corpus di indirizzi politico-normativi che ha ormai raggiunto
una certaampiezza. Lamaggior parte di questi aiti ha per oggetto la politica degli Stati membri
in materiadi controllo delle frontiere esterne, di immmigrazione e di asilo.

Come e giadtato detto, nd tratteto di Maastricht mancano indicazioni univoche sulla
efficacia vincolante nei confronti degli Stati membri degli atti adotteti ned quadro de terzo
pilastro. Per questa ragione, € $pesso usato in propogito il termine di “soft law” (diritto
‘morbido’, o ‘flessibile). Magrado la sua flessihilita tuttavia, € indubbio che la normativa de
terzo pilastro ha svolto un ruolo importante a fini di estendere, anche d di fuori dell’ambito
Schengen, gli effetti di un vasto processo di amonizzazione, nel senso di un maggior rigore,

delle normative e delle prass naziondi in materiadi immigrazione e di asilo.

2.8. Le competenze comunitarie in materia di visti

In seno ala Conferenza intergovernativa che ha negoziato il trattato di Maastricht
dcuni Paes membri 9 erano modrati favorevoli a una piena ‘comunitarizzazione€ ddle
politiche in materiadi immigrazione e di asilo. Come abbiamo vigto, la contrarietadi dtri Seti e
la necesstadi raggiungere I’ unanimita hanno fatto portato dl’ abandono di tai poszioni piu
avanzate, a favore del compromesso che ha condotto ala creazione dd terzo pilasiro. Una
traccia ddll’ opzione piul innovativa €, tuttavia, sopravvissuta ndl’ articolo 100C, introdotto dal
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TUE nd corpo dd Trattato idtitutivo della Comunitaeuropea (TCE). Tale articolo attribuisce
infatti dla Comunitaeuropea acune competenze in materia di politicade vidi. In particolare, €
previsto che:
“Il. Condglio, ddiberando dl’unanimitd [ma, dal 1° gennaio 1996, é sufficiente la
maggioranza qualificata] U proposta ddla Commissone e previa consultazione de
Parlamento europeo, determina quali Sano i paes terzi | cui cittadini devono essere in
possesso di un viso per |'atraversamento ddle frontiere esterne degli Stati membri”
(art.100C TCE, 1° comma).

Lo stesso Congglio € dichiarato, inoltre, competente per adottare, a maggioranza

qudificata, “le misure rdaive dl’ingaurazione di un modello uniforme per i visi” (3° comma).

Sull’ estensione della competenza comunitariain maeriadi visi 9 sono regidrate, fin
ddl’entrata in vigore dd trattato di Maadtricht, divergenze di interpretazioni fra il Parlamento
europeo e la Commissone, da una parte, il Condglio e la maggioranza degli Stati membri,
ddl’atra. La Commissione e, in termini ancora piu radicdi, il Parlamento hanno sostenuto
un’interpretazione estensva della norma descritta, affermando in particolare che:

a) la Comunitasarebbe data invedtita di competenza non solo per definire una ‘lista negeativa’
di Paes acui tutti gli Stati membri devono imporre I'obbligo di viso, ma anche una ‘lisga
pogtiva, i cui cittadini non necesstano del visto per essere anmess, per soggiorni di breve
periodo, nd territorio ddl’ Unione;

b) la competenza relativa dl’ indaurazione di un moddlo uniforme di visto avrebbe implicato il
riconoscimento reciproco dellavdiditade vidi naziondi da parte di tutti i Paes membri;

C) la competenza in materia di vidti avrebbe riguardato non soltanto i visti di ingresso in o
degli Stai membri, ma anche 1 vidi di trangto, compres qudli findizzati d trangto
aeroportuale, attraverso il territorio dell’ Unione.

E evidente che una smile interpretazione ddll’ articolo 100C aveva come obiettivo
I'&tribuzione dle idituzioni comunitarie di acune leve decisve di daborazione della politica
migratoria generale, andando probabilmente d di 1a ddle intenzioni degli Stati membri, d
momento della firma dd trattato di Maagtricht. Non deve stupire, pertanto, che, in sede di
goplicazione, Sa invece prevasa una linea interpretetiva redrittiva in rlazione a tutti i punti

sopraindicati.
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3. 1l trattato di Amsterdam e lo “spazio di liberta, sicurezza e

giustizia”

3.1. Le scelte fondamentali della Conferenza intergovernativa

Il passo successivo nella costruzione di un gpproccio comune europeo in materia di
affari interni, quello che gpre lafasein cui ¢i troviamo attuamente, é rappresentato dal trattato
di Amgerdam, firmato il 2 ottobre 1997, la cui entrata in vigore, ameno di rdlentamenti
imprevigti nd processo di ratifica in quache Stato membro, € attesa per la prima meta del
1999.

Il nuovo trattato, che modifica dail trattato sull’ Unione europeaSai trattati istitutivi
delle Comunita europee, € il frutto di regoziati di una durata senza precedenti ndla storia
dd!’integrazione europea: la Conferenza intergovernativa (CIG) che ha redatto il testo, infatti,
9 égpertaaTorino il 29 marzo 1996 e non s e chiusa cheil 17 giugno 1997, con il Condglio
europeo di Amsterdam.

All'indomani ddlla sua gpprovazione, il trettato di Amsterdam é stato accolto, negli
St tradizionamente piu favorevoli dl’integrazione europea tra cui I'ltalia, con complessiva
delusone. La persstenza di disaccordi di fondo tra gli Stati membri aveva infaiti impedito di
conseguire quello che molti consideravano I’ obiettivo principae della CIG, cioe conformare la
Srutturaigtituzionde ddll’ Unione europea atre ordini di esigenze:

a) maggiore democraticitae trasparenza;

b) maggiore efficienza e rgpiditadi decisone;

) adeguamento ad una Unione pit ampia (21 Paes o piu), quae qudla che risulteraddla
conclusone del negoziati per I'dlargamento, aperti ufficidmente con s Paes terzi (Cipro,
Estonia, Polonia, Repubblica ceca, Slovenia, Ungheria) nel mese di novembre 1998.

Non e possibile, né sarebbe appropriato, in questa sede, procedere ad un’andis
complessivade nuovo tratteto. In termini generdi, S pud comungue sostenere che, per quanto
complessivamente giudtificata, la delusione post-Amsterdam é stata probabilmente esagerata.
Indcuni campi, infatti, il trattato apre la strada a cambiamenti di grande portata; il settore della
giudiziaedegli affari interni € uno di quedti.
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I trattato di Amsterdam ha riformato il settore della giudizia e degli affari interni,
corrispondente d terzo pilastro di Maastricht, lungo tre direttrici fondamentali:
I) Incorporazione del sistema Schengen (Protocollo ad hoc alegato d TUE ed TCE). Per far

fronte a segni di cris dd ‘sstema Schengen’ (cfr. supra par.2.6.), S € deciso di procedere, in
tempi relativamente rapidi, d suo smantellamento, mediante |’ incorporazione del’ acquis di
Schengen ndl’ambito dell’ Unione europea e la sodtituzione degli organi Schengen da parte di
qudli ddl’'UE (tecnicamente, I'incorporazione dell’ acquis di Schengen in ambito UE e
qudificata come una cooperazione rafforzata [vd. par. 35] indaurata da tredici Stati
membri Su autorizzazione unanime delle parti contraenti del tratteto di Amsterdam);

1) ‘Comunitarizzazione di acune materie giaafferenti a terzo pilastro (nuovo titolo 1V TCE;

artt.61-69 versone consolidata con il trattato di Amsterdam). Per migliorare I'efficacia
ddl’azione comune in questo campo, S € deciso di tradferire gradudmente ndla Sera di
competenza ddle idituzioni comunitarie le politiche in materia di vidti, adlo, immigrazione e
“ditre politiche connesse con la libera circolazione delle persone” (cooperazione giudiziaria in
materiacivile);

[11) Riforma terzo pilagtro (titolo VI TUE; artt.29-42 versione consolidata con il trattato di

Amgerdam). Per dare un impulso dla cooperazione europeain materia di poliziae ne campo
della giudtizia pende, superando la sostanziae impasse seguitadl’ entratain vigore dd trattato
di Maadtricht (cfr. supra par. 2.7.), S € proceduto a una riforma sostanziale dei meccanismi
idtituzionai propri del terzo pilagtro, i cui contenuti sodtanzidi risultano orma notevolmente

ridotti per effetto della comunitarizzazione (cfr. punto 11).

