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1. Premessa: il contesto e gli obiettivi dell’indagine

La fonte principae di questo rgpporto - oltre, beninteso, a testi normetivi, a documenti
ufficidi ed dla letteratura specidigtica - € rappresentata da una serie di interviste e colloqui condotti
con funzionari, reppresentanti politicc e sudios in quaitro Stati-membri  ddl’Unione  europea
(Francia, Germania, Itdia, Spagna) e in un Paese atudmente impegnalo nel negoziat per
' adesione (Slovenia), nonché presso la Commissione europeat. Le interviste ed i colloqui sono Stati
redizzati tra la fine dela primavera 1998 e i primi due mes dd 1999, in una fase in cui gli St
membri 9 trovavano impegnati nelle procedure di raifica de trattato di Amgerdam ed il trattato
stesso non era, pertanto, ancora entrato in vigore.

La ricerca 9 colloca, dunque, dAl'inizio di una fase di transizione nd processo di
integrazione europea Ul terreno degli affari interni, e della politica migratoria in particolare. Il ciclo
in cui I'azione europea in queto campo € data dominata da logiche e moddli intergovernativi -
soprattutto in ambito Schengen, ma anche dl’'interno di un terzo pilastro di cui hon sono date
druttate appieno le, pur limitate, potenzidita - sembra (per il momento, dmeno) concluso. Il tratteto
firmato il 2 ottobre 1997 prefigura, infatti, un cicdo nuovo, caraterizzato da un ruolo piu
ativo, e per alcuni aspetti addirittura esclusivo, delle igtituzioni europee.

Come €& noto, tuttavia, il nuovo assetto decisonde europeo in maeria di immigrazione e di
adlo non conseguira immediatamente dl’entrata in vigore dd tratato di Amgerdam, bens risultera
progressvamente da due process, I'uno (di natura prevdentemente, ma non esclusvamente,
tecnicd) propedeutico dl’dtro (di natura piu Spiccatamente politica): ci riferiamo, per un verso,
dl'incorporazione ddl’ acquis di Schengen ndl’ambito ddl’Unione europes, da completars prima
del’entrata in vigore del trattato, e per I'dtro verso, dla ‘comunitarizzazione€ dele politiche in

!Leinterviste ed i colloqui sono stati condotti da Ferruccio Pastore (in Germania, Italia, Slovenia e a Bruxelles) e da
Gaia Danese (in Francia e Spagna).



materia di  “vidi adlo, immigrazione® nonché di “dtre politiche connese con la libera
circolazione’, previsa ndl’arco de prossmo quinquennio da nuovo titolo IV dd trattato idtitutivo
della Comunitaeuropea (TCE).

La trangzione dd metodo intergovernativo ad metodo comunitario, awviata dd nuovo
trattato, € un processo dal’esito incerto, condizionato essenzidmente da due ordini di incognite che,
in una certa misura, 9 influenzano a vicenda: @ I'andamento futuro de movimenti migratori verso
lo spazio comunitario e dei process di integrazione dele comunita immigrae nelle societa di
arrivo; b) le scdte politiche che compiranno gli Stati membri e le idituzioni europee nella prossma
fase | tempi e i modi ddla “comunitarizzaziong’ ne risulteranno influenzati in modo decisvo: dli
scenari adrattamente possbili variano, infétti, da un’ipotesi minimale (condgtente nella semplice
incorporazione dell’ acquis di Schengen ndl terzo pilastro) ad un'ipotesi di massima (il traferimento
sotto il primo pilastro, con il passaggio dla procedura ex at. 251 TCE [maggioranza qudificata +
co-decisong], per I'intera tematica).

Come 9 € gia detto, quedta ricerca e data redizzata nell’anno precedente I’entrata in vigore
de trattato di Amgerdam. In tde periodo preparatorio, le idtituzioni e le burocrazie degli Stati
membri s sono dedicate prevdentemente dlo sudio dd nuovo testo ed dla vautazione ddle sue
posshili implicazioni. Mentre le idituzioni comunitarie - con acune importanti proposte di  atti
normativi presentate ndl corso degli ultimi due anni ddla Commissone® e, pitl recentemente, con il
Piano d'azione elaborato congiuntamente da quest'ultima e dd Consglio* - hanno gia enundiato
dcuni cepisaldi per una drategia di medio termine, gli Stati membri non sembrano avere ancora
sviluppato  un'iniziativa  politico-normativa  organica  sulle  materie oggetto ddla
“comunitarizzazione’. Esdono prese di posizione naziondi su sngoli temi e ‘senghilitd naziondi
in dcuni cas gia ben ddineaste, ma mancano ancora vere e proprie srategie naziondi sulla tematica
nel sUo compleso”.

Dato il periodo in cui e daa redizzata, la presente indagine S propone, dungue, come
un'eplorazione preliminare di un policy field in via di rapida e, a tratti, convulsa Strutturazione,
Indltre, come abbiamo gia riferito, la ricerca € sata condotta in un numero limitato di Stati che,
sebbene scdti per la loro importanza dal punto di vista ddle dinamiche migratorie e delle palitiche
relaive, non compongono che una parte di un quadro politico sovranazionae in cui, dmeno per ora,
I"'unanimitaa fini decisondi rimane laregola

Per queste ragioni, la ricerca 9 propone obiettivi necessariamente  circoscritti, che
condgono, innanzitutto, ndl’individuazione dea principdi nodi  problematicc e dele opzioni
tecnico-politiche fondamentdi lungo il percorso di  “comunitarizzazione’; su questa base, s
cerchera di identificare gli atteggiamenti inizidi e le eventudi drategie progressvamente sviluppate

per un’andlisi introduttiva delle parti del trattato di Amsterdam a cui si fa riferimento nel testo, si rinvia a Dossier
didattico su “Lo spazio europeo di libertg sicurezza e giustizia. Implicazioni per I'ltalia’ (ottobre 1998), elaborato dal
CeSPI nell’ambito dello stesso progetto di ricerca finalizzata ad attivita formativa e di aggiornamento dei funzionari
dellaPoliziadi Stato nel qualesi collocail presente Rapporto.

%S tratta, in primo luogo, della proposta di azione comune in materia di protezione temporanea degli sfollati, formulata
in una prima versione nei primi mesi del 1997 (G.U.C.E. C 106, 4 aprile 1997, p. 13) e successivamente riformulata,
sdoppiandola in due testi distinti: Proposta modificata in materia di protezione temporanea degli sfollati (COM (1998)
372 def. - 97/0081(CNS), presentata il 26 giugno 1998) e Proposta di azione comune relativa alla solidarietain ordine
al’accoglienza e a soggiorno dei beneficiari della protezione temporanea degli sfollati (COM(1998) 372 def. -
97/0222(CNS), presentata il 26 giugno 1998); entrambe le proposte sono state pubblicate in G.U.C.E. C 268/22, 27
agosto 1998. Ci riferiamo, inoltre, ala proposta della Commissione di un atto del Consiglio “che stabilisce &
convenzione relativa ale norme di ammissione dei cittadini di paesi terzi negli Stati membri” (COM(97) 387 def. -
97/0227 (CNS) del 30 luglio 1997).

“Si tratta del documento contrassegnato 13844/98 LIMITE JAI 41, approvato dal Consiglio europeo di Vienna (11-12
dicembre 1998). Sulle caratteristiche e sulle implicazioni di questo documento, vd. oltre: par. 5.

°Fa eccezione I’ Austria, in seguito alla presentazione da parte della presidenza austriaca di turno dell’ Unione europea
del documento intitolato “Strategy paper on immigration and asylum” (9809/98 LIMITE CK4 27 - ASIM 170, ddl 1°
luglio 1998). Su acune caratteristiche salienti di questo documento e sul suo significato per il processo di
comunitarizzazione, vd. oltre: par. 3.



da principdi atori (idituzioni e burocrazie naziondi; idituzioni comunitarie) di questa patita
gopenainiziata, che 9 annunciaassal vivace e complessa.

2. Esposizione migratoria e interessi nazionali

E difficle mettere in discussione che tra i quindic Stati membri  dell’Unione europes,
esgano profonde differenze che g riflettono sulla percezione degli interess naziondi e aulle
connesse prioritapolitiche di ciascun Paese in maeriadi immigrazione e di asilo.

Per andizzare queste differenze ed il loro impatto sul processo di comunitarizzazione, € utile
prendere le mosse da una classficazione schematica de movimenti migratori  che  interessano
I’'Europa comunitaria in questa fase, disinguendoli in base ai caratteri fondamentali del loro
trattamento giuridico e amministrativo da parte degli Stati membri di destinazione:

[) fluss per i qudi I'eventude ammissone consegue ad una valutazione discrezionale ddlo Stato di
arivo. Fanno parte di quedta categoria i divers tipi di immigrazione legde a scopo di lavoro (Sa
subordinato, autonomo, stagionae, domestico, etc.);

[I) fluss che - in presenza di determinati requigti, che variano ne divers ordinamenti naziondi -
oli Stati di destinazione sono giuridicamente tenuti ad ammettere. Rientrano in questa categoria,
sociologicamente  eterogenes, da I'immigrazione per ricongiungimento famigliare, sa le migrazioni
forzate ritenute meritevoli di accoglienza e protezione nel divers ordinamenti (richiedenti asllo,
rifugiati, profughi);

1) fluss non autorizzati o illegdi, che gli Sati cercano legittimamente di prevenire e di reprimere
atraverso un'attivita di complessita crescente, articolata su piu liveli (cooperazione con gli Stati di
origine e di trandgto - controlli e sanzioni negli Sati di origine e di trandto - contralli e sanzioni dla
frontiera- contralli e sanzioni sul proprio territorio - misure di dlontanamento).

A fianco di queste tre categorie di flussi migratori in senso proprio, cioé di movimenti di
popolazione findizzai a un certo periodo di permanenza ndlo Stato 0 negli Stati di destinazione,
edde un'ulteriore categoria di movimenti di popolazione che, sebbene non 9 possano definire
propriamente “migrazioni”, incidono sulle dinamiche migraorie in senso piu ampio. Ci riferiamo a
soggiorni di breve durata® (turismo, affari, cure mediche, vista a famigliai, motivi reigios, etc),
generdmente autorizzati in base a una vautazione discrezionde dello Stato (o di un gruppo di Stati,
come in ambito Schengen, in seguito dl'indaurazione dd regime di  vigo uniforme) di
destinazione. Questo tipo di fluss rileva, a fini dd nostro discorso, perché non e infrequente che la
permanenza oltre il termine consentito generi Situazioni di irregolaritadd soggiorno (overstayers).

Rispetto dle macro-categorie illudrate, la Stuazione de principdi Pees europa  di
immigrazione (e degli Stati membi oggetto di questa indagine, in particolare) varia senshilmente da
dive's punti di vida determinando, di conseguenza, differenze anche marcae nella percezione
degli interess naziondi e nel conseguente orientamento delle scelte palitiche,

Con riferimento a fluss dd tipo 1), prevagono, in ciascuno degli Stati membri esaminati,
vautazioni tecniche e palitiche divergenti circa il bisogno che il Paese nd suo complesso ha, 0
potra avere in un futuro prossmo, di lavoratori immigrati, Sa per ragoni drettamente economiche,
legate dla druttura e dl’andamento dd mercato dd lavoro, Sa per ragioni demografiche, connesse
in particolare dlasogtenibilitadel sstemi di Welfare neziondi.

éCom’ e noto, in ambito Schengen, si & affermato il termine di tre mesi, per distinguere questo tipo di flussi, per i quali
vige un regime di visto uniforme, dagli altri (flussi migratori in senso proprio), nella cui gestione gli Stati contraenti
mantengono per ora un’autonomia (sovranitd assai pil ampia. Attraverso I'incorporazione dell’acquis Schengen
nell’ ambito dell’ Unione europea, la distinzione fondamentale tra i soggiorni di breve periodo e gli altri verratrasposta
nell’ ordinamento dell’ Unione.



Da questo punto di vista, con riferimento specifico a Paes oggetto della presente ricerca,
emerge una netta didtinzione tra Francia e Germania, da un lao, dove la necessita di ricorrere in
misura masscca a lavoro immigrato in un futuro politicamente rilevante viene generdmente
exlusa, e ltalia e Spagna, ddl'dtro lato, dove - nonodante il diverso orientamento politico delle
maggioranze atudmente a governo - la maggior pate de nodri intervidati, nonché voci autorevoli
d egperti e rappresentanti delle istituzioni’, riconoscono I'esistenza di un “bisogno strutturde di
immigrazione’ da pate dele rigettive societd naziondi. Oltre che su condderazioni di portata
drutturde, in dcuni cad, poi, l'orientamento favorevole dl’ammissone di quote annue di
lavoratori immigreti (non solo dtagiondi) e fondato su argomenti piu legai dla contingenza, in
particolare sulla convinzione che, atraverso una “politica degli ingress” flesshile, 9 possa creare
una“vavoladi sfogo”, capace di dleviare lapressoneillegale®.

