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| NTRODUZIONE

«Souligner la force de la relation qui existe
entre les données externes et le traitement
interne des questionfmigratoires]releve

d'une banalité affligeante. (...)
L'allegement de la pression migratoire comme
la rationalisation de ses flux commandent par
définition une collaboration avec les Pays tiers,
qu'ils soient d'origine ou de transtt»

Le politiche relative alla gestione del fenomengmaiorio — controllo delle frontiere esterne,
asilo e immigraziorfe — costituiscono, come & ben noto, delle prerogasevrane per
eccellenza. Il rifiuto prolungato degli Stati meindell'Unione europea (in prosieguo: «UE» o
«Unione») di privarsene per cederle al livello diigrno sovranazionale ne € la prova evidente.
Decisi a conservare il controllo esclusivo sui gopomovimento attraverso le frontiere e sulle
relazioni diplomatiche con i Paesi terzi di origieali transito dei flussi migratori, detti Stati

hanno continuato, anche successivamente all'awikespberienza comunitafiaa gestire il

! Lasavle H., La politique extérieure de I'Union européennereatiére de justice et des affaires
intérieures: chimere ou réalité?n Les dynamiques du droit européen en début deesiétlides en
I'honneur de Jean-Claude Gautrdparigi, 2004, p. 682.

2 Si noti che, nel presente lavoro, le politicheatige ai controlli alle frontiere esterne, all'asi
allimmigrazione sono prese in considerazione o componenti essenziali della «politica migriater
e che, solo laddove necessario, sono analizzatratemente. Scelta che fa seguito allimpostazione
accolta sia dalla dottrina giuridica che dalletigtioni dell'UE. In dottrina, si vedano ¥srockA., Legal
Migration to the European Union,eiden-Boston, 2010, p. 153 edavie H., La compétence externe de
I'Union européenne en matiére migratqgine Maes M.-E., Dimensions externes du droit et de la politique
d'immigration et d'asile de I'UBBruxelles, 2011, p. 185;c]onfronter la jurisprudence de la Cour avec
la politique migratoire de I'Union confirme l'exéstce d'une compétence communautaire (...) Lister
systématiquement les différents domaines de laiquai migratoire communautaire permet de la
comprendr& Per quel che riguarda gli atti delle istituziatgll'UE, si vedano, innanzitutto, le conclusioni
della Presidenza del Consiglio europeo di Tampetel8-16 ottobre 1999, SN 200/99, punto 10: If[g]
aspetti separati, ma strettamente connessi, détl'@&della migrazione richiedono la definizioneutia
politica comune delllUE che comprenda gli elemsetjuenti. |. Partenariato con i paesi d'origine.)(.

Il. Regime europeo comune in materia di asilo) [IL. Equo trattamento dei cittadini dei paesi zer(...)

IV. Gestione dei flussi migraterie, da ultimo, la comunicazione della CommissiaheéParlamento
europeo e al Consiglidlerza relazione annuale sull'immigrazione e l'aqik®11) 30 maggio 2012,
COM(2012) 250 def., p. 2: «H] presente relazione contiene un'analisi in prospetdella politica
dell'Unione europea in materia di immigrazione etprione internazionale basata sugli eventi del1201
(...) [che] hanno ulteriormente sottolineato la necessita da wolitica migratoria dell'lUE coerente ed
equilibrata, al tempo stesso dinamica, per rispardalle esigenze a breve termine, e strategica, per
fornire una visione a lungo termihe

% Si noti che nel presente lavoro si continuera tiizzare le parole «Comunita», «comunitario/a» e
«comunitarizzazione» ogniqualvolta si fara rifemtwead attivita legislative, esecutive o giurisdizli
che abbiano interessato la Comunita europea (CBgesi siano concluse prima dell'entrata in vigiek
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fenomeno migratorio individualmente e, dunque,ditpo dei propri interessi.

L'intensificazione del processo d'integrazione peaoe le evoluzioni fatte registrare dalla
migrazione internazionale hanno, tuttavia, imposto cambio di approccio. Da un lato,
l'attuazione del progetto di creazione di uno spaeinza frontiere interne, atto ad assicurare la
libera circolazione delle persone, ha indotto glatiS membri dellUE a interrogarsi
sull'opportunita d'introdurre regole comuni in nigtel'ingresso e di circolazione dei cittadini di
Paesi terZi Dall'altro lato, la difficolta di gestire situamii urgenti, implicanti I'afflusso
improwviso di questi cittadini e, dunque, di gailata sicurezza interna dell'Unione ha fatto
accrescere in loro la consapevolezza dell'impoaasraciale del coordinamento inter-statale
delle azioni.

Il primo “passo” concreto verso la co-gestione alajlestione migratoria va individuato
nell'avvio della cooperazione intergovernamentdbgprima al di fuori del sistema giuridico
dell'Unione (con gli accordi di Schengen) e sudeassente in seno ad esso (con il trattato di
Maastricht). Un'iniziativa che da prova, se nonsigleramento, quanto meno dell'attenuazione
della tensione sussistente tra l'interesse indalelui salvaguardare la sovranita statale in
materia migratoria e quello collettivo di creareaywlitica comune.