Ne prossmi paragrafi descriveremo in maniera piu dettagliata le singole direttrici di
questa riforma. Fin d'ora €, tuttavia, possibile effettuare qualche considerazione di carettere

generde sul sgnificato complessivo ddle scdte intrgprese:

A) L’incorporazione ddl’ acquis di Schengen ndl’ ambito dell’ UE segnal’ abbandono, da parte
degli Stati membri, di quella sorta di srategia del *doppio binario’, in base dla quae obiettivi
in larga parte coincidenti potevano essere perseguiti, a seconda delle circostanze e dele
convenienze, mediante gli strumenti digponibili in ambito Schengen o mediante quelli propri del
terzo pilastro. La scelta dell’ incorporazione segnalapresadi coscienzade segni di cris emers
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in seno d ‘dstema Schengen' (cfr. par.2.6.) e rappresenta una decisa presa di posizione a
favore di una piu profonda istituzionalizzazione delle politiche degli affari interni in
ambito europeo. Con I’incorporazione, I'* esperimento Schengen’ S chiude con un successo,

In quanto i suoi risultati diventano patrimonio ddl’ ordinamento dell’ UE;

B) Con la ‘comunitarizzazione, le palitiche in materia di immigrazione e di asllo verranno
progressvamente sotiratte a terzo pilastro, che rimane dedicato esclusvamente dla
cooperazione di polizia egiudiziariain maeria pende. S scioglie, cosi, in progpettiva dmeno,
quella discutibile associazione tra politica migratoria e politica criminde che aveva
cardterizzato il terzo pilastro d suo nascere e che rifletteva una percezione indiginta delle
minacce esterne dla scurezza interna europea carateristica degli anni Ottanta (cfr. par.2.1.).
La dissociazione della politica migratoria ddla politica criminae, con la loro collocazione in
ambiti giuridico-idituziondi didinti (rigoettivamente primo e terzo pilastro) € la premessa
necessaria (anche se non, di per &, sufficiente) per impostare un approccio comune, di Segno
non solo repressvo, dla gestione dea fluss migratori in ambito europeo. E' importante
sottolineare, tuttavia, che i redattori del trattato di Amsterdam, pur tracciando una linea di

demarcazione netta tra politiche migratorie e politiche ddla sicurezza interna, hanno voluto
conservare un rgpporto tra le due Sfere di azione politica e giuridica. A questo fine, e ato
coniato 1 concetto di “spazio di liberta sicurezza e giustizia”, chel’aticolo 2 TUE (nela
versgone consolidata con il trattato di Amsterdam) descrive come uno spazio

“in cui da asscurata la libera circolazione delle persone inseme a misure appropriate per

guanto concerne i contralli dle frontiere esterne, I'asilo, I'immigrazione, la prevenzione ddla
criminditae lalotta contro quest’ ultima’.

Il concetto di spazio di liberta Sicurezza e giudtizia, per quanto piuttosto vago e non
dotato di una specifica condstenza giuridica, ha un notevole significato politico; con esso,
infatti, i Governi europel sembrano voler affermare che obiettivi autonomi e didinti (come la
soppressione dei controlli ale frontiere intra- europee, I’ elaborazione di un gpproccio comune
in materia di asilo e di immigrazione, 1o sviluppo di un'azione comune di lotta dla criminditg
devono perd essere perseguiti congiuntamente - anche se con srumenti e in ambiti idtituziondi
divers - per evitare squilibri ndlo sviluppo ddla costruzione europea e per non dterare

I equilibrio democratico trai divers poteri pubblici etraess ei cittadini.

36



C) la riforma dd terzo pilastro, sui cui contenuti Specifici torneremo piu avanti (par.3.4.),
fornisce dcune risposte puntuai a tre ordini di esgenze acui - come abbiamo sottolinesto
dl’'inizio di questo paragrafo - il trattato di Amsterdam era chiamato a rispondere (maggiore
democraticita e trasparenza / maggiore efficienza e rapidita di decisone / adeguamento a

un’ Unione pit ampia).

3.2. L’integrazione dell’acquis di Schengen nell ambito dell Unione europea

Ne cinque anni trascors ddl’entrata in vigore della Convenzione di Schengen (1°
settembre 1993), il Comitato esecutivo e gli organi da delegati hanno prodotto un vasto
corpus di norme e di standard di comportamento, che ha trovato progressvamente
gpplicazione, producendo modificazioni di rilievo nell’ organizzazione dei controlli dle frontiere,
nella politica migratoria e nelle modalita della cooperazione tra le polizie naziondi degli Stati
coinvolti (cfr. parr.25.e2.6.). L’'indemedi queste norme e di questi standard, acui
9 devono aggiungere i trattati idtitutivi e gli ati di adesone, forma il cosddetto acquis di
Schengen [acquis € un termine francese (participio passato dd verbo “acquisire’: “cio che e
acquisto”) utilizzeto anche in ambito comunitario (“acquis communautaire™)]. Un Allegato d

Protocollo sull’ incorporazione specificail contenuto dell’ acquis come segue:

“1. L'accordo, firmato a Schengen il 14 giugno 1985, tra i Governi degli Stati dell'Unione
economica del Benelux, la Repubblica federde di Germania e la Repubblica francese, relaivo
dl'diminazione gradude dei contralli dle frontiere comuni.

2. La Convenzione, firmata a Schengen il 19 giugno 1990, tra il Regno dd Bdgio, la
Repubblica federde di Germania, la Repubblica francese, il Granducato di Lussemburgo e il
Regno del Paes Basd, recante applicazione dell'accordo relativo dl'diminazione graduae del
contralli dle frontiere comuni, firmato a Schengen il 14 giugno 1985, nonché 'atto finde e le
dichiarazioni comuni relétivi.

3. | protocoalli e gli accordi di adesione al'accordo del 1985 e la Convenzione di applicazione
de 1990 con I'ltdia (firmata a Parigi il 27 novembre 1990), la Spagna e il Portogdlo
(entrambe firmate a Bonn il 25 giugno 1991), la Grecia (firmata a Madrid il 6 novembre

37



1992), I'Audria (firmata a Bruxelles il 28 aprile 1995) e la Danimarca, la Finlandia e la Svezia
(tutte firmate a Lussemburgo il 19 dicembre 1996), con i reldivi atti findi e dichiarazioni.

4. Ledecisoni e le dichiarazioni adottate dal Comitato esecutivo igtituito dalla Convenzione di

gpplicazione dd 1990, nonché gli atti per I'attuazione della Convenzione adottati dagli organi

cui il Comitato esecutivo ha conferito poteri decisondi”.