Con riferimento, invece, a fluss dd tipo Il) e Ill), non direttamente dipendenti ddle scelte
degli Stai di dedtinazione, I'atteggiamento fondamentae di politica migratoria di ciascuno Stato
dipende essenzidmente dd suo grado di “esposzione’ a divers tipi di flusso o, detto in dAtri
termini, ddl’intensta degli specific pull factors operanti a livelo nazionde. A questo proposito, €
utile sottolineare che la maggiore o minore “esposzione migratorid® di un Paese dipende da
molteplici fattori:

a) fattori geografic. Sebbene i progress nelle comunicazioni internaziondi e la crescita
economica, pur squilibrata, di molti tra i paes meno sviluppati, abbiano aumentato la portata
chilomerica de fluss migratori internaziondi, la vicinanza e I'accesshilita geografica rimangono
indiscutibilmente pull factors di primaria importanza da per le migrazioni clandestine, Sa, sebbene
in misuraminore, per quelle regolari.

La maggiore 0 minore “esposizione’ geografica dla pressone migratoria dipende da una
una serie di caraterigtiche geo-morfologiche di rilevanza perlopiu intuitiva, tra le qudi spiccano: i)
la disganza da principdi Pees di origine o di trangto di emigrazione clandesting i) I'eventude
presenza e I'edensone chilometrica di frontiere terrestri (‘frontiere verdi’) con detti Paed, iii)
I'eventude presenza e I'edensone chilometrica di frontiere marittime (‘frontiere blu’) con acque
internazionali su cui S affacciano detti Paes.

Alla luce di questi criteri, tutti e quattro gli Stati membri oggetto dela presente ricerca s
devono considerare geograficamente esposti, sebbene non nella stessa misura e in forme diverse’.
Quanto dla Sovenia, § trata di un Peese che, pur avendo un potenzide migraorio in s

Cfr., ad esempio, le parole recentemente pronunciate dal Governatore della Banca d'ltalia in occasione del
conferimento della laurea honoris causa dell’ Universita Cattolica di Milano (16 gennaio 1999). In proposito, vd., per
es., G. Modolo, MaFazio apre agli immigrati: “ Aiutano lanostraeconomia’, in La Repubblica, 17 gennaio 1999, p. 5.

8 n Italia, i principai strumenti per una gestione flessibile degli ingressi per lavoro sono ora rappresentati dal
meccanismo di assunzione di lavoratori stranieri residenti al’estero nell’ambito delle quote massime stabilite
annualmente dai decreti di programmazione dei flussi, nonché dagli istituti della “prestazione di garanzia per |’ accesso
a lavoro” e del “visto d'ingresso per inserimento nel mercato del lavoro”, disciplinati rispettivamente dagli articoli 19,
20 e 21 della legge 6 marzo 1998, n. 40. Per acuni cenni ala normativa e ala prass spagnola in materia, si rinvia a
Gaia Dese in Le politiche migratorie nazionali nella prospettiva della comunitarizzazione: i casi della Spagnha e della
Francia, Occasional Paper CeSPI, 1999.

°Un tentativo di valutazione comparativa si trova nell’ ultima “ Relazione annuale sulla situazione alle frontiere esterne
degli Stati in cui é stata messa in applicazione la Convenzione di Schengen (1° gennaio 1997 - 31 dicembre 1997)". In
questo documento (SCH/I - Front (98) 145, 2a rev.), elaborato da un gruppo di lavoro specializzato e presentato a
Comitato esecutivo di Berlino (15 dicembre 1998), il principale indicatore utilizzato per misurare la pressione
migratoria alle diverse frontiere esterne dello “spazio Schengen” é rappresentato dalla somma dei “provvedimenti di
non ammissione” e del “numero degli stranieri entrati illegalmente intercettati in prossimita della frontiera”.
Nell'insieme del territorio Schengen (ma i dati relativi al’ltalia sono esclusi, in quanto la piena applicazione della
Convenzione - come € noto - vi ha avuto inizio solo il 1° aprile 1998), nel 1997, il totale dei non ammess e degli
“intercettati in prossimita della frontiera” € cresciuto del 70,5% rispetto al’anno precedente (da 330.712 a 563.877
persone). Come sottolinea la stessa Relazione, il motivo principale di tale aumento € rappresentato da un “incremento
sproporzionato, superiore al 145% (163.139 a400.683) dei dati riguardanti lafrontieratrala Spagnaeil Marocco”.
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ridottissmo, S trova collocato su un asse di grande rilevanza drategica per |'accesso non
autorizzato (come, d' atra parte, anche per |’ accesso legale) d territorio dell’ Unione europea™®.

Ma la collocazione geografica e la morfologia de territorio nazionde non sono gli unici
fatori che influiscono in misura rilevante sul grado di “esposiziong’ di un determinato Paese
dl’eventudita ddl’'immigrazione regolae ed d rischio ddl'immigrazione dandestina Poiché le
migrazioni internaziondi sono un fenomeno socide complesso, non suscettibile di essere andizzato
con gli srumenti ddla meccanica de fluidi, accanto a pull factors di naura geografica assumono
importanza decigva dtri fattori di naturab) socio-demografica, ¢) economica, d) politico-giuridica

b) fattori socio-demografici. La presenza sul territorio di uno Stato (o, su una scaa inferiore,
in una determinata regione, cittg o addirittura in un certo quartiere) di comunita immigrate (o di
origine immigrata) stabilmente insediate rappresenta un fattore di trazione di primaria importanza
Le comunita draniere (0 di origine dranierd), infatti, cogtituiscono molto spesso il punto di partenza
d “catene migraori€’, da legdi (attraverso 1 ricongiungimenti famigliai o dtraverso  matrimoni
contratti ex novo neé Paese dorigine), Sa dandedine (ricongiungimenti famigliai “di  fatto”;
sodegno, ospitdity impiego offeto a immigrati dandestini) e irregolari (inviti per viste che poi g
trasformano in permanenze irregolari ala scadenza del periodo di soggiorno autorizzato).

Da questo punto di vida, il grado di esposizione a nuovi fluss degli Stati europel di piu
vecchia tradizione migratoria (la Francia, innanzitutto, ma anche la Germania) e dove risedono
comunita straniere (0 di origine straniera) piti consstentit! risulta maggiore di quelo degli Sati di
immigrazione recente, come I’ Itdia e la Spagna;

c) fatori economici. Assumono importanza decisva, da questo punto di vida acune
vaiabili rdative dla sruttura ded mercato del lavoro tra cui: i) I'estensone del settore sommerso ed
il livdlo di legdita dl'interno di ciascun mercato nezionde dd lavoro; ii) le carateridiche
del’'offerta di lavoro proveniente da cittadini, con paticolare riferimento dla propensone dla
mobilitd interna, d grado di accettazione di lavori scarsamente qudificati, sdtuari, particolarmente
gravos 0 sgradevoli; iii) il rapporto tra il livdlo di flesshilita della manodopera richiesto ddle
imprese e quello consentito dallalegidazione nazionde,

In mancanza di indicaori affidebili e omogend su cui fondare andis comparative'?, &
difficle vdutare con oggetivita I'incidenza rispettiva dei pull factors di natura economica nei
quattro Paes in esame.

9Ecco come la situazione migratoria del Paese viene descritta in un documento elaborato congiuntamente, nel gennaio
1998, dai ministeri della giustizia e dell’interno, e dal Governmental Office for Immigration and Refugees, e destinato
allamissione di esperti che ha visitato la Slovenia per conto della Commissione europea dal 22 al 27 febbraio 1998, nel
quadro delle attivitapreparatorie del negoziato per I’ adesione:

“Sloveniais burdened by the heritage ofthe former joint state, with numerous immigrants from other parts of the former
joint state living in it, which can potentially trigger political conflicts; simultaneously, Sloveniais akind of bridge and a
barrier, a dike which should be able to withhold mass migration flows into West European states; it lies at the edge of
the Balkan area, which will probably be in a state of unrest for along time, which means that the country is bound to be
burdened by refugees and other forced immigrants; transit flows are passing through the country, also from the third
world, which makesitsrolein migration movements especially complicated”.

YIn base ai dati contenuti nell’edizione del 1998 del rapporto annuale del SOPEMI (OECD, Trends in International

Migration), gli stock di popolazione straniera regolarmente presente nel 1996 (ultimo anno per cui sono disponibili dati
omogenei) sul territorio degli Stati oggetto di quest'indagine sono i seguenti (arrotondati al centinaio): Germania:

7.314.000, pari al’8,9% dela popolazione totale; Italiaz 1.095.600, pari a 2% della popolazione totale; Spagna
539.000, pari al’1,3% della popolazione totale. Per quanto riguarda la Francia, il SOPEMI, per esigenze di omogeneita
nei metodi di rilevamento, fa riferimento al dato del censimento del 1990, che aveva rilevato la presenza di 3.596.600
stranieri, pari a 6,3% della popolazione totale (cfr. tabellaA.1.6., p. 224).

12Per quanto riguarda in particolare la variabile-chiave dell’ estensione del settore sommerso nel mercato del lavoro, vd.
da ultimo, per I'ltalia, il testo di un'audizione del Capo del Servizio Studi della Banca d'Italia, Giancarlo Morcaldo,

dinnanzi alla Commissione Lavoro della Camera dei deputati, nell’ambito di un’indagine conoscitiva sul lavoro nero e
minorile (Alcune riflessioni sul lavoro irregolare in Italia, Roma, 15 gennaio 1998). Per alcune indicazioni comparative
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d) fatori giuridico-amminisrativi. Tra i pull factors di natura giuridico-amministrativa’®,
assumono un’importanza. preminente le cardteristiche dei sstemi di controllo delle frontiere e di
lotta dl’immigrazione irregolare e clandestina di ciascun possbile Stato di destinazione. Inoltre, per
quanto concerne in particolare i fluss che - nella classficazione propoda in apertura di paragrafo -
abbiamo dasgficato sub 1l), hanno un'influenza determinante le regole vigenti in ciascun Peese in
materia di ingresso e soggiorno per motivi  famigliari, nonché quelle redive al’anmissone de
richiedenti aslo, dl'atribuzione ddla qudifica di rifugiato e dla protezione temporanea. Una
notevole incidenza sulla cepacita di atrazione di ciascun Paese hanno, infing, le caraterigtiche de
gdemi di  Welfare di cascuno Stato membro, con paticolare riferimento dle provvidenze
eventudmente offete a goecifiche categorie di migranti (famigliari di immigrati gia regolarmente
presenti; richiedenti asilo; clandedtini/irregolari bisognos di prima accoglienza; etc.).

Con riferimento a quedt’ultima categoria di fatori di esposzione dla pressone migretoria,
sebbene permangano disparita ggnificative tra | divers contesti naziondi, S condata, negli ultimi
anni, una marcata tendenza d rawicinamento ddle legidazioni ed dl’amonizzazione ddle prass
amminidrative, che atenua decisamente i didiveli precedentemente esdenti. Badti ricordare, a
questo proposito, la riforma codtituzionde de diritto d'aslo in Germania (1993) e la recente
riforma itdiana dd diritto ddl'immigrazione e in paticolare, ddla disciplina ddl’ espulsione
(1998), che hanno modificato nd senso di un maggior rigore due legidazioni naziondi che, a
diverso titolo, lasciavano aperti candi di permanenza (di diritto, nel caso tedesco, di fatto, in quelo
italiano) piu ampi ripetto ala media europea.

3. Esiti possibili del processo di comunitarizzazione e sussidiarieta

L'indeme ddle spedificita naziondi che dbiamo sn qui tentao di andizzare con
riferimento a una tipologia da movimenti migratori e ad una schemdica classficazione de fattori
di atrazione consente di spiegare dcune divergenze macroscopiche tra gli obiettivi fondamentali di
politica migratoria dei diversi Stati membri**. E importante sottolineare che tdi divergenze
appaiono prexindere, in larga misura, da mutamenti delle maggioranze politiche volta a volta
prevdenti a livello nazionde. Senza pretese di esaudtivitg 9 possono enucleare i seguenti blocchi di
interess:

A) interesse degli Stati atudmente o potenzialmente bisognos di fluss del tipo 1) a mantenere una
gedtione dadticadd regime di anmissione;

B) interesse degli Stati piu espodti sotto il profilo geografico ad ottimizzare il rgpporto tra costo ed
efficacia da controlli ale proprie frontiere, eventudmente anche socidizzando | maggiori codti che
ess, rigpetto agli Stati pit “ protetti”, devono sostenere per tali controlli;

C) interesse degli Stati piu esposti da punto di vista socio-demografico a rendere quanto piu
rigorose possibile le norme e le procedure in materia di ricongiungimento famigliare e di vidgta a
famigliari, per circoscriverne I’ uso ed evitare abus.

sui metodi di stima dell’ estensione del settore sommerso, vd. Pietro Busetta - Enrico Giovannini (a cura di), Capire il
sommerso. Un’analisi del lavoroirregolare a di ladei luoghi comuni, Liguori, Napoli, 1998, in part. pp. 59 ss..