Daltra parte, € alla comunitarizzazione della miatécon il trattato di Amsterdam) che
occorre fare riferimento per constatare la preseinzsma volonta sempre piu intensa degli Stati
membri di coordinare i propri sforzi al fine di gatire lo sviluppo di una politica comune
effettiva. L'attribuzione della competenza migreprsia interna sia esterna, al livello di
governo sovranazionale rappresentava, infatti, ass@ obbligato, o meglio la condizione
preliminare essenziale per garantire contestuaknéetffettivita della liberta di circolazione
delle persone e l'efficacia dell'azione volta sspreare la sicurezza interna dell’'UE.

In seguito a questo lento, ma non inusuale, processlutivd, oggi I'Unione dispone di una
competenza in materia migratoria che condivide icemoi Stati membri e che proietta verso

I'esterno per assicurare il coinvolgimento dei Paexi di origine e di transito dei flussi

trattato di Lisbona.

* Sul tema della libera circolazione delle persqueg,tutti, si vedano: &.ar P, Libre circulation des
personnes et citoyenneté européenne: enjeux epgumiges Bruxelles, 1998, pp. 155-401p.) La
citoyenneté européenne: théorie et statiBeuxelles, 2008, pp. 122-156;pM0LF A., La liberta di
circolazione delle persone e la politica dell'immagione in Srrozzi G., Diritto dell'Unione Europea.
Parte specialgTorino, 2010, pp. 63-158 e&dauro G., Diritto dell'Unione europeaPadova, pp. 444-465.

® In questi termini, si vedaddz D., L'Union européenne et l'immigration clandestine. IReécurité
intérieure a la construction de la communauté juoplie Bruxelles, 2008, p. 159:si' les politiques
d'immigration et de controle des frontiéres sontmanifestation de la souveraineté d'un Etat sur son
propre territoire, de telles politiques ne peuvétrie mises en ceuvre sans un minimum de coopédsion
la part des autres Etdts

® 1l 9 maggio 1950, l'allora Ministro degli Affaristeri franceseRobert Schumanpronunciava il
discorso che lo ha reso celebre e di cui si ripquiadi seguito il passaggio piu citato: “Hurope ne se
fera pas d'un coup, ni dans une construction derde: elle se fera par des réalisations concrétes
créant d'abord une solidarité de faiPer la descrizione di questa evoluzione, si viaffa, cap. I.
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migratorf. D'altronde, se l'efficacia della politica migmgodi uno Stato si misura in ragione
dellintensitd del contributo collaborativo apptotadagli altri “attori” della comunita
internazionale, allo stesso modo il perseguimerffaccaee degli obiettivi della politica
migratoria dellUE ha bisogno della collaborazioefettiva e duratura dei Paesi da cui
provengono e attraverso i quali transitano i saggeguali questa si rivolge.

Da qui l'idea che una politica migratoria dell’'URecvoglia dirsi efficace, vale a dire idonea
a perseguire ogni obiettivo per cui € concepitdpbdepromuovere la collaborazione effettiva tra
tutti i soggetti coinvolti. Da qui lo sviluppo nessario della dimensione esterna della politica

migratoria dell'UE

Nel presente lavoro, la trattazione della «dimemsiesterna della politica migratoria
dell'lUE» e organizzata in cinque capitoli, ognumd guali affronta la questione migratoria in
linea con Il'ultima evoluzione dell'approccio glahalale a dire come un fenomeno complesso,
che si snoda in diverse fasi e che puo assumeegesdiformée, pertanto, idoneo a coinvolgere

un gruppo eterogeneo di soggetti, quali il migraetenomico, il clandestino, il richiedente

"Vediinfra, cap. IV.