Incorporare (o integrare) questo ricco indeme di disposizioni nell’ ambito ddll’ Unione
europea Sgnifica tradferire il loro contenuto normativo ndl’ ordinamento giuridico del’ Unione
europea, con tutte le mnseguenze che questo comporta con riferimento , per esempio, adla
giurisdizione ddla Corte di giudtizia

L’incorporazione ddll’ acquis € un’ operazione tecnicamente complessa, che congta di
due passaggi fondamentdii:
|) determinazione dettagliata del contenuto ddl’ acquis. Quest’ operazione, che potrebbe

gpparire banae, einvece complicata, perché g tratta di raggiungere un accordo unanime
su qudi dano le disposzioni ancora rilevanti e in vigore, e qudi invece risultino abrogate da
disposizioni successive 0 rese obsolete dal fatti.

Ladecisone finde sullacomposizione ddl’ acquis - trattandos di una vautazione che
riguarda innanzitutto il ‘sstema Schengen’ in quanto tale - dovraessere adottata dal Consiglio
de minidri (nella configurazione che comprende i minidri ddl’interno e ddla giudizia)
al’ unanimitg ma con I'esclusone del due Stati membri dell’ Unione che non aderivano invece a
Schengen (Regno Unito e Irlandd): s tratterq dunque, di una decisione atredici;

1) attribuzione d una base giuridica, dl’interno ddl’ ordinamento ddll’ UE, a ognuno degli &ti

che _compongono I’ acquis (questa operazione € pesso designata con il termine inglese

“ventilation”). Per ognuna ddlle disposizioni che compongono I’ acquis (S trétta, oltre al trattati
iditutivi e agli ati di adesone, di circa 120 decisoni e di oltre 50 dichiarazioni), occorre
decidere se recepirla nell’ ordinamento comunitario oppure se ricondurla a terzo pilastro. Le
differenze che conseguono dl’ una o al’ dtra soluzione riguardano preva entemente I’ estensione
de poteri giurisdiziondi spettanti dla Corte di giudtizia in relazione dl’ato in questione.
Siccome la giurisdizione della Corte - particolarmente con riferimento dla possibilitao meno di
presentare ricors individuai ed ale modalitacon cui la Corte esercita la propria competenza
interpretativa in via pregiudizide - incide sulla sovranitadegli Stati membri, oltreché sui poteri
delle dtre idituzioni europee, S puo capire come la ventilaion del’ acquis non sa
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un’ operazione da contenuto meramente tecnico, ma, a contrario, implichi scelte di notevole
rilevanza politica

La decisone sull" atribuzione di una base giuridica agli atti che compongono I’ acquis
di Schengen spetta d Condglio da minigri dell’ Unione, che in questo caso delibera
al’unanimita piena, ossa con la partecipazione dla votazione anche dei Paes che non

aderivano agli accordi di Schengen.

Al fine di preparare le decisoni del Congglio sull’incorporazione, subito dopo la
firmadd trattato di Amsterdam sono stati cogtituiti i seguenti tre gruppi di lavoro:
[) gruppo “acquis di Schengen”: incaricato di determinare il contenuto e attribuire una base
giuidicadl’ acquis;
I1) gruppo di lavoro incaricato di esaminare le possbili forme di partecipazione della Norvegia
e ddl’'ldanda (Paes non membri del’UE, ma legati d ‘gruppo Schengen’ da un accordo di
cooperazione) dle future attivitadell’ Unione europea nel settori che corrispondono ale materie
precedentemente trattate in ambito Schengen;
[11) gruppo di lavoro incaricato di studiare le moddita di integrazione de personde dd
segretariato Schengen (circa 70 persone, di cui 5 itdiani) nell’ organico dell’ Unione europea.

Il lavoro del primo di questi tre gruppi ha portato al’ elaborazione di due progetti di
decisone dd Condglio (uno sulla determinazione dd contenuto ddl’ acquis, uno sulla sua
digribuzione trai pilagtri), presentati in luglio ddla presidenza audtriaca ddll’ Unione europea a
rappresentanti permanenti degli Stati membri (COREPER). Il primo contiene una definizione
pressoché completa ddll’ acquis, su cui perd sussstono ancora acune divergenze tra Stati
membri. Merita perd soffermars brevemente, qui, soprattutto il secondo progetto di decisione,
che sembra indicare un approccio chiaro dla questione crucide déla ventilation.
L’ impostazione seguita € coerente con la scelta di comunitarizzare le politiche in materia di
vidti, immigrazione ed asilo suggellata ddl trattato di Amsterdam: la base giuridica suggeritada
gruppo di lavoro per gli aticoli che compongono il titolo 11 dela Convenzione Schengen
(dedicato a “Soppressione del controlli dle frontiere interne e circolazione delle persone’) e
infatti rinvenuta essenziamente negli articoli 62 e 63 dd TCE, cosi come modificato ad
Amgerdam; questi articoli - come vedremo nel prossmo paragrafo - sono qudli che
disciplinano il processo di ‘ comunitarizzazione .
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La pate del’ acquis di Schengen sulla cui futura base giuridica sussistono , a
tutt’oggi, le divergenze e le incertezze maggiori € quella reaiva d SIS (cfr. par.25.). La
banca-dati Stuata a Strasburgo, infatti, cogtituisce un essenzide srumento di lavoro Sa a fini
ddla paliticain materia di vidi e di immigrazione, da a fini dela cooperazione giudiziariae di
polizia. La Commissione europea ritiene che i divers schedari dd SIS debbano avere una
base giuridica diversa a seconda del loro contenuto: primo pilastro se g tratta di schedari
conness dla politica migratoria (come quelo redivo agli “dranieri segndati a fini della non
ammissone’), terzo pilastro se srumenti di cooperazione di polizia o giudiziaria (come quello
relativo ale “persone ricercate per I'arresto a fini di edtradiziong’). Gli Stati membri, d
contrario, ritengono in maggioranza preferibile collocare I'intero SIS nell’ ambito normativo e
idituzionadle dd terzo pilagtro, temendo che una soluzione diversa possa ogtacolarne il

funzionamento.

3.3. Portata, tempi e procedure della ‘comunitarizzazione’ della politica

migratoria

Come abbiamo visto nel paragrafo precedente, con I’incorporazione dell’ acquis di
Schengen, un articolato blocco di disposizioni in materia di controlli dle frontiere interne ed
ederne, di vidi e di condizioni di circolazione degli Sranieri dovrebbe entrare a far parte
ddl’ ordinamento comunitario. Questo corpus di norme, di origine intergovernativa, formeralo
‘zoccolo’ su cui, nel prossimi anni, dovrebbe essere codiruito | edificio della politica migratoria
europea. L’integrazione del’ acquis Schengen ndl’ambito ddl’ UE, in dtri termini, 9 pud
condderare il primo passo concreto verso la ‘comunitarizzazione delle politiche in materia di
immigrazione, vidi ed asilo decisaad Amgterdam.

Ma la ‘comunitarizzazione delinesta nd nuovo titolo 1V dd TCE vaben d di 13 in
prospettiva, della semplice incorporazione della normativa Schengen. Gli articoli 61 e seguenti
dd TCE modificato, infatti, contengono un nutrito eenco di materie in cui previsto che, in un
aco di tempo redivamente limitato (sdvo dcune eccezioni, S trata di cinque anni
dall’entrata in vigore del trattato di Amsterdam), il Condglio da minigri della Comunita
adotti una serie di misure. Lo scopo complessivo dd vasto compito normativo che il trattato
dfida a Condglio € enunciato snteticamente ddl’aticolo 61 TCE: “.. idituire
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progressvamente uno spazio di liberta sicurezza e giudizia’ (su quest’ ultimo concetto, cfr.
par.3.1.).