13|_a sommaria classificazione dei pull factors qui proposta & uno strumento analitico che non deve intendersi in maniera
rigida. E' evidente, infatti, che sulle caratteristiche del mercato del lavoro (pull factor di natura prevalentemente
economica) incidono anche scelte politico-normative dei singoli Stati; d’altra parte € atrettanto evidente che le
opportunita offerte ai migranti dai diversi Welfare nazionali diventano, nella prospettiva soggettiva di molti migranti,
elementi decisivi di un calcolo comparativo (basato su aspettative, piu che su conoscenze verificate) dei costi e dei
benefici connessi alla sceltamigratoria.

14 Per una pitl dettagliata, ma per molti versi aaloga, classificazione dei fattori di differenziazione delle politiche
migratorie nazionali, cfr. Patrick WEIL, The Transformation of Immigration Policies. Immigration Control and
Nationality Laws in Europe: A Comparative Approach, EUI Working Papers, EUF No. 98/5, Istituto Universitario
Europeo, Firenze, 1998, pp. 23 ss..



Nonogtante queste divergenze, nd corso degli ultimi quindici anni, in ambito europeo, S €
sviluppata un’intensa cooperazione internazionde in maeria di afai interni e in paticolare, in
tema di vidi, controllo ddle frontiere, libera dcircolazione, immigrazione ed asilo®.
L’intengficazione dela cooperazione, pur in presenza ddle divergenze dgrutturdi illudtrate, 9
spiega con i due caratteri fondamentai di tale cooperazione:

) sotto il profilo idituzionde, con riferimento cioé a metodo decisonde, S € tretato
essenzidmente di una cooperazione di tipo intergovernativo. Queda limitazione ha consentito agli
Stati partecipanti di mantenere un controllo pieno e cogtante sull’evoluzione dd processo, sa con
riferimento ala definizione ddll’ agenda, Sarispetto dle decisioni adottate;

1) sotto il profilo tecnico e palitico, quindi con riferimento a contenuto delle scelte compiute, S €
trettato prevdentemente di una cooperazione di tipo difensivo. A fronte dela “interdipendenza
negatival!® che s & venuta creando tra gli Stai membri della Comunita europea in seguito dla
definizione, con I'Atto Unico del 1986, dd mercato interno come spazio di libera circolazione, s €
innecata una tendenza dl’amonizzazione delle legidazioni e dele prass amminidrative naziondi
in materia di immigrazione e di asilo. Quedta tendenza, findizzata a ridurre le disparita tra i pull
factors di natura giuridico-amministrativa operanti ne divers contesti naziondi (cfr. par. 2), S €
tradotta - per effetto delo “stato d’animo” poalitico prevaente rispetto dl’ immigrazione, in Europa,
nel periodo dato - in un'amonizzazione “verso il basxo’, in cui gli standard adottati dai Paes piu
rigorod hanno svolto il ruolo di parametri di riferimento. Questa evoluzione & data accettata anche
dagli Stati i cui interess fondamentdi di politica migraioria vano nd senso di una maggiore
apertura (Italia, Spagna), Sa per ragioni palitiche interne, sa perché la tendenza in questione non ha
snora pregiudicato la potesta dei dngoli Stati di gestire con flesshilita la politica degli ingress
findlizzati a soggiorni di media e lunga durata (superiore atre mes).

In seno dla Conferenza intergovernativa che ha daborato il trattato di Amsterdam, € emerso
chiaramente che una cooperazione dotata ddle caratteritiche appena illustrate non agppariva piu
confacente dle esgenze comuni degli Stati ddl’Unione. Sotto il profilo del metodo, i limiti di
efficacia indti nd metodo intergoverndivo, fosse pure ndla versone “idituziondizzatd’ de terzo
pilagro, sono gdati giudicati orma non piu tollerabili, di fronte dl’dtezza ed dl’urgenza delle fide
che gli Stati membri hanno di fronte in maeria dimmigrazione. Sotto il profilo dei contenuti, la
Commissone e dcuni Stati membri importanti hanno giudicato che una cooperazione puramente
difendva non fose piu aufficiente a soddifare ned modo migliore gli interess comuni de
Quindic*’. Queste ragioni di insoddisfazione, unite dl’intenzione unanime di inviare dle opinioni
pubbliche europee un segnde rasscurante su  un  terreno senshile, hanno  condotto
al’inserimento nd trattato comunitario del nuovo titolo V.

15Per una riepilogazione delle principali tappe e dei caratteri fondamentali della cooperazione europea in materia di
affari interni nel periodo considerato, rinviamo a Dossier didattico CeSPI, citato sopraallanota 2.

®Sarah  Collinson, Towards further Harmonisation? Migration Policy in the European Union, in Studi
Emigrazione/Etudes Migrations, XX XI, 1994, n. 114, p. 211.

YCon riferimento alla cooperazione svolta in ambito Schengen e all’interno del terzo pilastro, la Commissione - nel
quadro della propria comunicazione intitolata “Verso uno spazio di libertd sicurezza e giustizia” (COM(1998) 459 def.)
del 14 luglio 1998) - formulala seguente valutazione d' insieme;

“Malgrado I'importanza degli sforzi intrapresi, resta I'insufficienza dei risultati raggiunti. Oltre ad una mancanza di
trasparenza e di garanzie giurisdizionali, cio si spiega con due ragioni fondamentali:

- queste iniziative non sono organizzate attorno ad un concetto unico che dialoro un senso ed una coerenza in quanto
fasi dellarealizzazione di un obiettivo specifico;

- gli strumenti utilizzati 0 non erano concepiti per questo fine quando si trattava di politiche comunitarie (ad esempio le
misure d'integrazione sociale ron perseguono direttamente una finalita di prevenzione della criminalita anche se
possono offrire un importante contributo in questo senso), oppure si sono rivelati insufficienti (come dimostrano, nel
quadro della cooperazione GAM, il ricorso eccessivo a strumenti non vincolanti o |’ assenza di ratifica delle principali
convenzioni adottate)” (p. 2).



Ma, s la volonta di segnare uno stacco rispetto dla Stuazione precedente e emersa unanime
in seno dla CIG, un consenso analogo € mancato, e tuttora manca, in merito a redi obiettivi ddla
riforma. Come d'dtronde e accaduto dtre volte, in occasone di svolte decisve nd processo di
integrazione europea, I'esgenza di una rifooma 9 € maeidizzata in un testo di carattere
programmatico e procedurale, piu che normativo.

Gli aticoli 61-69 TCE, nella versone consolidata post-Amsterdam rappresentano, infatti, un
progranma dazione vado e flesshile accompagnato ddl’enunciazione di dcune norme
fondamentali di carattere (in senso lato) procedurde, che segnano dtrettante specificita nel processo
decisonde e ne ragpporto tra le idituzioni, rispetto al’assetto generdmente vigente in ambito
comunitario.

Sul piano ddla disciplina sogtanzide dela materia migratoria, invece, la scdtachiave fatta
ad Amgerdam €, senza dubbio, quella ddl’incorporazione ddl’ acquis di Schengen in ambito UE.
Come dbbiamo anticipato nel Dossier € vedremo meglio ne prossmo paragrafo, tuttavia, anche
questa scelta S puo definire aperta, nd senso che il suo effettivo significato politico e giuridico non
e dato determinato in via definitiva ddla CIG e non risultera che dala conclusione dd processo
definito, nel gergo eurocratico, “ventilation”, che € tuttora in corso e il cui esto appare ancora
incerto.

La necessita da tutti condivisa, di “fare qualcosa’, controbilanciata dale divergenze
esdenti tra gli obiettivi fondamentdi di politica migretoria degli Steti membri, ha dato origine a un
compromesso “gperto”. La “comunitarizzazione’ decisa ad Amsterdam potrg in effetti, dare luogo
a una vaieta di scenari politic, normaivi e idituziondi divers, a seconda delle opzioni concrete
che prevarranno ne mes e negli anni a venire. Come abbiamo anticipato nella Premessa, dal punto
di vigaidituzionae, lagammadegli esti possihili oscillatra due estrem:

[) ipoted minimde: “pseudo-comunitarizzaziong’. E la dtuazione che s veificherebbe s il
Congglio dovesse rinunciare o tardare eccessivamente ndla ripartizione ddl’ acquis Schengen tra |l
primo e il terzo pilestro. In questo caso, com'e noto, il protocollo ad hoc abilisce che “le
digposzioni o decisoni che codituiscono I'acquis di Schengen sono condderate atti fondati sl
titolo VI del trattato sull’ Unione europed’ (art. 2, 1° comma, 4° cpv.);

[I) ipotes massmde “comunitarizzezione piend’. E la Stuazione che S verificherebbe qudora il
Congglio: i) decidesse, depprima, I'incorporazione sotto il primo pilastro di tutti gli ati che
compongono I'acquis in materia di vidi, adlo e immigrazione i) ne cinque anni Successvi,
adottasse misure in tutti i settori eéencati dl’aticolo 61 TCE; iii) dlo scadere dd quinquennio,
decidesse dl’unanimita di assoggettare integrdmente gli dess settori dla procedura di  co-
decisone.

Traquesti due estremi, esiste evidentemente un’ ampio Spettro di opzioni intermedie.

L’esto concreto del processo di comunitarizzazione dipendera da un grande numero di
variabili (politiche, economiche e socidi), oggi difficili da prevedere. Ne prossmi paragrefi
prenderemo in esame dcune di queste vaiabili, tentando di vautane il possbile impatto.
Prdiminarmente, appare utile, tuttavia, soffermarci brevemente su un  criterio generde di
ddimitazione ddla competenza ddle idituzioni comunitarie e di orientamento dele palitiche
corrispondenti, che sembra destinato ad esercitare una notevole influenza nd  processo  di
eaborazione di misure comunitarie in materia di immigrazione e di asllo. Ci riferiamo d principio
di sussidiarieta, ora regolato ddl’articolo 5 (ex at. 3B) TCE - espressamente richiamato, per
quanto riguarda I’'Unione europea, ddl’at. 2 (ex at. B) TUE - e da un apposito “Protocollo
sull applicazione dei principi di sussdiarietae di proporzionditd alegeto d TCE.

S ddinea nettamente, in dcuni importanti Paes membri (in primo luogo, ma non solo, in
Francia), la tendenza a fare explicitamente e preventivamente appdlo d principio di sussdiarieta
per oppors a ipotes di comunitarizzazione piena e rgpida e sostenere, d contrario, la preferibilita di
un trasferimento di competenze pazide ed estremamente graduale. In questo tipo di prese di



posizione, il principio di sussdiarieta € fato vaere da in quanto garanzia di democrazia, poiché
inteso a “far 9 che le decisoni dl’interno del’ Unione europea vengano prese il pit vicino possibile
a dttadin”!®, sa in quanto garanzia di efficacia, in opposizione a un metodo comunitario,
percepito come viziato ddla farraginosta dele procedure e dagli tecnocratici di una
burocrazia distante dai problemi redi. Questa posizione - non esente da intrinseche ambiguitd® -
gopare espressa chiaramente in un breve, ma dgnificativo contributo redatto sotto pseudonimo da
un funzionario francese, di cui € utile riportare dcuni pass. Vi 9 legge, per esempio, con
riferimento agli scenari gperti da nuovo trattato:

“[la] dimendgon démocraique de la politique d'immigration, dont le Parlement et le centre, risque
donc de disparaitre, tout au moins a |’échdon nationa, au profit d'une uniformisation qui risque de
ne pas tenir compte des différences d’ approches et de traditions’2°;

0 ancorache:

“Le traté d Amgterdam ne comporte certes rien d'irrémédiable puisque le passage a la codécision,

éape la plus crucide, ne sera décidé qu'a I'unanimité. Il importe cependant de rester vigilant a
I’égard de tout risque de dérive supranationade, susceptible de déboucher sur une approche
technocraique de |’ asile et de I'immigration”;

g, infing, che:

“la quegtion fondamentde est de savoir dans quelle mesure I'Union européenne et bien le cadre
gpproprié pour définir une politique de l'adle e de I'immigraion. Les travaux de [|’Union
européenne sont le plus souvent dominés par la défense des intéréts nationaux des Etats membres, il
n'exise pas encore de véritable sens de I'intérét européen, qui transcenderait les intéréts nationaux.
Un contexte auss hééroclite, ou chacun tire a hue et adia pour obtenir des avantages en sa faveur,
ne semble pas se préter a|’émergence d'une véritable volonté politique pouvant déboucher sur un
projet cohérent en matiére d'asile et d'immigration. On risque donc de priver les Etats membres de
leurs outils de décison dans ce secteur, sans que I’'Union européenne soit elle-méme en mesure de
tracer des orientations cohérentes. C'est dors la capacité d'agir de la ‘puissance publique en
générd qui serait gravement affectée’.