8 Sulla dimensione esterna della politica migrataléd'UE, si vedano: &sweLL C., The “External
Dimension” of EU Immigration and Asylum Poljcin International Affairs 2003, pp. 619-638pe
Bruvcker P., L'émergenced'une politique européenna'immigration Bruxelles, 2003spec. pp. 1-95;
LasarLe H., La politique extérieure de I'Union européenne ertiéna de justice et affaires intérieures
cit.,, 681-699; Eanza U., Le migrazioni: una sfida per il diritto internaziale comunitario e interno
Convegno SIDI, Roma, 17-18 giugno 2004, Napoli,2Monar J., The EU as an International Actor in
the Domain of Justice and Home Affaiis, EFAR 2004, pp. 395-415; €iavare G., La disciplina
dellimmigrazione nell'Unione europg@orino, 2006 BaLbaccini A., The External Dimension of the EU’s
Asylum and Immigration Policies: Old Concerns arelWNApproachesn Baibaccini A., Guio E., Toner
H., Whose Freedom, Security and Justice? EU Immigradiath Asylum Law and Policpxford, 2007,
pp. 277-298; Dez D., L'Union européenne et I'immigration clandestiog., pp. 159-170; Brkx S.,The
External Dimension of EU Asylum and Migration PgliExpanding Fortress Europe?n Orse J.,
Europe's global role: external policies of the Epean Union Londra, 2008, pp. 117-138,aBaAcq T.,
The External Dimension of EU Justice and Home WAffaiGovernance, Neighbours, Security
Basingstoke, 2009, pp. 21-32¢ Bruycker P., WevemsercHA., The External Dimension of the European
Area of Freedom Security and Justige TeLo M., The European Union and global governancendra,
2009, pp. 210-222; &eoweLL P.J.,EU migration law and policy and its external dimiems, in lo., EU
External Relations and Systems of Governance: tR&RC Euro-Mediterranean Partnership and
Migration, Routledge-Cavendish, 2009, pp. 140-17Q;rddvbane A., Rossetto J., La politique
européenne d'immigrationParis, 2009, pp. 39-73;ad2ouau Y., La politique migratoire de I'Union
européenne: de Schengen a LisboriRais, 2010, spec. pp. 488-497 e 557-56;9\W1.-E., Dimensions
externes du droit et de la politique d'immigratieh d'asile de I'UE Bruxelles, 2011; bny M., La
dimension externe de l'espace de liberté, de s#ceti de justice au lendemain de Lisbonne et de
Stockholm: un bilan a mi-parcoyrBruxelles, 2012, spec. pp. 113-160.

® Comunicazione della Commissione al Parlamentopamroal Consiglio, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regidrspproccio globale in materia di migrazione e niithj 18
novembre 2011, COM(2011) 743 def., p. 6: tfe}ti quattro temi - migrazione legale e mobilita,
migrazione irregolare e tratta degli esseri umapiptezione internazionale e politica di asilo, aurtte
dellimpatto della migrazione e della mobilita sulsviluppo — saranno considerati i quattro pilastri
dell'approccio globale.(...) L'idea di innalzare il profilo della protezione &razionale e dell'asilo
facendone uno dei pilastri & giustificata dal fide lanciare una strategia complessiva nel quadro
dell'approccio globalé
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protezione internazionale ecc. (in prosieguo: igramti»)°.

Il primo capitolo mira a presentare le fasi prirdiglell'evoluzione della dimensione esterna
della politica migratoria dellUE. Forte della ctatsazione che lo studio di ogni “passo”,
compiuto dall’'Unione verso l'esterno, permette ainprendere le scelte del presente e del
futuro, il capitolo si sviluppa attorno a tre tappefasi storiche, segnate dall'adozione dei
programmi quinquennali per lo spazio di libertausézza e giustizia (in prosieguo: «SLS»)
che hanno rispettivamente lanciato (programma dipkae), rinforzato (programma dell'Aia) e
sottolineato ulteriormente (programma di Stoccolrf@)natura imprescindibile dell'azione
esterna dell’'UE in materia di politica migratotizanalisi proposta per ognuna di queste tappe —
nell'ordine dei principi e delle priorita d'azioppomossi, degli eventi endogeni ed esogeni che
ne hanno condizionato lo sviluppo e degli strumadtttati o in corso di adozione — consentira
di evidenziare come lintenzione, manifestata fagld esordi, di trovare un equilibrio tra
controllo e prevenzione, o tra l'esigenza dellaagplardia della sicurezza interna dell'UE e
guella della tutela dei diritti dei migranti, nobkaa ancora trovato un'attuazione all'altezza delle
aspettative.

Il secondo capitolo € volto a introdurre i valanprincipi e gli obiettivi che caratterizzano la
dimensione esterna della politica migratoria d&l'®Preso atto dell'interdipendenza ineludibile
tra le dimensioni interna ed esterna di questdipaliil capitolo € organizzato attorno a due dei
suoi valori/principi fondanti, la solidarieta e tiatela dei diritti fondamentali (in particolare il
non respingimento), la cui promozione a livellolte s'impone come obiettivo di carattere
prioritario. L'analisi proposta per ognuno di questincipi — dapprima, individuale, per
mostrare il ruolo da questi assunto in seno alldgige migratoria dell'lUE e, poi, in relazione,
per illustrare le dinamiche del condizionamentop@ro — permettera di evidenziare come
I'efficace perseguimento degli obiettivi della piclh migratoria dellUE presupponga che
I'Unione s'impegni a instaurare dei rapporti cadabivi duraturi con i Paesi terzi e, quindi, che,
conformandosi al principio di coerenza, arrivi arpuovere i valori/principi della solidarieta e
del rispetto del non respingimento, sicuramentepsno esterno e, primariamente, su quello
interno.