Oltre dle “misure nd settore della cooperazione giudiziariain materia civile’ (art.65)
e dle “misure ate a garantire la cooperazione tra i pertinenti servizi delle amministrazioni degli
Sai membri ndle materie disciplinate dd presente titolo, nonché tra tdi sarvizi e la
Commissong’ (at.66), le misure che il Condglio € chiamato ad adottare S possono
ricondurre a sette nuclel tematici:

|) soppressone controlli_dle frontiere interne: “misure volte a garantire, in conformita

dl'aticolo 14, che non vi sano controlli sulle persone, sa cittadini dell'Unione Sa cittadini di
paes terzi, dl'atto dell'attraversamento delle frontiere interne” (art.62, punto 1);
I1) controlli dlefrontiere esterne: questa vasta categoria comprende, in particolare:

“a norme e procedure cui gli Stati membri devono ateners per I'effettuazione di
controlli sulle persone ale suddette frontiere;
b) regolein materiadi vidi relaivi asoggiorni previsti di durata non superiore atre mes,
che comprendono:
i)un elenco del paes terzi | cui cittadini devono essere in possesso del vigto dl'atto
dell'atraversamento delle frontiere esterne e di quelli i cui cittadini Sono esenti da
tale obbligo;
i) le procedure e condizioni per il rilascio del vidti da parte degli Stati membri;
iii) un moddlo uniforme di vido;
iv) norme rddive aun viso uniforme’ (art.62, punto 2);

[11) libertadi circolazione dei cittadini di paes terzi: “misure che stabiliscono aqudi condizioni i

cittadini del paes terzi hanno libertadi spostars dl'interno dd territorio degli Stati membri per
un periodo non superiore atre mes” (art.62, punto 3);

V) asilo (ex Convenzione di Ginevra): “misure in materiadi asilo, a norma della Convenzione

di Ginevra de 28 luglio 1951 e del protocollo del 31 gennaio 1967, relativo alo status del
rifugiati, e degli dtri trattati pertinenti, nel seguenti settori:
a) criteri e meccanismi per determinare quae Stato membro € competente per I'esame
della domanda di asilo presentata da un cittadino di un paese terzo in uno degli Stati
membi,

b) norme minime relative dl'accoglienza del richiedenti asilo negli Stati membri,
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¢) norme minime reldive dl'atribuzione ddla qudifica di rifugiato a cittadini di paes
terzi,
d) norme minime sulle procedure gpplicabili negli Stati membri per la concessone o la
revocaddlo status di rifugiato” (art.63, punto 1);

V) rifugiati e sfollati: “misure goplicabili a rifugiai ed agli Sollai nel seguenti settori:

a) horme minime per asscurare protezione temporanea agli sfollati di paes terzi che non
possono ritornare nel paese di origine e per le persone che dtrimenti necessitano di
protezione internazionale,

b) promozione di un equilibrio degli sforzi tragli Stati membri che ricevono i rifugiai e gli
sfollati e subiscono e conseguenze ddll'accoglienza degli stess” (art.63, punto 2);

VI) politica ddl'immigrazione: “misure in meteria di politica ddll'immigrazione nel seguenti

Settori:
a) condizioni di ingresso e soggiorno e norme sulle procedure per il rilascio da parte
degli Stati membri di vidi a lungo termine e di permess di soggiorno, compres qudli
rilasciati ascopo di ricongiungimento familiare,
b) immigrazione e soggiorno irregolari, compreso il rimpeatrio delle persone in soggiorno
irregolare’ (art.63, punto 3);

VII) condizioni di soggiorno del cittadini di paes terzi: “misure che definiscono con quai diritti

eaqudi condizioni i cittadini di paes terzi che soggiornano legdmente in uno Stato membro
possono soggiornare in dtri Stati membri” (art.63, punto 4).

Come s puo vedere, g tratta di un ricco programma di azione, che copre gran parte
degli amhbiti di cui S compone una politica migratoria (intesa in senso lato: frontiere esterne,
vidi, adlo, immigrazione). E' controverso se questo denco di materie Sa chiuso - € San0
dunque precluse decisoni su aspetti non direttamente ricompres nelle categorie dencate -
oppure se Sa da consderars un elenco aperto, che indica un programma di azione minimo,
ma non impedisce di assumere decisioni in atre materie connesse (per esempio, |’ accesso
al’ occupazione dea cittadini di paes terzi, che era inserito dd trattato di Maadtricht tra le
“qQuestioni di interesse comune’ da affrontare sotto il terzo pilastro, e che non g ritrovapiu nel
trattato di Amsterdam).

Soltanto  un’interpretazione aperta della sfera di  competenza comunitaria
consentirebbe di parlare a pieno titolo di politica migratoria comune. D’ dtra parte, sembra
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che la natura complessa e dinamica dei fenomeni migratori contemporang richieda un
goproccio integrato e flesshile, difficilmente conciligbile con una definizione rigida delle
competenze di governo. Bisogna sottolineare, comunque, che, anche se dovesse prevalere una
Interpretazione tassativa delle materie di competenza comunitaria di cui d titolo IV TCE, dli
strumenti per colmare eventudi lacune sarebbero offerti dagli articoli 94 (ex art.100) e 308
(ex 235) TCE; quest’ ultimo articolo, in particolare, prevede che:

“Quando un’ azione della Comunitarisulti necessaria per raggiungere, nd funzionamento del
mercato comune, uno degli scopi della Comunita serza che il presente trattato abbia previgto i
poteri d'azione a tal uopo richiedti, il Condglio, deliberando dl’ unanimita su proposta ddlla

Commissione e dopo aver consultato il Parlamento europeo, prende le disposizioni del caso”.

A precindere ddla sua portata potenziae, occorre sottolineare che la
‘comunitarizzazione previgadd nuovo titolo IV TCE eun processo graduale e sottoposto a
condizioni politiche che ne rendono incerto l’esito finale.

Per quanto riguarda i tempi della riforma, abbiamo gia ricordato il termine
quinquennde imposto dd trattato d Congglio per I'adozione di misure nelle materie indicate.
Fanno eccezione soltanto tre blocchi tematici, tra quelli sopra eenceti, per affrontare i qudi il
Condglio non halimiti di tempo:

A) “promozione di un equilibrio degli Sforzi tra gli Stati membri che ricevono i rifugiati e gl
Sallati e subiscono |e conseguenze dell'accoglienza degli stess”;

B) “condizioni di ingresso e soggiorno e norme sulle procedure per il rilascio da parte degli
Stati membri di vidi a lungo termine e di permess di soggiorno, compres quelli rilasciati a
scopo di ricongiungimento familiare’;

C) “misure che definiscono con qudi diritti e a quali condizioni i cittadini di pees terzi che
soggiornano legdmente in uno Stato membro possono soggiornare in atri Stati membri”.

E evidente che g tratta di agpetti particolarmente delicati sotto il profilo politico, per
i qudi il raggiungimento di un'intesa tra gli Stati membri richiedera probabilmente tempi piu
lunghi.

Ma bisogna precisale che, anche per le dtre materie oggetto della
‘comunitarizzazion€, il termine di cinque anni non sembra da condderare perentorio. E
difficile, infétti, immaginare un meccanismo idoneo a sanzionare un'eventude inerzia de
Congglio, ameno di ritenere praticabile la via de ricorso in carenza (0 per omissione), che
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uno Stato membro o la Commissione potrebbero presentare dla Corte di giudtizia a sens
dell’ articolo 232 (ex 175) TCE.

Ma, soprattutto, I’ esito del processo di ‘comunitarizzazione' € condizionato ddl fatto
che ciascuna misura, in ognuno degli ambiti tematici sopra eencati, richiede una deliberazione
ad hoc, daadottars mediante la procedura seguente (art.67 TCE):

“1. Per un periodo trangtorio di cinque anni ddl'entratain vigore dd trattato di Amsterdam, il

Condglio ddibera dl'unanimita su proposta della Commissone o su iniziativa di uno Stato

membro e previa consultazione ddl Parlamento europeo.