Poszioni di questo tipo - offrendo un appiglio giuridico, per quanto opinabile, agli avversari
dela comunitarizzazione - sono suscettibili di tradurd in un ralentamento e in una frammentazione,
se non addirittura in una pardis ddl’intero processo. Torneremo piu avanti sul rischio che questo
rappresenta per la coerenza e I'efficacia dell’ gpproccio europeo in questa materia; qui, vogliamo
invece soffermarci brevemente sui limiti ingti in un uso de principio di sussdiarieta dd tipo di
quello gppena descritto.

E noto che il Protocollo sulla sussdiarieta approvato ad Amsterdam individua tre principi-
guida che dovrebbero servire a vautare, caso per caso, e una determinata azione comunitaria Sa
giudificatadlaluce dd principio generde:

“- il problema in esame presenta aspetti transnaziondi che non possono essere disciplinati in
maniera soddisfacente mediante I’ azione degli Stati membri;

BQuesta era la formulazione adottata nelle Conclusioni della Presidenza, al termine del Consiglio europeo di
Edimburgo del 12 dicembre 1992

Deficit democratico ed eccessi tecnocratici appaiono, in realtd i principali vizi del metodo intergovernativo prevalso
sinora, che le posizioni acui ci si riferisce nel testo vorrebbero preservare in larga misura.

20Jean DAUJAC (pseudonimo di un funzionario), La coopération européenne en matiére d' asile et d immigration, in
Hommes et Migrations, n° 1211, gennaio-febbraio 1998, in part. pp. 125-126.

9



- le azioni de soli Stati membri o la mancanza di un’'azione comunitaria sarebbero in conflitto con
le prescrizioni del trattato [...] o comunque pregiudicherebbero in modo rilevante gli interess degli
Stati membri;

- l'azione a livello comunitario produrrebbe evidenti vantaggi per la sua dimensione o i suoi effett
rigoetto dl’ azione alivelo di Stati membri”.

Nel'interpretare a fini pratic questi criteri, applicandoli in paticolare dle politiche in
materia dimmigrazione e di adlo, acquiga un rilievo decisvo [’orizzonte temporale che S assume
come rilevante. Se quest'orizzonte € eccessvamente breve, infati, non essgono argoment
incontrovertibili che spingano ad abbandonare il metodo intergovernativo, eventuadmente nela
versone ‘temperaid del terzo pilastro, a favore dd metodo comunitario. E' pobabile, anzi, che, in
una fase inizide, la comunitarizzazione debba dtraversye una fase di rodaggio dei meccanismi
istituzionali (3 pens d passaggio di competenze da Comitato esecutivo Schengen d Congglio,
oppure d rompicapo idituzionde legato a particolare status di Norvegia e Idanda in seno d
‘dgtema Schengen’) che potrebbe anche comportare intoppi e temporane cdi di efficacia rispetto a
meccanismi cooperdivi preesigenti. Lo stesso § pud forse dire dd livelo di controllo democratico
aulla politica migratoria, dove pure la Stuazione precedente ad Amsterdam non era certo priva di
gravi vizi e lacune. Ma, superata una fase di adeguamento ddle idituzioni europee (e naziondi) a
nuovi compiti, la comunitarizzazione - pecidmente una volta superata la soglia, crucide e
controversa, del passaggio dla co-decisone - sembra in grado di generare un forte ‘vaore aggiunto’
in termini di efficacia e coerenza complessiva dell’azione europea su questo terrreno. Perlomeno,
questa € la convinzione che sembra prevaere in seno dla Commissone e preso le cancdlerie di
douni Stati membri.

Ma |'’argomento piu robusto che viene utilizzeto contro un uso ddla sussdiarieta quae freno
ad proceso di comunitarizzazione non dtiene dla dimensone procedurade, benss a qudla
sodanzide, delle politiche in questione. Secondo un’impostazione da tempo presente in ambito
scientifico, che va prendendo piede anche nd dibattito politico europeo, I'immigrazione deve essere
trattata come un fenomeno drutturde di lunga durata, per governare il quae non sono sufficienti
misure regttive di breve e medio periodo (come la maggior pate di qudle adottate in ambito
Schengen), ma € invece necessaria una drategia complessiva di lungo periodo, orientata dla
progressva attenuazione de push factors ne principai Paes emissri di fluss migratori ed
dl’' ottimizzazione ddl’utilita socio-economica dei movimenti migratori  resdui, Sa per dli St
dorigine sa per qudli di dedinazione. Ma e evidente che un gpproccio di tde ampiezza ed
impegno trascende le capacita finanziarie ed operative di ogni singolo Stato membro: solo I'Unione
europea in quanto tade appare dl’'dtezza ddla sfida. Questa congtatazione € contenuta, in termini
espliciti, nello “Strategy Paper on Immigration and Asylum Policy”, presentato ddla presdenza
audriaca ddl’Unione nd luglio 1998. In uno de passaggi centrai di questo importante documento
programmeatico, S legge ad esempio:

“Nationd interests gill dominate the process of decison-making in the European Union's migration
policy. This is an anachronism insofar as it has in any case become clear in the decade now ending
that migration policy chalenges aways concerned the Union as a whole and did not refer
exclusvely to ore country. Three examples providing clear evidence of this are: the exodus of
Croats, Bosnians and Kosovars, the illegd immigration of Iragis, Kurds and other migrants
accompanying them, organised on a large scde; and the emigraion movement from the Maghreb. It
is therefore obvioudy essentid for a uniform European policy concept to be developed. The
European Union should devise its future immigration policy as an entity and cannot expect such a
policy to develop automatically, so to speak, from the product of nationa decisons’ (punto 39).
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L’ approccio suggerito da documento audtriaco - a prescindere ddla vautazione del suoi
contenuti  politici e giuridic  concreti®* - § disingue per il suo caratere strategico e
multidimensionale (o integrato). Ci0 sgnifica, innanzitutto, che g tratta di un approccio orientato d
medio-lungo periodo, in opposizione ad uno regttivo, quando non addirittura emergenzide, che ha
prevdso a lungo da a livelo europeo, sa sopratutto a livdlo nazionde. S tratta, inoltre, di
un'impodazione che tende a superare | confini  tradiziondi dela politica ddl’'immigrazione:
I'individuazione della riduzione dela pressone migraioria come obiettivo drategico prioritario
dtrae, infatti, nella sfera ddla politica migratoria in senso lato, policies tradiziondmente afferent
ad dtri ambiti, tra cui “intervention in conflict regions, extenson of development ad and economic
cooperation; political cooperation between host States and States of origin; raisng of human rights
dandards’ (punto 41). La politica migratoria, in quest’ottica, tende a confluire - dd punto di visa
concettude, idituzionde e operaivo - in ampie drategie regiondi di  dabilizzazione socio-
demografica, sviluppo economico sogtenibile, democratizzazone e promozione dela legditd E
evidente che l'adozione di una dmile prospettiva implicherebbe un ripensamento radicde
dell’azione eserna ddla Comunita e ddl’Unione, nonché del loro stesso assetto idituzionde e, in
particolare, dei rapporti trai pilastri etrale diverseistituzioni europee®.

Senza <soffermarci, qui, su queste implicazioni, ¢ sembra utile, invece, segndae che
I’approccio drategico e integrato sembra incontrare - in quanto scelta di metodo, a prescindere dai
suoi contenuti  tecnico-palitici - un favore crescente presso le idituzioni europee. Acuni segndi in
questa direzione sono contenuti, per esempio, ne “Plano d'azione sul modo migliore per atuare le
disposizioni del trataio di Amsterdam concernenti uno spazio di liberty Scurezza e giudtizia'?,
drumento  daborato  congiuntamente dd Condglio UE e ddla Commissone aulla base di un
mandato conferito da Congglio europeo di Cardiff, esaminato depprima dad Condglio giudizia e
afari interni e successvamente approvato da Consiglio europeo (Vienna, 11 e 12 dicembre 1998).
L’ gpprovazione del Piano d'azione - sui cui contenuti torneremo nd paragrafo 5 - segna una svolta
importante nel modo di procedere su questo terreno (rispetto ala fase del dopo-Maastricht, per
esempio), ma non rappresenta, di per 6, una scelta definitiva a favore dd metodo drategico e
integrato invocato da piu pati. E dggnificativo, tuttaviaz che nelle Conclusoni ddla
Presdenza de Condglio europeo di Vienna, tra le materie a cui il Condglio europeo auspica che
venga predtata particolare atenzione, nd settore “giudizia e fari interni”, vi 9a lo “sviluppo di
una drategia globae in materiadi migrazione” (punto 84).

4. L’acquis Schengen come base di una futura legislazione europea

Il processo di comunitarizzazione 9 gore, dunque, in un contesto caratterizzato da importanti
divergenze tra gli interess fondamentdi di politica migratoria degli Stati membri (par. 2) e ddla

LA ssai innovativo sotto il profilo metodologico, o “Strategy Paper” austriaco si caratterizza, invece, dal punto di vista
politico, per un’'impostazione generalmente restrittiva che si esprime, tra I'atro, in una messa in discussione radicale
dellaConvenzione di Ginevraquale pilastro di unapolitica dell’ asilo europea (punti 97 e seguenti).

22| a portata globale e la natura strutturale e socialmente complessa dei movimenti migratori contemporanei mettono in
crisi i criteri tradizionali di ripartizione dei compiti tra ambiti di governo. Questo € vero, innnanzitutto, a livello
nazionale, dove la materia migratoria innesca dinamiche competitive tra dicasteri competenti alla trattazione di singoli

aspetti e mette in evidenza nuove esigenze di coordinamento (vd., in proposito, I’analisi effettuata da Gaia DANESE in
Le politiche migratorie nazionali nella prospettiva della comunitarizzazione: i casi della Spagna e della Francia,
Occasional Paper CeSPI, 1999). Ma, dinamiche analoghe si constatano anche a livello europeo: é significativo, a questo
proposito, che il piul volte citato Strategy Paper austriaco proponga |’ individuazione di un unico Commissario europeo
competente per tutti gli aspetti della politica migratoria (punto 47). La proposta & suggestiva, ma solleva notevoli

difficolta soprattutto in considerazione dell’ accezione estremamente ampia che lo stesso Paper fornisce di “politica
migratoria’. La riflessione su questo aspetto - come su quelli intimamente connessi della razionalizzazione complessiva
dell’ apparato amministrativo competente in materia di giustizia e affari interni (anche in seguito al’incorporazione
dell’ acquis di Schengen) e della cosiddetta “ cross-pillarization” - si trova comunque tuttorain unafaseiniziale.

235 tratta del documento contrassegnato 13844/98 LIMITE JAI 41.
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contrgpposizione che S ddinea tra fautori di un approccio gradualista e strettamente funzionalista,
piu rigidamente condizionato da principio di sussdiariety e sodtenitori di un approccio strategico-
integrato, che 9 proietta nd medio-lungo periodo, vaorizzando maggiormente il ruolo dele
idituzioni europee (par. 3).

All'interno di questo quadro poalitico, dinamico e contragtato, prende il via un processo di
cogruzione normeativa dal’ esto estremamente incerto.

L'edificio ddla legidazione europea in maeria di immigrazione e di adlo non nasce sl
nulla, ma su fondamenta gia esgtenti, seppure incomplete e di conssenza disegude queste bes
giuridiche preesstenti sono rappresentate, per un verso, dala soft law Sviluppatas ndl’ambito ded
terzo pilastro dell’Unione (sono oltre settanta gli atti adottati in materia di immigrazione ed asilo) e,
per I'dtro verso, dal’acquis di Schengen, ora in procinto di essere incorporato ndl’ ordinamento
del’Unione sessa A questi due ingemi normativi, aventi esensone, conssenza e contenuti
divers, S aggiungono dcuni drumenti normativi la cui genes e diversg, tra i qudi spiccano la
Convenzione di Dublino per la determinazione dello Stato competente a fini del’esame di una
domanda d'asilo e gli aiti gia adotteti nd quadro della competenza comunitaria, fissata a Maastricht,
in materiadi politicadei vidti.

Senza dubbio, I’ acquis di Schengen rappresenta - Sa sul piano drettamente giuridico, Sa su
qguello politico - il princpde subdrato ddla futura legidazione comunitaria nelle materie
congderate dd nuovo titolo IV TCE. Com'e noto, la Conferenza intergovernativa in cui € dato
negoziao il trattato di Amgerdam ha raggiunto un accordo di massma sulla necessta di
‘disolvereé il dstema Schengen nell’ambito dell’Unione, per far fronte a primi evidenti segndi di
una SUa incpiente cris di funziondita e di legitimit¥?. Ma la stessa CIG, impegnata a concluders
il piu rapidamente posshile ha evitato di definire le moddita concrete ddl’incorporazione,
limitandod a enunciare, mediante un protocollo ad hoc, adcune regole procedurdi per una loro
definizione successva®. Questa scelta, dettata dalla fretta e ddle persistenti divergenze politiche tra
oli Stati membri, ha sollevato numercse critiche. E' evidente, infati che demandare la decisone
alla ripatizione ddl'acquis di Schengen in ambito UE a Condglio, ponendola d di fuori dd
trettato, equivdle a sottrarre una dimensone essenzide del nuovo assetto normativo e itituzionae
in maeia d dfai inteni dla vdutazione de parlamenti nazionai atraverso le procedure di
ratifica Tanto il Palamento europeo quanto i Palamenti naziondi hanno sottolinesto questo
agpetto, inggtendo, preso il Condglio ed i governi naziondi, d fine di ottenere un’informazione
quanto piu completa e tempedtiva posshile sull’andamento de lavori per I'incorporazione
ddl’ acquis®®. Queste istanze di maggiore trasparenza hanno prodotto sinora risultati modesti.