Il terzo capitolo intende presentare i soggettiladalimensione esterna della politica
migratoria delllUE. Sottolineato che la natura gleb della sfida accentua l'importanza

strategica della collaborazione reciproca, a lovalia politico che operativo, il capitolo ruota

1© per le definizioni di migrazione internazionalede migrante, si veda il glossario messo a
disposizione daEuropean Migration Netwotkin http://emn.intrasoft-intl.com/Glossary/indes#M. Si
noti che, nel presente lavoro, cosi come l'espressipolitica migratoria» sintetizza i vari aspeli
fenomeno migratorio, il termine «migrante» € impitegper indicare il soggetto che, a qualunquedijtol
emigra da uno Stato a un altro.

" | a data dei Consigli europei che hanno adott@m@grammi pluriennali SLSG di Tampere (15-16
ottobre 1999), dellAia (4-5 novembre 2004) e dicsblma (10-11 dicembre 2009) permette
d'individuare il momento preciso dell'avvio di fessi storiche della durata di cinque anni ciascuna.
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attorno a due gruppi di “attori”, i soggetti deste&ima giuridico dell'Unione (le istituzioni, gli
organi, gli organismi dellUE e gli Stati membri)gk altri soggetti di diritto internazionale (i
Paesi terzi, di origine e di transito, e le Orgaamoni internazionali, governative e non).
L'analisi proposta per ognuno di questi gruppi kavimnanzitutto a sottolineare le difficolta che
il sistema giuridico delllUE pone alla collaboramoreciproca e, successivamente, a illustrare le
tecniche di coordinamento messe in atto al finsugierarle — consentira di mostrare conat, n
sistema di governo multi-livello predisposto daittati, la collaborazionga le istituzioni, gli
organi e gli organismi dellUE e i suoi Strati maimbia funzionale akafforzamento della
credibilita internazionaledell'Unione e, quindi, al coinvolgimento dei Padsizi e delle
Organizzazioni internazionali nella ricerca di stuni comuni, atte a soddisfare gli interessi di
tutti i soggetti coinvolti dal fenomeno migratorimjgranti inclusi.

Il quarto capitolo € volto a introdurre il tema ldelipartizione delle competenze esterne tra
I'Unione e gli Stati membri in materia di politicaigratoria. Accertato che il prolungamento
extraterritoriale della competenza in questa materi necessario per garantire I'efficace
perseguimento degli obiettivi della politica mignaa dell'UE, il capitolo comprende una prima
sezione che affronta il tema generale della ripartie della competenzatione materiaee una
seconda che tratta il tema piu specifico dellartipane della competenza esecutiva. L'analisi
proposta rispetto a ciascun tema — intesa, conmiéato al primo, a valutare l'applicabilita alla
materia migratoria dei criteri di esistenza e dilesvitd della competenza esterna e, con
riferimento al secondo, a illustrare gli effetttexsi delle tecniche messe in atto dall'Unione e
dagli Stati membri per superare la tensione tpaificipio di amministrazione indiretta e quello
di uniformita — permettera di rilevare come, nsl¥izio in concreto della competenza esterna,
I'Unione e gli Stati membri siano sostanzialmerttemati ad accantonare ogni considerazione
di carattere politico, per favorire |'attribuziodella competenza relativa al livello di governo in
grado di apportare il valore aggiunto, vale a dirpromuovere le soluzioni piu indicate per gli
obiettivi dell'azione prevista.

Il quinto capitolo intende presentare gli strumemtilevanza esterna adottati dall'Unione,
isolatamente o congiuntamente agli Stati membnmateria di politica migratoria. Considerata
l'opportunita di valutare se ognuno di questi sentiy preso individualmente e non anche come
elemento di un pacchetto complesso, sia idonemmymwvere i valori fondanti dellUE nelle
relazioni esterne, il capitolo contempla una prgeaione introduttiva, volta a mettere in luce le
differenze principali tra strumenti vincolanti emwincolanti e una seconda che intende fornire
degli esempi concreti dell'uno e dell'altro tipostiumenti, adottati dall'UE nelle tre politiche
rilevanti della materia migratoria (controlli allentiere esterne, asilo e immigrazione). In tutti
e tre i casi, l'analisi proposta — intesa dappran@saminare (laddove possibile) il contenuto

degli atti che hanno permesso l'adozione deglinsnti e, in seguito, a valutare le modalita
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concrete della loro attuazione — permettera di engéhre come questi strumenti siano
sostanzialmente inidonei a promuovere la solidareeil rispetto del non respingimento nelle
relazioni internazionali e come, pertanto, il pasa@ato onnicomprensivo, proposto
dall'approccio globale in materia di migrazione @hitita (in prosieguo: «GAMM>¥ al fine di

colmarne le lacune, si candidi a divenire il moadlg@iblitico e operativo degli anni a venire.

In definitiva, il presente lavoro intende ricosteuii fondamenti della dimensione esterna
della politica migratoria dell'UE, al fine di mette in luce le complessita, derivanti, da un lato,
dalla portata globale del fenomeno e, dall'altedladnatura sensibile della materia.