2. Trascorso tale periodo di cinque anni:

- il Condglio ddibera su propoda ddla Commissione; la Commissone esamina qualsas
richiesta formulata da uno Stato membro affinché essa sottoponga una propostaa Consiglio;

- il Condglio, ddiberando dl'unanimitaprevia consultazione del Parlamento europeo, prende

una decisione d fine di assoggettare tutti o parte dei settori contemplati dal presente titolo ala
procedura di cui al'articolo 251 [si tratta di una procedura denominata “co-decisione”,
che comporta un ruolo attivo e determinante del Parlamento europeo e che si basa sulla
regola della maggioranza qualificata per le decisioni da adottare in seno al Consiglio] e
di adattare le disposizioni relative dle competenze della Corte di giudtizia’'.

Come 9 vede I'unanimita degli Stati membri € individuata come condizione
necessaria per poter avviare la ‘comunitarizzazione . Fanno eccezione soltanto le regole in
materia di vidi rdativi a soggiorni di durata inferiore a tre med, adottabili a maggioranza
qudificata fin dd momento del’entrata in vigore dd tratato di Amsterdam (per quanto

riguarda |'“elenco del paed terzi i cui cittadini devono essere in possesso del visto al'atto
del'attraversamento delle frontiere esterne e di quelli i cui cittadini Sono esenti da tale obbligo”
e il “moddlo uniforme di vig0”) o dopo la scadenza dd termine di cinque anni, anche in
asenza di un’ulteriore deliberazione ddl Condglio (per quanto riguarda le “procedure e
condizioni per il rilascio del vidti da parte degli Stati membri” e le “norme relaive a un visto

uniforme’) (art.67, 3° e 4° comma).

3.4. La nuova fisionomia del ‘terzo pilastro’



Abbiamo sottolineato in precedenza (cfr. par.3.1.) il significato politico della scelta,
fatta ad Amsterdam, di accentuare la distinzione tra la politica migratoria (comunitarizzata), da
un lao, e lapalitica criminde e giudiziaria in materia pende (che rimangono, invece, dl’interno
dd ‘terzo pilastro’), ddl’dtro.

Il ‘terzo pilastro’, dunque, non viene cancellato da nuovo trattato, ma semplicemente
9 ‘asottiglid e 9 specidizza maggiormente, diventando un ambito politico-igituzionde
eclusvamente deputato ala“cooperazione di poliziae giudiziariain materia penad€’.

L’ obiettivo idtituzionde dd ‘terzo pilastro’ riformato € indicato in apertura del nuovo
titolo VI dd trattato igtitutivo dell’ Unione europea (art.29, TUE):

“Fatte sdve le competenze ddla Comunita europea, |'obiettivo che I'Unione s prefigge e
fornire a cittadini un livello devato di Scurezza in uno spazio di libert Scurezza e giudizia,

sviluppando tra gli Stati membri un'azione in comune ndl settore della cooperazione di poliziae
giudiziariain materia pende e prevenendo e reprimendo il razzismo e la xenofobia

Tde obiettivo e perseguito prevenendo e reprimendo la criminditg organizzata o di atro tipo,
in particolare il terrorismo, latratta degli esseri umani ed i reati contro i minori, il traffico illecito
di drogaedi armi, la corruzione e lafrode, mediante:

- una piu dretta cooperazione fra le forze di polizia, le autorita dogandi e le dtre autorita
competenti degli Stati membri, Sa direttamente che tramite I'Ufficio europeo di polizia
(Europoal) [...];

- una piu dtretta cooperazione tra le autoritagiudiziarie e dtre autorita competenti degli Steti

membri [...];

- il rawidnamento, ove necessario, delle normative degli Stati membri in materia penad€’.

Come s puo vedere, dunque, I’Unione coopera, attraverso il ‘terzo pilastro’, dla
cogruzione di quelo “spazio di libertg sicurezza e giudtizid’, di cui anche la politica comunein
materia di vidti, aslo e immigrazione & una componente importante (cfr. par.3.1.).

L’ gpporto specifico de ‘terzo pilastro’ riformato ala costruzione dello “spazio di
libertd Sicurezza e giudizia' € rappresentato dala lotta dla crimindita L’ articolo 29, appena
citato, individua a cune fattipecie criminose (terrorismo, tratta degli esseri umani, regti contro i
minori, traffico di droga e di ami, corruzione, frode); questo elenco non ha natura
esclusiva, ndl senso che la cooperazione di polizia e giudiziaria penae in ambito europeo ben
potraindirizzars verso dtri tipi di ativitacriminde; tuttavia, non si tratta neppure soltanto di
un elenco esemplificativo: |e tipologie crimindi indicate rgppresentano, infatti, in quetta fase
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perlomeno, le principali priorita della politica criminale europea, U cui i Governi hanno
inteso porre I’ accento in sede di redazione del nuovo trattato.

I testo citeto, inoltre, indica chiaramente quali sono i tre ordini di Strumenti, mediante
cui, in seno d ‘terzo piladtro’, s intende condurre lalotta dla criminditaoperante sul territorio
dell’ Unione:

A) cooperazione di polizia (e tra autorita dogandi e “dtre autorita competenti degli Stati

membri”);

B) cooperazione giudiziaia;

C) amonizzazione legidativa (della normativa pende sostanzide, in particolare).

Definiti, con il citato articolo 29, gli obiettivi di fondo del terzo pilastro, il TUE (come
modificato dd trattato di Amsterdam) illustra - con un grado di dettaglio che era assente nd
trattato di Maadtricht - quai sono le principdi aree tematiche in cui S dovra eplicare la
cooperazione di polizia (art.30, comma 1) e la cooperazione giudiziaria in materia penae
(art.31).

Per quanto riguarda, in particolare, la cooperazione di polizia, assume un rilievo
centrale il secondo comma dell’ art.30, che consacra il ruolo strategico di EUROPOL nedla
lotta dla criminditaorganizzata operante su base transnazionde; la normain questione, infatti,
prefigurala trasformazione di EUROPOL, nell’arco di cinque anni dall’entrata in vigore
del nuovo trattato, da organismo di raccordo e di scambio di informazioni a vero e
proprio organo di coordinamento e di guida dell’attivita di contrasto al crimine
organizzato in ambito continentale. A questo fine, il Congglio:

“a) mette Europol in condizione di agevolare e sostenere la preparazione, nonché di
promuovere il coordinamento e I'effettuazione di specifiche operazioni investigative da parte
dele autorita competenti degli Stati membri, comprese azioni operaive di unita miste cui
partecipano rappresentanti di Europol con funzioni di supporto;

b) adotta misure che consentono ad Europol di richiedere dle autorita competenti degli Stati
membri di svolgere e coordinare le loro indagini su cas specifici e di sviluppare competenze
specifiche che possono essere messe a digposizione degli Stati membri per assigerli ndle
indagini reldive acas di criminditaorganizzata;

¢) promuove accordi di collegamento tra organi inquirenti Sa di magidtratura che di poliziache
s specidizzano ndlalotta contro la criminditaorganizzatain stretta cooperazione con Europol;
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d) idtituisce unarete di ricerca, documentazione e Satigtica sulla criminditatransnazionde’.