All'inizio di marzo 1999, la procedura per I'integrazione ddl’ acquis Schengen in ambito UE
risulta tuttora in corso. In paticolare, non € dato ancora raggiunto un accordo né sulla
determinazione dettegliata ddl’ acquis, né sulla sua ripartizione, mediante I'individuazione di una
base giuridica specifica per ciascuna sua parte. Non € questa la sede per addentrars nel dettagi
tecnici di questo complesso negoziato; € tuttavia utile segndare acune divergenze emerse tra le
delegazioni naziondi in seno d gruppo di lavoro sull’acquis di Schengen, che gppaiono utili a
comprendere meglio le dinamiche inizidi del processo di comunitarizzazione.

4per una sommaria ricostruzione, vd. il giacitato Dossier didattico CeSPI su “Lo spazio europeo di liberty sicurezza e
giustizia. Implicazioni per I’ltalid’, in part. par. 2.6..

% proposito, rinviamo nuovamente allatrattazione svoltanel Dossier didattico citato allanota precedente (par. 3.2.).
26]| 15 gennaio 1999, il Parlamento europeo ha svolto un ampio dibattito ad hoc sull’ integrazione dell’ acquis Schengen
in ambito UE (cfr. bollettino Agence “EUROPE”, n° 7384, 16 gennaio 1999, 015, Il parlamento sostiene I’ integrazione
dell’ acquis di Schengen nel trattato dell’ UE, ma chiede di essere consultato sui contenuti di questo acquis e di avere un
‘osservatore’ a Consiglio giustizialinterni). In Italia, il Comitato parlamentare di controllo sull’attuazione ed il
funzionamento della Convenzione di applicazione dell’accordo di Schengen ha appositamente avviato, ala fine del
1998, un’indagine conoscitiva sull’ integrazione dell’ acquis di Schengen nell’ ambito dell’ UE.
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A fronte ddle difficolta affiorate per determinare anditicamente la composzione di un
acquis vasto, non sottoposto a pubblicita e poco ssematico come quello di Schengen, acuni Stati
(8 traterebbe, in particolare, di Francia e Grecia) sostengono la necessita di inserire nella decisione
finde dd Condglio una clausola generde (cosddetta “clause balai”, cioé “cdausola-scopa’), che
consentirebbe di ‘sdvare, dtribuendo loro una base giuridica, tutti gli et che compongono
I'acquis, anche se non identificati egpressamente. Una Smile poszione, che mira ad evitare
quasas impoverimento (e in paticolae, un indebolimento sotto il profilo dela Scurezza)
ddl’ acquis, genera pero fortissme perplessitasotto il profilo della certezza de diritto.

Notevoli divergenze sembrano, inoltre, manifesars in merito dle moddita di pubblicazione
ddl’ acquis. Le diverse delegazioni esprimono, infatti, visoni ancora contrastanti circa le vie
concrete per giungere a contemperare le tre contrapposte esigenze della trasparenza, della certezza
de diritto e della Scurezza pubblica

Infine, da parte di dcuni Stati membri, emergono riserve - piu 0 meno esplicite - in meito
dla comunitarizzaaone (cioe, dl’individuazione di una base giuridica dl’interno del nuovo titolo
IV TCE) per le disgposzioni ddl’ acquis che trattano, a vario titolo, di immigrazione e controllo
ddle frontiere. Tdi risarve sono atudmente formulate in maniera generdizzata e particolarmente
esplicita da parte della Spagna, che ingste su una linea ‘conservatrice, diretta a collocare I'intero
acquis, compresa dunque la parte che tocca la materia migratoria, dl’interno del terzo pilastro®’.
Questa posizione, espressa al’interno dd “gruppo acquis di Schengen”, appare difficile da
conciliare con gli orientamenti ufficidi dd governo e dele principdi forze politiche spagnole,
generdmente favorevoli a un deciso avanzamento dd processo di integrazione europea, anche sul
terreno degli affari interni®®. Questa contraddizione - che esemplifica bene il modo, spesso opaco, in
cui interesse nazionde ed interesse europeo 9 contemperano nella prass del singoli Stati membri -
sembra dovers spiegare essenzidmente con il persstere di tensoni irrisolte tra Spagna e Gran
Bretagna in merito dla situazione di Gihiltera®®. In relazione a quella specifica Situazione, infatti, il
mantenimento della piena sovranita sui controlli dle frontiere interne (come dovrebbero essere
consderate quele tra Spagna e Gibilterra) rappresenta, dd punto di visa ddle autorita spagnole, un
importante strumento di pressione.

La maniera drumentde in cui la problemdica generde ddla ventilation dal acquis
Schengen viene afrontata ddla Spagna in questa fase e certamente criticabile. Come abbiamo gia
sottolinesto, tuttavia, la posizione spagnola non € l'unico ostacolo a una ripartizione del’ acquis
coerente con lo spirito d Amgerdam e con I'idea dessa di comunitarizzazione. Altre resistenze,
meno dichiarate ma forse non meno radicate e odinate, eSsono e sono ancora suscettibili di
manifestard nd seguito dd negoziato e di condizionarne I’ esito finde.

L’eventudita di un’incorporazione, anche solo temporanea, di tutto o pate ddl acquis
Schengen che dtiene adla materia migratoria, nel terzo pilastro suscita le preoccupazioni e la
contrarieta ddle idituzioni europee che beneficierebbero direttamente, sotto forma di un
ampliamento delle proprie competenze, di una sostanziae ripartizione ddl’ acquis.

%’per |e disposizioni in materia di controllo ale frontiere, per esempio, vengono indicate come possibili basi normative
I’articolo 30 el’articolo 33 TUE.

23y questa discrepanza, vd., in particolare, Gaia DANESE in Le politiche migratorie nazionali nella prospettiva della
comunitarizzazione: i casi della Spagna e della Francia, Occasional Paper CeSPl, 1999.

29 "ultimo picco di tensione tra i due Paesi & stato registrato all’inizio di febbraio 1999 quando, in seguito al sequestro
da parte delle autoritadi Gibilterra di un peschereccio spagnolo accusato di pesca illegale, le autorita spagnole hanno
inasprito i controlli alla frontiera tra |’ enclave britannica e il territorio spagnolo, rifiutando di riconoscere validitaalle
patenti di guida di Gibilterra e minacciando di vietare ai velivoli in arrivo o a destinazione di Gibilterra il transito
attraverso lo spazio aereo spagnolo. | rapporti tra Regno Unito e Spagna in relazione a Gibilterra sono ulteriormente
complicati dalle ripetute affermazioni provenienti da parte spagnola circa la concentrazione di attivita criminali (in
particolare traffico di stupefacenti e riciclaggio di proventi di attivitacriminose) che si registrerebbe nel territorio della
Rocca (daultimo, vd. per es.: Carlos ELORDI, Gibilterra, la Spagna attacca, in La Repubblica, 4 marzo 1999, p. 16).
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La parlamentare europea Anne Van Lancker, esponente dd partito socidista belga, in un
progetto di raccomandazione redatto per conto della Commissione liberta pubbliche del Parlamento
europeo, utilizza una formula particolarmente netta:

“Le recours a la clause de sauvegarde [..] qui trandférerait tout au troiséme pilier serait a
consdérer comme un tres grave échec dont la Présidence et le Consal porteraient toute la
responsabilité du point de vue ingtitutionnd et du point de vue politique”°.

D'dtra pate, la sessa Commissione europea, riferendos dl’eventudita della mancata
ventilation, hadichiarato senzamezzi termini che:

“Tde risultato non sarebbe accettabile per la Commissione e con il tempo dovrebbero essere prese
delle misure di correzione adottando gli strumenti comunitari gppropriati dlo scopo di recuperare le
pati ddl’ acquis di Schengen di pertinenza del futuro ‘primo’ pilastro”>?.

Sarebbe azzardato, in questa fase, fare previsoni sull’esto finde della complessa trattativa
Le decise prese di posizione assunte da Parlamento europeo e dadla Commissione alontanano forse
la prospettiva di un totde fdlimento dd processo di ventilazione, ndla Stuazione atude, infatti, un
tde risultato rappresenterebbe un fatore serio di tensone interidituzionale e rischierebbe pertanto
di pregiudicare, dmeno per il futuro prossmo, le concrete possibilita di sviluppare una piu intensa
cooperazione tra le idituzioni europee, individuata da molti come precondizione per la riuscita de
processo di comunitarizzazione €, piu in generde, per I'€effettiva e rapida edificazione di uno spazio
europeo di libertg Scurezza e giudizia S deve ritenere che una pardis su questo terreno, uno dei
pochi nuovi gperti ad Amsterdam, non corrigponda oggi agli interess di acun governo europeo. E
quindi forse piu probabile che, dmeno in parte, la ripatizione ddl’ acquis S compia, e che solo la
Sua componente piul controversa Sa temporaneamente ‘ parcheggiata ndl terzo pilagtro.

Prima di passye dl’'esame ddle principdi problematiche collegate dla fase successva
dl’entrata in vigore dd trattato di Amsterdam, e utile soffermars ancora brevemente su un aspetto
paticolare, ma crucide, del’'integrazione dd dgema Schengen dlinterno  del’Unione. Ci
rifeiamo d dedino giuridico e idituzionde dd SS e quindi, dla determinazione ddla base
giuridica gppropriata per gli articoli 92-119 ddla Convenzione Schengen.

Come abbiamo sommariamente illustrato nel gia citato Dossier didettico (in part. vd par.
3.2.)*, edstono in proposito visoni contrastanti: in particolare, le due presidenze awvicendates ne
corso del 1998 (Regno Unito e Audtrid) hanno messo in evidenza quattro possibili opzioni: due piu
nette e antitetiche (“base giuridica migd’; “base giuridica ndl’ambito del terzo pilastro’) e due
intermedie  (“riferimento d terzo pilastro per le disposzioni reaive dla gedtiong’; “quadro
giuridico specide per il SIS,

Senza addentrarci qui nel dettagli tecnici delle singole opzioni, € opportuno invece
interrogars  brevemente sulle diverse posizioni che S ddineano a questo proposto e sulle
implicazioni relaive. Con’é noto, Sa il Palamento sa la Commissone S sono schierdi, anche su

30parlamento europeo, Commissione liberta pubbliche e affari interni, Projet de recommandation & I'intention du
Conseil sur le programme d’ activité au sein de la coopération Schengen d’ici juin 1999 (relatore: Anne Van Lancker),
PE 229.319, 30 novembre 1998, punto 3. Il passaggio non ha subito modifiche, nella versione infine approvata dal
Parlamento europeo, in occasione della discussione annuale svolta ai sensi dell’art. K6 TUE, in data 14 gennaio 1999
(Raccomandazione del Parlamento europeo al Consiglio sul programma di lavoro nell’ambito della cooperazione
Schengen fino al giugno 1999).

31Comunicazione della Commissione delle Comunita europee, Verso uno spazio di liberta sicurezza e giustizia,
COM(1998) 459 def., Bruxdlles, 14 luglio 1998, p. 3.

2Cfr. nota 2.

33per gli sviluppi successivi e per i dettagli della posizione del Consiglio, vd., in particolare, i documenti SCHENGEN
16 (7796/98 del 27 aprile 1998) e SCHENGEN 45 (11561/98 del 26 ottobre 1998).
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questo specifico punto, a favore di una effettiva ripartizione ddl’ acquis Schengen tra primo e terzo
pilastro (opzione detta “base giuridica mista’), sostenendo che, con riferimento dla sua funzione
quantitativamente prevdente (quella di segndazione di dranieri a fini di non ammissone, a sens
del’at. 96 Conv. Schengen), il SIS e anche uno srumento di politica migratoria. Alcuni Stati
membri (Audtria, Francia, Itdia, Portogalo, Spagna), d contrario, sostengono che I'intera disciplina
del SIS debba trovare la sua base giuridica nd titolo IV TUE, in quanto la connotazione poliziesca
dello strumento sarebbe assolutamente prevaente e in ogni caso, una frammentazione ddla sua
base giuridicarischierebbe di comprometterne gravemente il funzionamento.