Se la portata globale della migrazione invita ddizione di una strategia coerente che, alla
luce dellinterdipendenza sostanziale e strutturalelimensione interna ed esterna, permetta di
potenziare la credibilita dell'Unione sulla scenilinazionale, la natura sensibile della politica
migratoria conferma l'opportunita di mettere iroabluzioni flessibili, idonee a dare forma al
criterio del valore aggiunto.

Definire le condizioni di coerenza e di flessildildlle quali I'azione esterna dell'Unione puo
awvvicinare I'obiettivo della gestione efficace tislomeno migratorio — vale a dire una gestione
che consenta di perseguire tutti gli obiettivi defiolitica migratoria dellUE nel rispetto dei
principi che la governano, quali la solidarietdaetutela dei diritti fondamentali — costituisce

I'obiettivo del presente lavoro.

2 Comunicazionel,'approccio globale in materia di migrazione e nitéj cit.
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CapitoLo |
L' EMERGENZA NECESSARIA DELLA DIMENSIONE ESTERNA DELLA POLITICA

1 -
MIGRATORIA DELL 'UE: DALLE ORIGINI A StoccoLma

Sommario : 1. Considerazioni introduttive: le origini. - 2a tappa Tampere (1999-2004): un'azione
esterna funzionale alla prevenzione dell'immigragigregolare. - 2.1. Il programma di Tampere.2- 2.
Consigli europei di Siviglia e Salonicco. - 2.3.IMazione: ricerca infruttuosa di un equilibrio tiea
logica del controllo e quella della prevenziones.-La tappa dell’Aia (2005-2009): un'azione esterna
aperta alla questione dellimmigrazione regolar®.1- Il programma dell'Aia. - 3.2. La strategidlau
dimensione esterna GAIl e il patto europeo sull'igrazione e l'asilo. - 3.3. Valutazione: ricerca
rinforzata di un equilibrio tra approccio secuiitag co-sviluppo. - 4. La tappa Stoccolma (2010401
un'azione esterna al servizio e a tutela del éittad- 4.1. Il programma di Stoccolma. - 4.2. 1apd
d'azione della Commissione e la strategia sullarsiza interna. - 4.3. Valutazione (parziale):
avvicinamento dell'equilibrio tra sicurezza intemtutela dei diritti fondamentali.

1. CoNSIDERAZIONI DI CARATTERE INTRODUTTIVO : LE ORIGINI .

La storia dell'azione esterna dell'Unione europdia) (in materia di controlli alle frontiere,
asilo e immigrazione € piuttosto receftena l'idea che la collaborazione con i Paesi teiezi
essenziale al fine del perseguimento dell'ordirt#bpco europeo inizia a farsi strada ben prima
della formale attribuzione alla Comunita europei)(@elle competenze relatie

Era il 1991, infatti, quando la Commissione, in ur@municazione sull'immigraziote
manifestava per la prima volta lI'ambizione della €Empegnarsi in un tale rapporto di
collaborazione. Impegno, che i capi di Stato e dvé&no, riuniti nel Consiglio europeo di
Edimburgo, mettevano per iscritto I'anno succes$ipoofetizzando, in principio, quella che in

tempi piu maturi verra indicata come la soluzionefgribile: una strategia in materia migratoria

13 Si noti che, antecedentemente all'entrata in eigiel trattato di Maastricht (c.d. periodo della
cooperazione intergovernativa informale), nellaeriatoggetto di trattazione, sono stati concluila(
convenzione di Dublino sulla determinazione deliat& competente per I'esame di una domanda di asilo
(1990; GU C 254 del 19.8.1997), nel quadro dellapenazione politica europea (CPE); (ii) I'accordo d
Schengen (1985) e la successiva convenzione apwdicél990), al di fuori del quadro giuridico
comunitario. Per una descrizione puntale di quisste, si veda #rsS., EU Justice and Home Affairs
Law, Oxford, 2011, p. 9.

14 per il concetto di “ordine pubblico europeo”, sdano,inter alia, Lavenex S., WaLLace W., Justice
and Home Affairs, Towards a “European Public Ordeii Waiiace H., Waiiace W., Potak M.,
Policing Making in the European UnipOxford, 2005, p. 468 e Ainert C., The Area of Freedom,
Security and Justice: The Construction of a “Eurapdublic Order”, in European Securify2005, vol.
14, pp. 459-483.

* Comunicazione della Commissione al Consiglio @atlamento europesullimmigrazione 23
ottobre 1991, SEC(1991) 1855 def.