Ma, per quanta importanza possano avere, sul piano palitico, le disposizioni
programmatiche (come quelle, gppena citate, con cui vengono tabiliti obiettivi per I’ azione
futura dd Condglio), le innovazioni piu sgnificative rispetto ala vecchia sruttura del terzo
pilastro sono contenute nelle (poche) disposizioni normative adottate ad Amsterdam, che
riguardano essenzidmente la dimensione idituzionde. Senza addentrarci, qui, in dettagli che
richiederebbero un maggiore livello di goprofondimento, c limitiamo a segndare tre blocchi di
disposizioni che modificheranno profondamente i meccaniami decisondi dl’interno del terzo

pilastro:

A) I'at.34 TUE riformaprofondamente il sistema delle fonti normative proprie del
terzo pilagtro. Viene cancdlao lo strumento ddle “azioni comuni” (per i dubbi sula natura
giuridica e sull’ efficacia di questo tipo di atto, cfr. par.2.7.); in compenso, S prevede che il
Congglio pud:

“- adottare decisioni-quadro per il rawicdnamento dele disposzioni legiddive e
regolamentari degli Stati membri. Le decisoni-quadro sono vincolanti per gli Stati membri
quanto a risultato da ottenere, sava restando la competenza delle autoritanazionai in merito
dlaformaea mezzi. Esse non hanno efficacia diretta;

- adottare decisioni aventi qualsas atro scopo coerente con gli obiettivi del presente titolo,
exluso quadad rawicinamento ddle digpodzioni legidative e regolamentari degli Stati
membri. Queste decisoni sono vincolanti e non hanno efficacia diretta. 11 Congglio,
deliberando a maggioranza qudificata, adotta le misure necessarie per I'atuazione di tai
decigoni alivello ddl'Unione’ (art.34, 2° comma, lett. b) e ¢)).

Queste due nuove categorie di atti vincolano sul piano giuridico gli Stati membri a
conseguire determinati risultati e sono gia Sate ribattezzate, per anadlogia con le direttive
comunitarie, “direttive del terzo pilastro”. Il loro utilizzo dovrebbe rafforzare sensbilmente il
processo di cooperazione.

Un dtro importante passo avanti in questa direzione dovrebbe essere assicurato ddla
norma, contenuta nello stesso articolo, in base dla quae, “savo disposizioni contrarie da esse
previge, le convenzioni, una volta adottate da dmeno la metadegli Stati membri, entrano in

vigore per detti Stati membri. Le relative misure di goplicazione sono adottate in seno d
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Consgglio a maggioranza dei due terzi ddlle Parti contraenti”. La possibilita dell entrata in
vigore anticipata dovrebbe evitare che, in futuro, 9 verifichino nuovamente i forti ritardi,
originati perlopit dale resstenze di uno o di pochi Paes, che in passato hanno impedito o

notevolmente rdlentato I’ entratain vigore delle convenzioni dd terzo pilagtro.

B) la seconda direttrice della riforma idtituzionale dd terzo pilastro riguarda il ruolo
della Corte di giudizia che, nellavigenza dd trattato di Maadtricht, aveva una competenza
limitata ed eventuae per |'interpretazione e la composizione delle controversie connesse con
I" gpplicazione di sngole convenzioni dd terzo pilagtro.

A questo aspetto, delicato e cruciae, il nuovo trattato dedicail lungo art.35:

“1. LaCorte di giugtizia delle Comunitaeuropee, dle condizioni previste dal presente articolo,
€ competente a pronunciars in via pregiudizide sulla vdidita o linterpretazione dele
decisoni-quadro e delle decisoni, sull'interpretazione di convenzioni sebilite a sens dd
presente titolo e sullavaiditae sull'interpretazione delle misure di applicazione delle tesse.

2. Con una dichiarazione effettusta al'aetto ddla firma del trettato di Amsterdam o,
successvamente, in quasas momento, ogni Stato membro pud accettare che la Corte di
giudtizia Sa competente a pronunciars in via pregiudizide, come previsto da paragrafo 1.

3. Lo Stato membro che effettui una dichiarazione anormade paragrafo 2 precisa che:

a) ogni giurisdizione di tde Stato avverso le cui decisoni NoN possa propors un

ricorso giurisdizionde di diritto interno pud chiedere dla Corte di giudizia di

pronunciars in via pregiudizide su una questione sollevata in un giudizio penderte

davanti atae giurisdizione e concernente lavdiditao l'interpretazione di un atto di cui

a paragrafo 1, se detta giurisdizione reputi necessaria una decisione su tale punto per

emanare la sua sentenza, o

b) ogni giurisdizione di tae Stato puo chiedere dla Corte di giuttizia di pronunciars

in via pregiudizide su una questione sollevata in un giudizio pendente davanti a tde

giurisdizione e concernente la vaiditao l'interpretazione di un atto di cui d paragrafo

1, s= detta giurisdizione reputi necessaria una decisione su tale punto per emanare la

Sua sentenza.

4. Ogni Stato membro, che abbia 0 meno fatto una dichiarazione a norma del paragrafo 2, ha
la facoltadi presentare ala Corte memorie od osservazioni scritte nel procedimenti di cui a
paragrafo 1.
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5. La Corte di giudizia non € competente a riesaminare la vdidita o la proporziondita di
operazioni effettuate dala polizia o da dtri servizi incaricati ddll'applicazione dellalegge di uno
Sao membro o l'esercizio ddle responsabilita incombenti agli Stati membri per il
mantenimento ddll'ordine pubblico e la sdvaguardia ddla Scurezzainterna
6. La Corte di giugizia & competente a riesaminare la legittimitadelle decisoni-quadro e delle
decisoni ne ricors proposti da uno Stato membro o dalla Commissione per incompetenza,
violazione delle forme sostanzidi, violazione ded presente traitato o di quasias regoladi diritto
relaiva dla sua gpplicazione, ovvero per sviamento di potere. | ricors di cui a presente
paragrafo devono essere promoss entro due mes dalla pubblicazione dell'atto.
7. La Corte di giudizia € competente a dtatuire su ogni controverda tra Stati membri
concernente l'interpretazione o I'gpplicazione di atti adottati a norma dell'articolo 34, paragrafo
2, ogniqualvolta detta controversa non possa essere risolta dd Congglio entro sei mes ddla
data nella quale e stato adito da uno del suoi membri. La Corte € inoltre competente a
datuire su ogni controversia tra Stati membri e Commissione concernente l'interpretazione o
I'applicazione delle convenzioni stabilite anormadel'articolo 34, paragrafo 2, letterad)”.

La competenza che ne risulta in cgpo dla Corte € articolata; schematicamente,
S pud dire che riguarda sia (seppure a discrezione di ciascuno Stato membro) lo
scioglimento dei dubbi interpretativi che sorgono in capo a singoli organi giudiziari naziondi
tenuti ad gpplicare ati normdivi tipici del terzo pilastro, sSa la risoluzione di ogni eventuae
controverda tra gli Stai membri e le idituzioni europee in merito dla legittimitg

dl’interpretazione o dl’ applicazione di quegli stess atti normeativi.

C) il terzo ase dela riforma idtituzionde de terzo pilastro su cui € opportuno
soffermars e rappresentato dal potenziamento del ruolo del Parlamento europeo che, pur
senza acquistare un peso vincolante nel processo legidaivo, assume funzioni consultive e di
indirizzo assai piu incisive che in precedenza. A questo proposito, I’ art.39 dispone:

1. Il Congglio consulta il Parlamento europeo prima di adottare qualsas misura di cui
dl'articolo34, paragrafo 2, lettere b), ¢) e d) [d tratta delle decisioni-quadro, delle decisoni e
delle convenzioni]. Il Parlamento europeo esprime il suo parere entro un termine che il
Congglio puo fissare; tale termine non puo essere inferiore atre mes. In mancanza di parere

entro detto termine, il Congiglio puo deliberare.
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2. La Presidenza e la Commissione informano regolarmente il Parlamento europeo dei lavori
svolti nel settori che rientrano nel presente titolo.
3. 1l Parlamento europeo puo rivolgere d Condglio interrogazioni o raccomandazioni. Esso

procede ogni anno a un dibattito sui progress compiuti nel settori di cui d presentetitolo”.