L'anpiezza e |'goparente coesone delo schieramento esplicitamente contrario a  ogni
‘ventilazione in maeria di SIS rende assa probabile che questa Sa I'opzione che, dmeno in una
prima fase, prevara E dgnificdivo, tuttavia, che anche in dcuni de Paes citati affiorino, perano
in sedi ufficdi, dubbi in materia Interessante, in proposto, il contenuto di una recente audizione
parlamentare del ministro degli edteri itdiano. Dopo aver espodto la poszione ufficide ddl’ltdia
aulla futura collocazione giuridico-istituzionde del SIS*, il minisro Dini - a cui era stato chiesto se
non potessero sorgere contraddizioni, per effetto della collocazione del SIS nel’ambito dd terzo
pilastro, in quanto, oltre che srumento di Sicurezza, la banca-dati di Strasburgo € anche srumento
essenzide di politicamigratoria- riconosceva che:

“E vero, per quanto riguarda il SIS e la sua incorporazione, che 9 tratta di materie che non sono
ma tutte bianche o nere. [..] Per il SIS per nol sembrano prevaere gli aspetti ddla Scurezza
pubblica, che riguardano proprio il meccanismo di gestione degli arivi in Itdia Perd e anche vero
che la cosa potrebbe essere vista diversamente” .

5. Verso una legislazione europea: priorita nazionali e programmi comuni

Quaunque da l'esto da negozidi sulla ‘ventilazion€, I'acquis di  Schengen integrato
nel’ordinamento del’Unione e dedtinato a formare il nucleo originaio dela futura legidazione
europea in maeria di immigrazione e di aslo. Ma ndla sua dimendone dtude, questo nucleo
normativo appare insufficiente a soddisfare le esigenze regol ative crescenti degli Stati membri.

Vi ¢ in effetti, un consenso ampio, s non unanime, tra i Quindici (compred,
sembrerebbe, qudli che dd ‘ssema Schengen’ non fanno parte), sul fato che la disciplina
Schengen oggi non da piu sufficiente e non possa, quindi, che codituire una base per una
codruzione normativa ben piu edesa e aticolaa Manca de tutto, invece, il consenso su qudi
debbano essere le tappe, i ritmi e i contenuti di questa ulteriore costruzione.

In redta da dcuni ani ormal, le idee su quai potrebbero essere le linee-guida di una piu
organica iniziativa europea in materia di immigrazione e di adlo non mancano. La comunicazione,
gpprofondita e innovativa, sottoposta nel 1994 dala Commissione d Consiglio e d Parlamento®®,
rgppresenta, da questo punto di vista, un riferimento storicamente importante e ancora rilevante sul
piano tecnico-politico. Ma, nonogstante il suo vaore, il documento ddla Commissone non ebbe
ripercussoni sodanzidi sulle attivita svolte dl’interno dd  terzo pilastro. Manco, infaiti, un
raccordo efficace tra il livdlo anditico-propostivo di eaborazione delle politiche, rappresentato

34«|a maggioranza degli Stati, trai quali I'ltalia, & [..] favorevole a completo inserimento del SIS nel terzo pilastro,
poiché le finalita del sistema informatico sono collegate essenzialmente a mantenimento della sicurezza pubblica,
nell’ambito del principio della libera circolazione delle persone” (audizione del ministro degli Affari esteri, Lamberto
Dini, dinnanzi a Comitato parlamentare di controllo sull’attuazione ed il funzionamento della convenzione di
applicazione dell’ accordo di Schengen nell’ambito dell’indagine conoscitiva sull’integrazione dell’ acquis di Schengen
nell’ambito dell’ Unione europea, seduta del 9 dicembre 1998, Atti parlamentari, Camera dei deputati - Senato della
Repubblica, XI1I legislatura, p.7).

5| bidem, p.14.

36Comunicazione dellaCommissione al Consiglio e al Parlamento europeo “sulle politiche d'immigrazione e di asilo”,
COM(94) 23 def., Bruxelles 23 febbraio 1994.
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gopunto ddla Commissione, e il livdlo decisonade, corrispondente d Consglio. Questo
collegamento fu carente da sotto il profilo organizzativo, da sotto quelo palitico-idituzionde (nd
senso che mancd quello spirito di cooperazione inter-igtituzionade, che nella discussione odierna
viene individuato come una condizione necessaia di riuscita per sviluppare un ser di politiche di
tale ampiezza e complessity.

Queste carenze ddl’gpproccio seguito in passato sono Stale messe in evidenza con estrema
chiarezzandl’Introduzione d giacitato documento strategico austriaco del luglio 1998 (cfr. par. 3):

“The discrepancy - which can be established without doubt - between what was clamed and what
has been implemented seems primarily due to the fact that the drategy debate initiated by the
Commisson was not conducted on a broad bass, no comprehensve political approach was laid
down, no operaiond work progranme was derived therefrom and no action plans following a
uniform concept were developed and implemented”3’

La consgpevolezza della necessta di un profondo rinnovamento sul piano de metodo di
elaborazione ddle politiche, come condizione per | effettiva goplicazione del nuovo titolo IV TCE,
s e maifetada d massmo livdlo d Condglio europeo di Cadiff (giugno 1998). In
quell’ occasione, i cepi di Stato e di Governo dei Quindici, hanno dato mandato d Condglio e dla
Commissione, afinché eaborassero, in visa dd Condglio europeo di Vienna, un piano dazione
“che indichi il miglior modo per atuare le disposizioni dd tratato di Amsterdam concernenti uno
goazio di liberta Scurezza e giudizia'. || Piano d'azione € stato messo a punto nel tempi previdi e,
dopo essere stato sottoposto al’esame dei Consigli GAI e Affari generdi®®, & stato infine approvato
dal Consiglio europeo, riunito aViennal’11 eil 12 dicembre 1998%°.

Sul piano dd metodo, il Piano dazione rgppresenta un  esercizio ambizioso di
progranmazione su base quinquennde ddle ativita ddl’Unione, ispirado a un modelo innovetivo
di cooperazione interistituzionale € interdisciplinare.

Per quanto riguarda il primo livello di cooperazione (interigituzionae), ha riguardato
essenzidmente i rapporti tra Commissione e Consiglio®®, mentre S riscontrano ancora gravi carenze
nella cooperazione con i Parlamenti naziondi e con il Parlamento europeo (cfr. nota 39).

Con riferimento, invece, dla dimensione interdisciplinare della cooperazione che e dla base
dd piano dazione, riguarda prevdentemente i rapporti tra primo e terzo pilastro.
Indubbiamente, pero, il Piano d'azione solleva anche problemi di rapporti con il secondo pilastro.
Questo € evidente ndla parte introduttiva, laddove s sottolinea come il processo d dlargamento

3"Presidenza del Consiglio, Strategy paper on immigration and asylum policy, 9809/98, LIMITE CK4 27 ASIM 170,

del 1° luglio 1998, punto 6.

389 tratta del documento del Consiglio 13844/98 LIMITE JAI 41, del 4 dicembre 1998 (pubblicato in GUCE, serie C,
n.19, del 23 gennaio 1999).

39La procedura seguita per I’approvazione del Piano d'azione ha dato luogo a polemiche. Iniziamente, infatti, il

documento € stato sottoposto all’esame del Consiglio senza previa consultazione del Parlamento europeo ai sensi
dell’art. K.6 TUE. Solo in seguito ale rimostranze del Parlamento, il Consiglio ha effettuato ufficialmente la
consultazione, con lettera del 9 dicembre 1998. Il Piano d'azione € stato quindi approvato dal Consiglio europeo, senza
avere atteso il parere del Parlamento. A causa di questa anomalia, secondo autorevoli punti di vista interni a PE, il

Piano d'azione, il quale comunque non potra dispiegare i suoi effetti che dopo I'entrata in vigore del trattato di

Amsterdam, dovra ricevere una nuova e definitiva approvazione in occasione del vertice straordinario di Tampere (15
ottobre 1999), dove si dovratenere conto del parere espresso in materia dal Parlamento. Attualmente, il Piano d'azione
€ al’esame della Commissione liberta pubbliche e affari interni del Parlamento europeo; il relatore Rinaldo Bontempi

(PSE, Italia) ha redatto un progetto di Rapporto, ora oggetto di discussione (versione consolidata non ufficiale, 19
febbraio 1999, PE 229.987).

405 riscontrano, infatti, notevoli affinitadi impostazione tra la Comunicazione della Commissione intitolata “Verso uno
spazio di libertg sicurezza e giustizia® (COM(1998) 459 def., del 14 luglio 1998) e il successivo Piano d' azione.

Bisogna, tuttavia, constatare che, nella sua Comunicazione, la Commissione si € mantenuta ad un elevato livello di

generalita senza entrare nel dettaglio delle misure e delle prioritg questo € particolarmente vero per i brevi passaggi del
documento dedicati ale prioritain materiadi immigrazione e di asilo (pp. 5-6).
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(punto 21) e le “rdazioni con i Pees terzi e le organizzazioni internaziondi” (punto 22) sano
componenti necessxrie di una drategia comprendva findizzata dla redizzazione di uno pazio di
libertg dcurezza e giudizia Ma anche ndla pate dd PFano specificamente dedicata
dl'individuazione ddle priorita in materia di adlo, frontiere ederne e immigrazione e dla
pianificazione dele misure rddive, emerge la necessta di un coordinamento con la politica etera
del’Unione cio vade innanzitutto, per il riferimento ad una “drategia globde in maeria di
immigraziong’  (punto 34), ripreso - anche se in termini piu generic e meno impegnativi - ddlo
Strategy paper audriaco (cfr. par. 3); ma condderazioni anadoghe vagono, ad esempio, per le
priorita di cui d punto 36, lett. @ (“Vdutazione dei paes dorigine d fine di eaborare
un’impodtazione integrata pecifica per i singoli paes”) e lett. ) ii) (“ldituzione di una coerente
politicaddl’ UE in materiadi riammissone e rimpatria”).

Condderata la necessta che emerge chiaramente dad Piano d'azione, di un coordinamento
ddle palitiche findizzete dl’'indaurazione di uno spazio di liberta dcurezza e giudizia con la
politica estera dell’Unione, I'assenza di una riflessone specifica sugli adeguamenti  organizzativi ed
eventudmente idituziondi che potrebbero servire a garantire questa forma di  coordinamento tra
pilastri 4rlappr@enta indubbiamente una lacuna e un fatore di debolezza ddlo sesso Piano
d azione™.

Dd punto di visa de contenuti - con riferimento pecifico dle pati che trattano delle
politiche in materia di vidi, immigrazione, aslo e controllo ddle frontiere - il Pano dazione
rappresenta un’ ipotesi di compromesso tra le diverse accezioni del processo di comunitarizzazione
che prevalgono in seno dlaCommissione, d Congglio ed agli Stati membri.

La parte Il dd Piano e preceduta da un elenco dei criteri che hanno guidato il Congglio e la
Commissone ndl’individuazione, settore per settore, ddle priorita generdi e ddle misure rdative,
e che dovrebbero avere un peso determinante anche ndla fase atuativa Quedta ‘tavold dei
“principi”, d di la d dcune dfemazioni pleonagtiche e di un'inevitebile indeterminatezza
complessiva, riveste un certo interesse soprattutto per:

- I'enfas pogta sul principio di sussdiarieta (cfr. par. 3), di cui 9 afferma che “riveste particolare
importanza per lacreazione di uno pazio di liberta Scurezza e giudizid';

- il richiamo egplicito d “principio ddla solidarieta tra gli Stati membri e tra quesi ultimi e le
idtituzioni europeg’, che dowrebbe essere agpplicato “ndl’ affrontare le sfide transnaziondi codituite
ddla criminditaorganizzata e da movimenti migratori”;

- la sottolinestura del fatto che la “responsahilita per la sadvaguardia della Sicurezza interna incombe
agli Stati membri”, dd che discende I'importanza di “tener conto degli interess nazionai nonché
delle comunanze e differenze di approccio” ndlo sviluppo ddla cooperazione europea A
quest’ultimo punto s ricollega anche la dretta e necessaria interdipendenza - ribadita piu volte nd
Piano - tra le tre dimensoni ddla libertg dela Scurezza e della giudizia Quedsta interdipendenza,
gia centrde in ambito Schengen, sembra quas assumere la portata di un principio operativo,
laddove s dice che:

“E" [..] necessario, a fini dd piu devaio livdlo di dcurezza posshile per i cittadini che
determinate attivita di un settore Siano coerenti, in termini di scadenze e contenuti, con le anaoghe
attivitadell’ dtro settore” (punto 25, corsvo aggiunto).