16 Consiglio europeo di Edimburgo, 11-12 dicembre2l@®nclusioni della Presidenza, Allegato n. 5
della parte A, Dichiarazione sui principi che disciplinano gli afi esterni della politica
dellimmigrazione punto iii).
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che riesca a conciliare l'approccio cosiddetto dentrollo, focalizzato sulla lotta
allimmigrazione irregolare attraverso lo strumeutassico dell’accordo di riammissione, con
quello cosiddetto di prevenzione, incentrato siatta alle cause generatrici dei flussi migratori
attraverso gli strumenti della cooperazione econame dell'aiuto allo sviluppb Nello
specifico, il Consiglio europeo di Edimburgo stafil che I'azione esterna della Comunita e

degli Stati membri in questo settore dovesse egg@rnata dai seguenti principi:

“1. essi continueranno ad operare per il mantenimentl ripristino della pace, il pieno
rispetto dei diritti umani e lo stato di dirittojducendo in tal modo le pressioni migratorie
provocate dalla guerra e da regimi oppressivi ecdiminatori;

2. gli sfollati dovrebbero essere incoraggiati aneinere nelle zone di sicurezza piu vicine ai
loro luoghi di origine e gli aiuti e I'assistenzawtebbero essere diretti a dar loro la fiducia
ed i mezzi per farlo, fatta salva la loro ammissgidemporanea nel territorio degli Stati
membri, in caso di particolare necessita;

3. essi incoraggeranno ulteriormente il libero s¢ame la cooperazione economica con i
paesi di emigrazione, favorendo in tal modo lo ugylo economico e una maggiore
prosperita in detti paesi, con conseguente limitagi delle cause economiche
dell'emigrazione;

4. allo stesso fine, essi garantiranno che un velwappropriato di aiuto allo sviluppo sia
utilizzato efficacemente per incoraggiare uno $dla sociale ed economico sostenibile, in
particolare per contribuire alla creazione di posti lavoro e ad alleviare la poverta nei
paesi di origine, contribuendo cosi ulteriormentduago termine a ridurre la pressione
migratoria; (...)

6. se del caso, essi si adopereranno per concludecerdi bilaterali o multilaterali con i
paesi di origine o di transito, al fine di garargirche gli immigranti clandestini possano
essere rinviati nei loro rispettivi paesi d'originestendendo cosi la cooperazione in questo
settore ad altri Stati, sulla base di relazionildion vicinato;

7. nelle loro relazioni con i paesi terzi, essirsamo conto delle prassi seguite da questi

paesi nel riammettere i propri cittadini espulsil derritorio degli Stati membri (..7)*,

Diversamente da quanto auspié3tdistituzionalizzazione del metodo della coopéoar

intergovernativa nel settore della giustizia e daffri interni, realizzata nel 1993 a seguito

' Si noti che, la dottrina giuridica ha collocatdtsd'approccio cosiddetto di prevenzione anche i
programmi di protezione dei richiedenti asilo negioni d’origine (PPR). Per una definizione puatéu
degli approcci del controllo e della prevenzionegltio noti con le espressioni inglesiohtrol approach
e “root causes approathsi vedano BsweLL C., The “External Dimension;’ cit., pp. 619-638 e kboap
E., The External Dimension of EU Refugee Policy: a Mgwroach to Asylum?n Government and
Opposition 2008, pp. 190-205.

8 lvi, punto xvi).

¥ vi, punto x).
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dell'entrata in vigore del trattato di Maastri€hthon consentiva alla Comunita di onorare
I'impegno assunto e, per I'effetto, di mettere riatiga i sopraccitati “principi di Edimburgo”. In
assenza di una esplicita attribuzione di competengti, il “terzo pilastro” (titolo VI TUE}
non costituiva il quadro giuridico adeguato perctanclusione di accordi di cooperazione tra
I'UE e i Paesi terzi, di origine o di transito.

In questo contesto, consapevole della necessigll'ardenza di uno sviluppo in parallelo
delle due dimensioni (interna ed esterna) dellatipal migratoria dell’'Union& e forte delle
importanti modifiche ai trattati CE e UE predismoshbel corso dell'ultima conferenza
intergovernativa (CIGJ, sul finire del 1998 il Consiglio dell'Unione dawvaandato ad un
gruppo di lavoro, il Gruppo ad alto livello "asi® migrazione™, d'individuare un elenco di
Paesi terzi di origine e di transito dei flussi natgri e, successivamente, di predisporre con
questi piani d'aziorfg nella specie, trattavasi di accordi non vinctlanlti essenzialmente a
fronteggiare il problema migratorio nel pieno rigpedi “un'impostazione comune, integrata e
interpilastrd’, calibrata sulla situazione del singolo Paeseragsatl. In definitiva, come
affermato in dottrina, a detto gruppo si demandawearico di sbloccare ifnpasséstituzionale

e diniziare a preparare il terreno per la futuraazione di una “politica estera in materia

2| trattato di Maastricht (noto anche come trattatll'Unione europea o TUE) venne firmato il 7
febbraio 1992 dai ministri degli affari esteri d& Stati membri dell'allora Comunita europea edtéato
in vigore il 1° novembre 1993. Com’é risaputo, UH ha aggiunto al sistema gia esistente della
“Comunita” due nuove forme di cooperazione tra veyoi degli Stati membri (politica estera e di
sicurezza comune o PESC e giustizia e affari inter@Al), dando cosi vita alla c.d. struttura a tre
“pilastri”; pilastro comunitario (o primo pilastropilastro PESC (0 secondo pilastro) e pilastro GaAl
terzo pilastro).