Ne complesso, il terzo pilastro riformato $ configura come un ambito decisionde
nuovo che, pur rimanendo sostanzialmente intergovernativo, nd senso che le decisoni
continuano ad essere assunte dal rgppresentanti dei Governi in seno d Consglio, dovrebbe
cardtterizzard, rispetto a ‘vecchio' &rzo pilastro, per una maggiore efficienza decisionale,
per una maggiore omogeneita interpretativa ed applicativa €, infine, per una maggiore

trasparenza.

3.5. SLSG e flessibilita: opting out e “cooperazioni rafforzate”

Rispetto dle scelte fondamentdi compiute ddl’ ultima Conferenza intergovernativa in
materia di affari interni (cfr. par. 3.1.), le vadutazioni e le prospettive degli Stati memdbri
dell’Unione europea 9 differenziano, in dcuni cas anche assai senshbilmente,

Quedte differenze 9 manifestano, e 9 manifesteranno con sempre maggiore evidenza
nel corso del prossmi med, ndl’ attivitaquotidiana delle idituzioni europee e dei governi degli
Stati membri in sede europea, dove questi saranno chiamati a dare attuazione a propositi
sanciti ad Amsterdam. Un approfondimento di questa didettica e dei suoi esti possibili sara
contenuto nel rgpporto di ricerca dd titolo “Verso una politica migratoria comune? Le
prospettive di gpplicazione ddl nuovo titolo IV TCE trainteress naziondi ed interesse comune
europeo”, che verraeaborato dal CeSPl ndl quadro della stessa ricerca (complessivamente
dedicataa “Lo Spazio europeo di libertg scurezza e giugtizia Implicazioni per I'Itdid’) in cui
9 inserisce il presente Dossier.

Ma, in una certa misura, le divergenze tra gli Stati membri dell’ Unione europea in
merito dl’evoluzione auspicabile ddl’azione europea in maeria di affai interni hanno gia

trovato espressone ndllo stesso testo dd trattato di Amsterdam. |l nuovo trattato disegna,
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infatti, una “Europa degli affari interni” ddla geometria variabile e ddla composizione
flessibile. Cio Sgnificache:
a) lo Spazio europeo di libertg sicurezza e giudtizia (sulla portata e sui limiti di questo concetto,
vd. par. 3.1.), fin ddla sua nascita, non comprenderatutti gli Stati membri alo stesso titolo
eche
b) dle diverse tagppe ddla sua evoluzione futura, gli Stati membri potranno concorrere in
misura diversa, a seconda della valutazione tecnica e politica che daranno ddle singole
inizigtive.

Quedta flessibilitg originaria e successva, della nuova architettura europea in materia
di affari interni €la conseguenzadi due idtituti disciplinati dd trattato di Amsterdam:
A) dli opting out (che S potrebbe tradurre come “scegliere di rimanere fuori”) di acuni Paes
rispetto a parti determinate del trattato;
B) le “cooperazioni rafforzate” che dcuni Stati possono ingtaurare tra loro in acuni campi,
anche senza la partecipazione degli Stati rimanenti.

Esaminiamo brevemente i presupposti e E carateristiche di questi due fattori di
flessibilitapalitica e idituzionde del nascente spazio europeo di libertg Scurezza e giudizia

A) il Regno Unito e I'lrlanda (Paes che non sono parti degli accordi di Schengen) e
la Danimarca (Paese che gode di una particolare posizione dl’interno del ‘s stema Schengen’,
in virtu della quae é autorizzata a mantenere i contralli dle frontiere interne con gli dtri St
contraenti) hanno deciso di non seguire la maggioranza degli Stati membri dell’ UE sulla via
tracciata ad Amgerdam in materia di affari interni. A questo fine, ciascuno de tre Stati in
questione ha peattuito con gli dtri Stati membri un articolato regime di deroghe.

Per quanto riguarda il Regno Unito e I'lrlanda (vincolate I’'una dl’dtra, in questa
materia, dala preesstenza di intese bilaterdi in materia di libertadi circolazione), i principi-
cardine della loro particolare posizione dl’interno del costituendo spazio europeo di libertg

Scurezza e giudizia Sono i seguenti:

i) non sottoposizione a vincoli derivanti dal’ acquis Schengen, ma possibilitadi aderire ad (oa

parti di es0) in sequito:

“L'Irlanda e il Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda dd Nord, i quali non sono vincolati

ddl'acquis di Schengen, possono, in qualsas momento, chiedere di partecipare, in tutto o in parte,

dle disposzioni di detto acquis.
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Il Condiglio decide in merito a tae richiesta dl'unanimitade suoi membri di cui dl'aticolo 1 e
dd rappresentante del governo dello Stato interessato” (art. 4, Protocollo sull’integrazione
ddl’ acquis di Schengen nell’ ambito dell’ Unione europeg);

ii) mantenimento del contralli dle frontiere:

“II Regno Unito [e I’ Irlanda, finché rimarralegata d Regno Unito daintese in materiadi libera
circolazione] e autorizzato ad esercitare, dle sue frontiere con dtri Stati membri , sulle persone
che intendono entrare nd Regno Unito, que controlli che ritenga necessari d fine di: @)

veificare il diritto di a Regno Unito per i cittadini di Stati che sono parti contraenti

ddl’accordo sullo Spazio economico europeo e per le persone a loro carico, che esercitano
diritti conferiti loro dd diritto comunitario, nonché per cittadini di dtri Stati cui tdi diritti sono
dati conferiti mediante un accordo vincolante per il Regno Unito; e b) stabilire se concedere o
meno ad dtre personeil diritto di entrare nel Regno Unito”; correlativamente “Gli Stati membori

hanno la facoltadi esercitare, dle loro frontiere e in ogni punto di entrata nel loro territorio,
controlli andoghi sulle persone che intendono entrare nel loro territorio dal Regno Unito ...”

(artt. 1 e 3, Protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’ articolo 7A [ora art. 14] de

trattato che idtituisce la Comunitaeuropead Regno Unito e dl’ Irlanda);

iif) non sottoposizione a vincoli derivanti dalle misure adottate in base d nuovo titolo IV TCE,

ma posshilitadi partecipare dl’ adozione e dAl’ applicazione o di aderire successvamente a

sngole misure (Protocollo sulla posizione dd Regno Unito e ddll’ Irlanda).

Per quanto riguarda, invece, la Danimarca, i termini fondamentai ddla sua
partecipazione al’edificazione dello spazio europeo di libertg dcurezza e giudizia sono |
Seguenti:

1) mantenimento posizione autonoma rigpetto al’acquis di Schengen (art. 3,
Protocollo sull’ integrazione dell’ acquis di Schengen ndll’ ambito dell’ Unione europes);

ii) non sottoposizione a vincoli derivanti dalle decisoni adottate in base d nuovo

titolo IV TCE, maposshilitadi recepire sngolarmente dcune di tdi decisoni ne proprio diritto

interno_in_base dle regole de diritto internazionadle (Protocollo sulla poszione della
Danimarca).

Come s puo vedere, per effetto del complesso e farraginoso meccanismo di opting
out disciplinato dai divers protocalli, la nuova “Europa degli affari interni” nasce, di fatto,
come un aggregato di soli dodici Stati acui, di voltain volta, potranno unird, con scopi limitati,
gli Stati auto-esclug.
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B) Gli opting out appena descritti ‘fotografano’ la Situazione europea sul terreno
degli affari interni néd momento presente. Viene cos formaizzata a livello di Unione europea
I'esstenza di due class di Stati membri: una maggioranza di ‘volonterod’ e una piccola
pattugliad ‘riluttanti’.