“IFino ad oggi, in questo campo, quando sono sorte esigenze di coordinamento con |’ azione esterna dell’ Unione, queste
sono state risolte informalmente e caso per caso, attraverso la sottoposizione delle stesse questioni (o degli stessi atti)
siaa Consiglio GAl sia a quello Affari generali, riuniti a pochi giorni di distanza. Questo € accaduto, per esempio, con
il Piano d’'azione per far fronte all’afflusso di migranti provenienti dall’lrag e regioni limitrofe (atto del Consiglio
5503/98 del 22 gennaio 1998); un procedimento analogo € stato seguito, d'altronde, anche in occasione
dell’ approvazione dello stesso Piano d'azione sullo spazio di libertg sicurezza e giustizia. Sulla tendenza che viene
spesso definita “interpillarisation” (o “cross-pillarization”), vd. Eric PHILIPPART, Deconstruction and Reconstruction
of EU Pillars: the Euro-Mediterranean Partnership and the Middle East Peace Process, relazione presentata alla “ Third
Pan-European International Relations Conference - ECPR-ISA, Vienna, 16-19 settembre 1998).
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Sulla base de criteri suddetti, il Piano procede, settore per settore, dl’individuazione ddle
prioritaspecifiche, suddivise in due categorie:
A) misure piu urgenti, da adottare entro due anni. All’'interno di questa categoria, 9 distingue un
blocco di misure “particolarmente urgenti”, che “potrebbero dover essere avviate immediatamente
dopo |'adozione del presente piano d'azione, in quanto richiedono lavori preparatori - per esempio
ndl’ambito di gruppi tecnic - che devono essere conclus, nella misura dd possbile, per la data
dell’ entratain vigore ddl trattato” 2.
B) misure meno urgenti, da adottare entro cinque anni.

Passando dl’esame dei suoi contenuti specifici, occorre condatare, innanzitutto, che il Fiano
gppare formulato sulla base del presupposto dichiarato che:

“Come conseguenza ddl’integrazione ddl’ acquis di di Schengen nel’ambito dell’Unione europea
oli obiettivi comunitari definiti nell’intero aticolo 62 dd TCE e in ampia misura nel’aticolo 63,
punto 3, lettera b), de TCE, ndle versoni figuranti nd trattato di Amsterdam, saranno dtati in gran
parte redizzati, per quanto riguarda 10 Stati membri, a decorrere ddl’entrata in vigore dd trattato di
Amgerdam e per quanto riguarda 13 Stati membri a decorrere dalla data della decisone de
Consiglio di cui dl’articolo 2, paragrafo 2, del protocollo Schengen”.

Questo assunto di partenza lascia, in redtg perpless, giacché - come abbiamo vigto d
par. 4 - non gppare affatto scontato, d momento atuae, che I'acquis di Schengen dtinente dla
materia migratoria venga davwero comunitarizzato integrdmente prima ddl’entrata in vigore dd
nuovo trettato. Ma, se ci0 non accadesse, il Piano dazione risulterebbe di fatto gravemente
incompleto, rischiando cos di perdere, a meno di variazioni sodtanzidi, gran pate dela sua
potenzide rilevanza

Il Piano d'azione § colloca dunque in un'ottica di completamento e sviluppo di un acquis di
Schengen ormai comunitarizzato™. In questa prospettiva, il nucleo principale di prioritd contenuto
nel Piano appare indubbiamente rappresentato dalle misure in materia di asilo e protezione
temporanea, decisamente prevdenti tra le misure urgenti (quelle da adottare entro due anni) e
genadmente definite in maniera piu dettagliata rispetto dle misure in materia di immigrazione. E
sgnificativo, ad esempio, di questo diverso grado di intendta e maturita delle priorita in materia
daslo e di immigrazione che, con riferimento dla lotta contro I'immigrazione clandesting, venga
usata una formula piuttosto blanda:

“Conformemente dla priorita dd controllo dei fluss migratori, sarebbe necessario presentare
rapidamente proposte concrete volte a migliorare la lotta contro I'immigrazione clandesting’ (punto
36, lett. c).

Altrettanto  dgnificativa € la scdta dele misure particolamente urgenti (quelle per cui
I ativitapreparatoria € avviataimmediatamente); g trattainfatti di:

“a norme minime per asscurare protezione temporanea agli Sfollati di paes terzi che non possono
ritornare nel paes di origine (articolo 63, punto 2, letterad) ddl TCE).

42| ’individuazione di queste ‘super-prioritd, per le quali I'attivitd preparatoria & avviata immediatamente (prima

dell’entrata in vigore del trattato), daluogo a perplessita se si considera che il Piano d'azione, in questa fase, non &

ancora stato oggetto di dibattito in alcuna sede parlamentare.

43 : i g o ; ) P ; ; - ; o
Ovviamente, ci riferiamo sempre e soltanto ale parti dell’acquis in qualche modo attinenti alla politica migratoria:

visti, frontiere, condizioni di circolazione degli stranieri, responsabilitadei vettori, etc..
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b) Promozione di un equilibrio degli Sforzi tra gli Stati membri che ricevono i rifugiati e gli dollat
e subiscono le conseguenze dell’ accoglienza degli stess (articolo 63, punto 2, lettera b) dd TCE)”
(punto 37).

Abbiamo detto in precedenza che il Piano dazione d configura come un’ipotes di
compromesso tra diverse interpretazioni possbili dd processo di  comunitarizzazione, ciascuna
delle quai prevdente presso singoli governi naziondi o preso le istituzioni europee coinvolte
nell’daborazione dd documento. E innegabile, tuttavia, che, in queda ipotes di mediazione, Sa
piu marcata I'impronta politica e tecnica di dcuni attori naziondi che non di dtri. In particolare, vi
e innanzitutto una traccia evidente (soprattutto sul piano metodologico) dell’impostazione audtriaca,
egressa nd piu volte citato “Strategy paper”. Ma, a livelo de contenuti, gppare dominante
I'impronta. di dcuni Paes dell’ Europa centro-settentrionde (Germania e Pees Bass, in primis), che
s manifesta ndla gia citata preminenza accordata, nd breve e medio termine, dle misure in materia
di aslo e di protezione temporanea (miglioramento di efficacia ed eventude revisone Convenzione
di Dublino; atuazione di Eurodac; norme procedurdi minime per la concessione e la revoca ddlo
status di rifugiato; norme minime in maeria di accoglienza de richiedenti aglo; protezione
temporanea degli Sfollati e burden sharing).

Non é difficile, in effetti, condatare che questo primo ordine di priorita corrisponde, per un
verso, a uno de principdi filoni di ativita recente della Commissione**, ma rispecchia, per un dtro
verso, le prioritd dichiarate ddla Presdenza tedesca dd Condglio UE. Conformemente agli
orientamenti manifestati precocemente dal governo Schroeder®, la Presidenza tedesca appare infatti
concentrata su dcune priorita in materia di asilo, dotate di implicazioni normative (Dublino,
Eurodac, protezione temporanea’®); per quanto riguarda, invece, il tema del’immigrazione, la
Presidenza in corso § mostra tiepida verso ipotes di riforma degli strumenti giuridici*’ e sembra
invece puntare piu decisamente su innovazioni prevaentemente non normative (“Task Force” in
materiadi agllo eimmigrazione; miglioramento dd|’ efficaciadel meccanismi di riammissone).

Nella dstuazione atude, dunque, il Plano d'azione rgppresenta - sdva I'incertezza aull’ esito
de negozidi per I'integrazione ddl’ acquis di Schengen in ambito UE - il principde strumento di
indirizzo dd processo di comunitarizzazione, che verra awiao ufficidmente non gppena il trattato
di Amgterdam saraentrato in vigore.

Ma, come &bbiamo illusrato, il Fano dazione risente di dcune carenze genetiche:
un'approvazione forse un po frettoloss; la mancata presa in conto del parere del Parlamento
europeo; la totade assenza di dibatito in merito ne Parlamenti naziondi; I'assenza, nd PFano, di

44Ci riferiamo, ovviamente, alla proposta di azione comune in materia di protezione temporanea degli sfollati, formulata
in una prima versione nei primi mesi del 1997 (G.U.C.E. C 106, 4 aprile 1997, p. 13) e successivamente riformulata,
sdoppiandola in due testi distinti: Proposta modificata in materia di protezione temporanea degli sfollati (COM(1998)
372 def. - 97/0081(CNS), presentata il 26 giugno 1998) e Proposta di azione comune relativa ala solidarietain ordine
al’accoglienza e a soggiorno dei beneficiari della protezione temporanea degli sfollati (COM(1998) 372 def. -
97/0222(CNS), presentata il 26 giugno 1998); entrambe le proposte sono state pubblicate in G.U.C.E. C 268/22, 27
agosto 1998.

4Svd. p.e.: Schily fordert gerechtere Lastenverteilung bei der Aufnahme von Fliichtlingen (siglato: wha.), in Frankfurter
Allgemeine Zeitung, 9 novembre 1998, p. 7.

4®Dj particolare rilevanza, in proposito a quest’ ultimo punto, le proposte avanzate dalla Presidenza tedesca (ministro
Schily) in occasione del Consiglio informale dei ministri della giustizia e degli interni dell’11 e 12 febbraio 1999
Berlino).

57Per guanto riguarda in particolare la proposta della Commissione in materia di ammissione (COM(97) 387 def., del 30
luglio 1997), la Presidenza tedesca - pur dichiarandosi disponibile ad affrontare “singoli aspetti fondamentali del
progetto di convenzione’, “qualora gli Stati membri o la Commissione manifestino un desiderio in tal senso” - ha
dichiarato espressamente che “non ritiene opportuno avviare un secondo ciclo di discussioni riguardo all’ atto giuridico
sull’ammissione di cittadini di paesi terzi nel territorio degli Stati membri prima che sia entrato in vigore il trattato di
Amsterdam e la Commissione abbia presentato in proposito una proposta di direttiva’ (Programma di lavoro della
Presidenza tedesca del Consiglio UE [parte relativa alle materie afferenti a terzo pilastro], 14414/98 LIMITE CK4 54,
Bruxelles 21 dicembre 1998, p. 5).
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previsoni per I'eventudita in cui I'acquis di Schengen non venga ripartito o venga ripartito solo in
parte; I'influsso predominante di alcuni Paes sulla definizione delle priorita®.

Queste carenze rappresentano dtrettanti fattori di fragilita de Piano stesso, poiché, in un
contesto decisonade ancora cadterizzeto dd principio di unanimitg nulla impedira a sngoli St
membri (e, in paticolare, a qudli che eserciteranno prossmamente la presdenza ddl’ Unione
Finlandia e Portogdlo) o a codizioni di Stati membri, che non s riconoscono ndl’agenda eaborata
da Condglio e ddla Commissione, di esercitare un’azione frenante o di premere apertamente per
unarevisone de Fiano.

E auspicabile quindi che - ne mes che ¢ separano dd Consglio europeo straordinario che
S terraa Tampere, sotto presidenza finlandese, il 15 ottobre 1999 - la riflessone sul Piano d'azione
venga dlargata e approfondita nela misura massma possibile, creando cos le condizioni perche
da vertice autunnale possa davvero uscire una drategia di comunitarizzazione organica, coerente e
praticabile.

6. La geometria dello spazio comune: opting out, cooperazioni rafforzate, allargamento

Abbiamo dn qui tentato di andizzare la fase prepaatoria de  processo  di
comunitarizzazione, avendo come riferimento geografico e palitico il complesso degli  Stati
membri®®. Ma, per ottenere un quadro redistico e completo delle future prospettive di applicazione
de nuovo titolo IV TCE, occorre tenere presente la natura doricamente flessibile déla
cooperazione europea in maeria di immigrazione e di adlo, che g riflettera inevitabilmente anche
sul processo di comunitarizzazione®™.

La diverdta ddle tradizioni naziondi in materia di gestione degli affari interni, unita dla
profonda vaigla ddla dtuazione ddl'immigrazione ne  quindid Sati  dd’Unione (e dla
conseguente, dmeno pazide, divergenza degli interess di politica migratoria: cfr. par. 2), preclude
infatti la posshbilita che I'goproccio comune europeo in maeria di immigrazione e di aslo
coinvolga, con lo sesso ritmo e la dessa intengtg tutti gli Stati membri. La politica migratoria
europea (ammesso che § possa us¥e un termine cosi  comprensivo) hasce,  iNsomma,
intrinsecamente flessbile,

La figonomia ddlo spazio geografico e politico dl'inteeno dd  qude troveranno
aoplicazione misure comuni in materia di immigrazione e d'aslo e suscettibile di differenziars
dalafisonomiaattuae dello spazio comunitario sotto tre profili:

a dcuni Stai membri (Danimarca, Irlanda, Regno Unito) sono inizidmente esclus  (parzidmente,
ned caxo dela Danimarca) ddlo gpazio comune risultante ddl’incorporazione ddl’ acquis di

48Quest’ ultima circostanza sembra derivata non tanto da un confronto tra diverse posizioni nazionali o schieramenti
multinazionali, quanto piuttosto dal diverso grado di attenzione prestato dai principali Paesi membri nella fase di
elaborazione del documento e dal ruolo decisivo che hanno giocato, in questa fase, le presidenze di turno (quella
austriaca e quellatedesca, in particolare, che sono apparsein grado di coordinarsi efficacemente traloro).

4SAnche se, come abbiamo sottolineato nella Premessa, il presente Rapporto si basa, in parte, sugli approfondimenti
effettuati, mediante interviste e colloqui, in quattro Stati membri (Francia, Germania, Italia, Spagna).