Z“Disposizioni relative alla cooperazione nei setieila giustizia e degli affari interhjiartt. K-K9.

2 Cfr. comunicazione della Commissione al Consiglical Parlamento europesylle politiche
d'immigrazione e asilo23 febbraio 1994, COM(1994) 23 def. In questotesio va altresi ricordato che
nel 1998 la Presidenza austriaca dell’'Unione earggesentava un rapporto riservaio¢umento di
strategia sulla politica delllUE in materia d'imnmagione e di asilp1° luglio 1999, 9809/98, Ck4-27-
ASIM 170) nell'ambito del quale suggeriva di comali@mre gli aiuti economici e allo sviluppo destireit
Paesi terzi al raggiungimento degli obiettivi ewgbim materia di immigrazione e, a tal fine, orgamaiva
detti Paesi in quattro cerchi concentrici.

% Trattasi della CIG, lanciata il 29 marzo 1996 atasione del Consiglio europeo di Torino, che ha
condotto alla firma e alla successiva ratificatdattato di Amsterdam.

24 || Gruppo ad alto livello "asilo e migrazione", gi® noto con l'espressione inglesdigh Level
Working Group on Asylum and Migratibn “HLWG”, & stato istituito dal Consiglio affagenerali del
6/7 dicembre 1998 (comunicato stampa, doc. 1367798sse 431), facendo seguito alla proposta
avanzata nel medesimo anno dal governo olandeS#4198 JAI 37 AG 15). Trattasi di un organo di
matrice interdisciplinare che si compone di funaiorad alto livello dei singoli Stati membri e aell
Commissione.

% Nei primi anni di attivita 'HLWG ha dato vita agpi d'azione con I'Afghanistan, I'lrag, la Somalia
lo Sri Lanka e il Marocco (adottati dal Consigliorepeo di Tampere) e al piano per I'Albania e kear
circostanti (adottato successivamente a causa cl&ian Kosovo). Detti piani, ancorché non vireoti,
sono stati sottoposti a dure critiche inizialigmanto redatti esclusivamente da funzionari UE tidagli
affari interni, senza la consultazione dei govelei Paesi terzi interessati e in assenza di unguatie
copertura finanziaria.

% Consiglio affari generali, 2148a sessione, Brell6/7 dicembre 1998lask force “asilo e
immigrazione’; PRES/98/431 del 2 febbraio 1999.
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d'immigrazione®.

L*episodio svolta” nel percorso che ha condottieadergere di tale politica va, tuttavia,
collocato nell'anno successivo, il 1999, e attiuall'entrata in vigore del trattato di
Amsterdanf. Come messo in evidenza nel piano d'azione ad esstive®, infatti, le
modifiche introdotte ad Amsterdam hanno dotatoiblda del quadro necessario per realizzare
l'obiettivo del suo sviluppo in quanto spazio Belita, sicurezza e giustizia (SLSG)n primo
luogo, il trasferimento al “primo pilastro” (part#, titolo IV TCE)* delle politiche relative ai
controlli alle frontier&, all'asilo e all'immigrazione ha consentito diatetla Comunita — entro
i limiti del principio giurisprudenziale delle comfenze esterne implicifee alle condizioni

fissate dall'art. 300 TCE — della competenza ad agire sulla scena intemalgoin dette

% Peers S., EU Justice and Home Affairs Lawit., p. 590 eivi nota n. 708. Sull'assenza di
un’autonoma politica estera in materia migratofia €onsiglio europeo di Santa Maria da Feira, 09-2
giugno 2000, conclusioni della Presidenza, SN 200/REV 1, edivi il Documento sulle priorita e
obiettivi del'Unione europea per le relazioni este nel settore della giustizia e degli affari imie (n.
7653/00), ai sensi del quale: “plleloping the JHA external dimension is not an dbje in itself. Its
primary purpose is to contribute to the establishtref an area of freedom, security and justice. dine
is certainly not to develop a “foreign policy” spéic to JHA. Quite the contrary (.”.)In dottrina, si veda
Cremona M., EU External Action in the JHA Domain: A Legal Persfive EUI Working Papers Law,
2008/24.

2 || trattato di Amsterdam venne firmato il 2 ottelt997 dai ministri degli affari esteri dei quindic
Stati membri dell'allora Comunita europea ed eagotin vigore il 1° maggio 1999.

# Piano d'azione del Consiglio e della Commissienémodo migliore per attuare le disposizioni del
trattato di Amsterdam concernenti uno spazio derid, sicurezza e giustizi&U C 19 del 23.6.1999,
approvato dal Consiglio europeo di Vienna dell’112edicembre 1998.