Ma anche tra gli Stati membri ‘volonterod’, non tutti hanno lo stesso grado di
interesse collettivo, di volontapolitica e di capacitatecnica di contribuire ala costruzione dello
spazio di libertg sicurezza e giudtizia. Consgpevoli di queste disparita i redattori ddl trattato di
Amgerdam hanno messo a punto un meccanismo igtituzionde findizzato a permettere ad un
certo numero di Stati membri (pari dmeno dla maggioranza di ess) di avwiare una pecifica
iniziativa comune, anche quando una minoranza di Stati non da interessata a parteciparvi.
Questo tipo di meccanismo, denominato “cooperazione rafforzata’, rappresenta
Iistituzionalizzazione di una flessibilita che ha caratterizzato, di fatto, [’'intero processo
di integrazione europea.

Il trattato di Amsterdam ha introdotto la possibilitadi avviare cooperazioni rafforzate
nel primo e nd terzo pilastro (quindi, per quanto ¢i riguarda qui, Sain materiadi immigrazione,
aslo, ec., da in materia di cooperazione di polizia e giudiziaria pende). La disciplina della
cooperazione rafforzata variane due ambiti. Primadi illusrare schematicamente tali differenze,
occorre tuttavia soffermars brevemente sulla disciplina generadle della cooperazione rafforzata,
vaida sa per il primo sa per il terzo pilastro. A questo proposito, il nuovo titolo VII dd TUE
regolai seguenti aspetti:

) presuppodti di legittimita

“1. Gli Stati membri che intendono instaurare tra loro una cooperazione rafforzata possono far
ricorso dleidituzioni, dle procedure e a meccanismi previdi dd presente trattato e dd trattato
che igtituisce la Comunitaeuropea, a condizione che la cooperazione:

a) Sa diretta a promuovere gli obiettivi dell'Unione e a proteggere e servire i suoi

interess;

b) rigpetti i principi dei suddetti tratteti e il quadro idtituzionde unico dell'Unione;

C) venga utilizzata solo in ultimaistanza, qualora non sSia ato possbile raggiungere gl

obiettivi del suddetti trattati applicando |e procedure pertinenti ivi contemplate;

d) riguardi dmeno lamaggioranza degli Stati membri;
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€ non pregiudichi I'acquis comunitario e le misure adottate a norma delle dtre
disposizioni dei suddetti tratteti;
f) non pregiudichi le competenze, i diritti, gli obblighi e gli interess degli Stati membri
che non vi partecipano;
0) Saapertaatutti gli Stati membri e consenta loro di aderirvi in qualsas momento,
fatto salvo il rispetto della decisione di base e ddlle decisioni adottate in tale ambito;
h) ottemperi agli ulteriori criteri specifici definiti ripettivamente ndl'articolo 11 de
trattato che istituisce la Comunita europea e ndll'articolo 40 dd presente trattato, a
seconda del settori interessati, e Sa autorizzata dal Consiglio secondo le procedure
daess previse.
2. Gli Stati membri gpplicano, per quanto i riguarda, gli tti e le decisoni adottati per
I'attuazione della cooperazione cui partecipano. Gli Stati membri che non partecipano a tde
cooperazione non ne ostacolano |'attuazione da parte degli Stati membri che vi partecipano”
(art. 43).
ii) partecipazione dle decidoni: solo gli Stati partecipanti dla cooperazione rafforzata

prendono parte dl’adozione “degli ati e ddle decisoni necessari per |'atuazione della
cooperaziong’ (art. 44, 1° comma);

i) codti: “Le spese derivanti ddl'atuazione della cooperazione, diverse dale spese
amminidrative che devono sodenere le idituzioni, sono a carico degli Stati membri
partecipanti, salvo che il Condglio, ddliberando dl'unanimita decida dtrimenti” (art. 44, 2°
comma);

i) controllo parlamentare: “Il Condglio e la Commissione informano periodicamente il

Parlamento europeo sugli sviluppi della cooperazione rafforzata indtaurata sulla base de

presentetitolo” (art. 45).

Ad integrazione di tai disposizioni di portata generde, il TCE (art. 11) eil TUE (art.
40) dettano norme specifiche, valide rispettivamente per le cooperazioni rafforzate instaurate
nelle materie afferenti d primo e d terzo pilastro. In sinted, le principdi differenze riguardano:
1) i presuppodi ulteriori di legittimita

sotto il primo pilastro sono | seguenti':
“a) non riguardi settori che rientrano ndll'ambito dela competenza esclusiva della
Comunitg
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b) non incida sulle palitiche, sulle azioni 0 sui programmi comunitari;

¢) non riguardi la cittadinanza dell'Unione, né crel discriminazioni tra cittadini degli

Stati membri;

d) rimanga entro i limiti delle competenze conferite adla Comunita da presente

tratteto;

€) non codtituisca una discriminazione né unaredrizione negli scambi tra Stati membori

e non produca una distorsione delle condizioni di concorrenzatra questi ultimi”,
mentre nell’ ambito dd terzo pilastro sono i seguenti:

“a) rigoetti le competenze della Comunitaeuropea e gli obiettivi sabiliti da presente

titolo;

b) abbiail fine di consentire dl'Unione di sviluppars piu rgpidamente come spazio di

liberta di Scurezzaedi giudizid’;

I1) la procedura per |'ingtaurazione della cooperazione rafforzata (e, in particolare, la titolarita

dd diritto di inizidiva):

mentre in ambito comunitario “L'autorizzazione [...] € concessa dd Consiglio, che deliberaa
meggioranza qudificata su proposta della Commissione, previa consultazione del Parlamento
europeo’, nel quadro dd terzo pilastro “L'autorizzazione [...] € concessa dd Consglio, che
delibera a maggioranza qudificata su richiesta degli Stati membri interessati € dopo aver
invitato la Commissione a presentare il suo parere; la domanda € trasmessa anche d
Parlamento europeo”;

[11) la procedura per la partecipazione di un atro Stato membro a una cooperazione rafforzata

giaingtaurata:
mentre in ambito comunitario, la decisone finade spetta dla Commissone, in seno d terzo
pilagtro, tale decisione e di competenza dd Consiglio dei minigtri (“Entro quattro mes dalla
data di tde notifica [la notifica della domanda di partecipazione da parte ddlo Stato], il
Congglio decide aulla richiesta e sulle misure specifiche che puo ritenere necessarie. La
decisone s intende adottata a meno che il Condglio, ddiberando a maggioranza qudificata,
decida di tenerla in sogpeso; in ta caso il Congglio dichiara i mativi della sua decisone e
stabilisce un termine per il suo riesame’).

Entrambi i trettati contengono poi (con formulazioni sostanzidmente identiche) una
norma di importanza decisva, che atribuisce ad ogni sngolo Stato membro una sorta di
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potere di veto sull’instaurazione di una cooperazione rafforzata. Ecco I'importante
disposizione ndlaversoneinseritand TCE (art. 11, 2° comma, 2° cpv.):

“Se un membro del Congglio dichiara che per importanti e specificati motivi di politicainterna,
intende oppors ala concessone di un'‘autorizzazione a maggioranza qualificata, non S procede
dla votazione. Il Condglio, ddliberando a maggioranza qudificata, pud chiedere che la
guestione venga sottoposta a Consiglio, riunito rélla composizione di Capi di Stato o di

Governo, per unadecisione dl'unanimitd’ .
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