OUtilizziamo qui il termine “flessibilit® in senso ampio, per indicare qualsias soluzione istituzionale adottata in
ambito europeo (sia all’interno del quadro comunitario o dell’Unione, sia in ambito intergovernativo) a fine di
consentire a un numero limitato di Stati (quindi, non ala totalita degli Stati membri della ComunitdUnione) di
procedere in un settore di cooperazione, senza essere frenati dai partner riluttanti. Sulla flessibilita e sulla sua
‘idtituzionalizzazione' da parte del trattato di Amsterdam, cfr., per es., Claus Dieter EHLERMANN, Differentiation,
Flexibility, Closer Cooperation: the New Provisions of the Amsterdam Treaty, Robert Schuman Centre, European
University Ingtitute, Firenze, agosto 1997; Frangoise DE LA SERRE - Helen WALLACE, Fexibility and Enhanced
Cooperation in the European Union: Placebo rather than Panacea? Groupement d'études et de recherche “Notre
Europe”, Research and Policy Papersn°2, Paris, settembre 1997.
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Schengen e da suoi successivi gpprofondimenti in ambito comunitario, per effetto degli opting out
disciplinati con gli appositi protocolli alegati d TUE ed TCE come modificati ad Amsterdant?;

b) un numero limitato di Stati membri (comunque superiore dla metd potra approfondire la
cooperazione in specifici settori, indaurando cooperazioni rafforzate a send ddl’articolo 40 TUE o
11 TCE;

C) nuovi Sati membri che, ad termine de negoziati in corso per I'adesione, entreranno a far parte
dello spazio comune con I'obbligo di accettare integramente “|’aczuis di Schengen e le ulteriori
misure adottate dalle istituzioni nell’ ambito del suo campo d applicazione’™2.

La combinazione di quedti tre profili di differenziazione rende oggi estremamente incerta la
fisonomia geografica e politica che assumera lo spazio europeo di gestione comune de fluss
migratori, nd medio-lungo periodo.

Gli scenari adrattamente posshili variano infaiti sensbilmente a un estremo dello  spettro
troviamo un’ Europa migratoria minima, in cui il blocco di Pees che atudmente compongono il
gruppo di Schengen procede nel’integrazione dele rispettive politiche naziondi (magari  con
I’emergere, dl'interno dd gruppo, di un ‘nocciolo duro’ cresto mediante cooperazione rafforzata),
senza, per un verso, incorporare gli “outs’ (Danimarca, Irlanda e Regno Unito), o per loro
mancanza di interese 0 per l'insorgere di veti da pate di membri dd club degli “ins’, e
costringendo, per l'dtro verso, | Paed candidati dl’adesone a una lunga anticamera, dl’estremo
opposto, possamo collocare idelmente un’ Europa migratoria massima, omogenea da punto di
vista normativo ed estesa geograficamente da Gibilterraa Talinn, dala Scozia a Cipro.

Nella fase atude, quadad previsone in merito agli sviluppi di questo complesso puzzle
saebbe azzardata. S possono tuttavia identificare adcuni segnai, che indicano possbili tendenze
evolutive meritevoli di consderazione e di approfondimenti.

Per quanto riguarda, in particolare, i rgpporti tra gli Stati membri vincolati dal’ acquis di
Schengen e gli dtri, 9 regidra un interesse crescente della Gran Bretagna a guida laburista nei
confronti di dcune forme di cooperazione nate in qudl’ armbito intergovernativo e adeso in
procinto di essere integrate nell’ Unione. Nel medio periodo, il processo di avvicinamento britannico
dla dfera di cooperazione derivante dagli accordi di Schengen € senZdtro posshile questo
awicinamento potrebbe tuttavia compiers seguendo due percors divers: I'ipotes piu probabile €
forse che questa convergenza sa limitata dla cooperazione di polizia e dl’accesso d SIS, cioe dle
pati ddl’ acquis che appaiono destinate al’incorporazione ndl terzo pilastro. Tuttavia, non mancano
- da dl'inteeno de Regno Unito, sa fuori - le voci che premono autorevolmente per una
convergenza piu ampia E dgnificativo, ad esempio, il punto di visa contenuto nella versione
originaria ddl progetto di raccomandazione dd Parlamento europeo sul programma d ativita in
ambito Schengen per il primo semestre 1999, dove S suggeriva che il Parlamento raccomandasse
d Condglio di invitare “le Royaume-Uni aind que I'lrlande a Sassocier autant que possble aux
politique prévues au Titre IV du Traité afin d' éviter que les citoyens de ces pays ne soient soumis a
des controles qui ne seraient plus d gpplication pour tous les autres citoyens de I'Union (et pour les
citoyens de Norvege et d' Idande)” (punto 17). Secondo |o stesso documento, inoltre:

lper un'illustrazione sommaria dei contenuti dei protocolli sulla posizione del Regno Unito, dell’lrlanda e della
Danimarca, nonché per acune indicazioni essenziali sulla disciplina della cooperazione rafforzata, rinviamo al Dossier
didattico CeSPI piu volte citato (in part. par. 3.5.).

%2protocollo sull’integrazione dell’ acquis di Schengen nell’ ambito dell’ Unione europea (allegato a TUE e a TCE come
modificati dal trattato di Amsterdam), art. 8.

%3parlamento europeo, Commissione liberta pubbliche e affari interni, Projet de recommandation a I'intention du

Conseil sur le programme d’ activité au sein de la coopération Schengen d'ici juin 1999 (relatore: Anne Van Lancker),

PE 229.319, 30 novembre 1998. Nella versione infine approvata dal Parlamento europeo, in data 14 gennaio 1999, i

passaggi citati sono stati riformulati in termini pit generici e meno impegnativi.

21



“Se limiter ala seule coopération policiere et al’accés au SIS refleterait une gpproche décidement
minimdiste, mais s le besoin ne concernait que des données afférentes a des exigences Sécuritaires,
il devrait ére davantage satifat dans le cadre de la convention EUROPOL dont ces deux Etats sont
membres, que dans celui de la coopération Schengen alagudle ils ont décidé jusqu'a ce jour de ne
pas adhérer” (punto 18).

Ma, pree di poszioni favorevoli a un coinvolgimento ded Regno Unito nela palitica
europea in materia di giudizia e afari interni non limitato d versante poliziesco 9 registrano anche
da parte di ossarvatori naziondi. S legga, ad esempio, quanto scrive in proposto Charles Grant,
direttore del Centre for European Reform, un istituto di ricerche considerato vicino a New Labour:

“Britain's broad objective of becoming a more influentid member of the Union requires a more
congtructive gpproach to JHA. It should be possible for Britain to retain passport controls and yet
pursue more podtive policies in other areas. Britain could then more easly urge its partners to
srengthen, where necessary, their own dretches of the EU’s externd frontier. [..] Britain should
view the free movement policies of the fird pillar with a pragmatic spirit. Britain has a srong
interest in opting in to asylum policy. For if the others adopted a more redrictive common policy
than Britain, asylum seekers would flock to its shores. Another reason for involvement in a
common policy is to try and prevent member-states from competing againgt each other to impose
even-tighter restrictions on asylum seekers, to the detriment of their rights’>*.

Quedti ed dtri segndi di stampo andogo, indicano come lo stato de rapporti tra il ‘nocciolo
duro’ della cooperazione europea in materia migratoria (il gruppo Schengen) e dcuni ‘auto-eclus’
di peso sa in evoluzione. E' prematuro dire quale sara I’esito di questo processo, ma certamente S
tratta di un tereno su cui, in tempi redivamente brevi, potrebbero maturare cambiamenti
ggnificativi.

Passasndo ad un dtro profilo di posshile differenziazione ddlo spazio europeo di
elaborazione comune in materia migratoria, cioe ala cooperazione refforzata, bisogna rilevare che
I"istituto & ancora considerato con estrema prudenza da parte dei governi europei.

Per dcuni Paes, questa prudenza ha la sua radice principae in un piu generade scontento
circa i modi in cui la cooperazione refforzaeta e data disciplinata dd trattato di Amsterdam. Questo
sembra essere, in particolare, 'atteggiamento prevaente in un Paese come la Francia, che in seno
dla Conferenza intergoverndiva aveva sodenuto la necessita di disciplinare il nuovo idituto in
maniera meno rigorosa, lasciando agli Stati membri poteri piu ampi in relazione dle scdte
all'ingaurazione e aull'dlargamento successivo ddle sngole inizigtive di cooperazione rafforzata
E emblematico di questo atteggiamento francese il passaggio seguente di un importante rapporto
del Senato sullaratificade trattato di Amsterdam:

“La posshilité de soumettre au Consell des propositions de coopérations renforcées aurait di
relever de l'initigtive partagée de la Commisson e des Etas membres. Une tdle solution serait
gpparue particulierement opportune au moment ou le traté d Amserdam opérait le transdfert du
troiséme au premier pilier des compéences en matiere de libre circulation des personnes. Or ce
domaine - champ privilégié de la coopération conduite dans le cadre des accords de Schengen -
judifie encore des approfondissements et le recours éventud a des coopérations renforcées. Dans

*4Charles GRANT, Can Britain lead in Europe?, Centre for European Reform, Londra, 1998, p.38. Per quanto riguarda
specificamente I’ ultima ragione indicata da Grant per sostenere |’ opportunitadi un maggior coinvolgimento della Gran
Bretagna nell’azione europea in materia d'immigrazione e d'asilo, cioeé la possibilita di temperare la dominante
tendenza restrittiva nel campo delle politiche d'asilo, sembra perd un argomento assai poco coerente con gli
orientamenti piu recenti del governo Blair e, in particolare, con la severa riforma del diritto d'asilo proposta
recentemente dal ministro Straw (cfr. Marco NIADA, Giro di vite del Governo inglese contro gli immigrati clandestini,
inll Sole 24 Ore, 10 febbraio 1999, p.6.
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cette perspective & compte tenu de la nature méme d'un sujet 9 éroitement lié aux intéréts
souverains de |’ Etat, |’ exclusivité réservée ala Commission n'a auicun véritable fondement”>®

Ma la posshilita di procedere a iniziative di cooperazione rafforzata nd settore degli affari
interni e specificamente in materia di immigrazione e di aslo € condderata con prudenza, se non
con scetticismo, anche per ragioni piu direttamente legate dle caratteristiche specifiche di quedti
policy fields.

Da sgndi ancora pazidi e non decisvi che emergono in materia 9§ ha per esempio
l'impressone che dcuni Stati membri vedano nella cooperazione rafforzata in materie cos delicate
un'arma a doppio taglio. Se, per un verso, essa viene percepita come uno strumento potenzia mente
utile per perseguire piu efficacemente interess non condivis ddliindeme de partner, per un dtro
verso, S teme che questa forma di flesshilita - nonostante le condizioni rigorose a cui € sottopodta -
possa dare luogo a spaccature e a forme di isolamento pendizzante, per singoli Stati o gruppi
minoritari di Stati aventi interess di  politica migratoria nettamente  divergenti  ripetto  dla
maggioranza degli dtri Paes membri.

In dtri cad, la progpettiva del’ingaurazione di nuove cooperazioni rafforzate in un campo
che, come abbiamo vido, e gia caaterizzato da un devao livdlo di flesshility & consderata
negativamente per I'incremento del livelo di confusone politica, normetiva e igituzionde che ne
deriverebbe e che 9 ripercuoterebbe negativamente Sa sull’efficienza operativa in questo  settore,
siasulla sua percezione da parte dell’ opinione pubblica™®.

Quedi molteplic indizi inducono a ritenere improbabile che, dmeno durante la prima fase
de processo di comunitarizzazione, l'igtituto della cooperazione rafforzata possa giocare un ruolo
decisvo. Ma, la Stuazione potrebbe cambiare radicamente quando, dopo un primo periodo di
assetamento, i blocchi di interesse e | potenzidi schieramenti plurinaziondi in materia di politica
migratorias Saranno precisati.

®>Senatore Xavier de Villepin (presidente della Commissione affari esteri, della difesa e delle forze armate), Faut-il
ratifier le traité d Amsterdam? Les données et les enjeux du débat, rapporto al Senato della Repubblica francese,
Ereﬂentato il 17 giugno 1998, in Les rapports du Sénat, n° 508, 1997-1998, p. 40.

®Questo & per esempio il timore espresso dal ministero dell’ Interno tedesco e riportato in: Christian DEUBNER -
Thomas SCHILLER (a cura di), The German hearing on enhanced cooperation in the EU after Amsterdam, resoconto di
un seminario con funzionari appartenenti ai principali ministeri federali tedeschi svolto il 17 febbraio 1998 a Bonn dalla
Stiftung Wissenschaft und Politik, nel quadro di un vasto programma di ricerca dedicato alle prospettive di effettiva
applicazione della cooperazione rafforzatain seguito al’ entratain vigore del trattato di Amsterdam.
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