% Si noti che lo SLSG é stato inserito tra gli otiétdell'UE dal trattato di Amsterdam (art. 2, 4°
trattino, TUE), sostituendo quello consistentem&viluppo di una stretta cooperazione nel settofiade
giustizia e degli affari interrij precedentemente indicato nel trattato di Maebtr{art. B, 4° trattino,
TUE).

1 “Visti, asilo, immigrazione ed altre politiche cosse con la libera circolazione delle perstyrextt.
61-69 TCE.

% Sij ricordi che, a seguito dell'entrata in vigore trattato di Maastricht, il metodo comunitario
trovava gia applicazione rispetto a specifici aspelativi alla politica dei visti (i.e. l'indicaagne dei
Paesi terzi i cui cittadini devono essere in passels un visto per l'attraversamento delle froetiesterne
degli Stati membri e linstaurazione di un modelluforme per i visti; art. 100, lett. ¢ e d TCE). |
modello uniforme per i permessi di soggiorno rilasz ai cittadini di paesi terzi & stato tuttawstuito
solo successivamente all'entrata in vigore deltat@tdi Amsterdam, con il regolamento (CE) n.
1030/2002, in GU L 157 del 15 giugno 2002, p. 1 swdificato di recente dal regolamento (CE) n.
380/2008, in GU L 115 del 29 aprile 2008, p. 1 ss.

% Cfr. sentenze 31 marzo 1971, causa 22CHinmissione c. Consiglio (AETR) Racc p. 263 e 14
luglio 1976, cause riunite 3, 4 e 6-Mramer e a in Racc. p. 1279 nonché pareri 1/76 del 26 april
1977,Accordo relativo all'istituzione di un Fondo eurapd'immobilizzazione della navigazione interna
in Racc p. 741 e 1/03 del 7 febbraio 2006pmpetenza della Comunita a concludere la nuova
Convenzione di Lugano concernente la competenzesdizionale, il riconoscimento e |'esecuzione @ell
decisioni in materia civile e commercialln Racc. p. 1-1145. Con l'entrata in vigore delttato di
Lisbona, il principio di origine giurisprudenziagestato consacrato dall'art. 216 TFUE. Per untagiane
approfondita della questione, vedira.

% Conformemente alla procedura di cui all'art. 300ET ogni decisione adottata dal Consiglio
(apertura dei negoziati, firma e conclusione detitado internazionale) nei settori contemplati titalo
IV TCE deve essere approvata all’'unanimita (ar@,3fr. 2, TCE), previa consultazione del Parlament
europeo (art. 300, par. 3, TCE). Occorre, infattmmentare che, sul piano interno, nei menziordtds
(con l'esclusione dei gia ricordati aspetti deltditica dei visti contemplati dall'art. 67, par. BCE) il
Consiglio doveva continuare a deliberare all'undtdirsu proposta della Commissione o di uno Stato
membro e previa consultazione del Parlamento eorgee un periodo di cinque anni dall'entrata in
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materié®. In secondo luogo, lintegrazione nel trattato @Eparte dei progressi ottenuti nel
quadro della cooperazione Schengen, adfuis di Schengen, ha permesso di fornire alla
Comunita una base giuridica solida su cui incardingteriori sviluppi®. Per dirla con le parole

del menzionato piano:

“[i] progressi introdotti dal trattato di Amsterdam potéeranno altresi il ruolo dell'Unione
guale protagonista e partner a livello internazidmasia sul piano bilaterale che negli
organismi multilaterali. Ne consegue che, anchebase al dialogo gia avviato con un
numero crescente di paesi terzi e organizzaziamiganismi internazionali (...) nell'ambito
della cooperazione in materia di giustizia e affautierni, questo aspetto esterno dell'azione

dell'Unione assumera prevedibilmente una nuovalérppegnativa dimensiot&.

Ecco, dunque, individuato il “punto di partenzalldgoluzione della dimensione esterna
della politica migratoria dell'lUE. Una dimensiorald storia indubbiamente recente, ma che ha
saputo crescere molto rapidamente. A partire dédéea in vigore del trattato di Amsterdam,
infatti, la Comunita ha provveduto ad inserire leestioni migratorie tra le priorita della sua
agenda in materia di politica estera e ha datovibaalla prassi della programmazione
guinquennale delle azioni strategiche da condarmilaborazione con i Paesi terzi di origine o

di transito.

vigore del trattato di Amsterdam (i.e. fino al 1aggio 2004), decorso il quale, salvo I'ecceziomvipta
dall'art. 67, par. 4, TCE, poteva decidere all'uméd se assoggettare tutti o parte dei detti settita
procedura di co-decisione con voto a maggioranadifipata (art. 67, par. 2, TCE).

% Va ricordato in questa sede che tre Stati membiRegno Unito, Irlanda e Danimarca — hanno
ottenuto un diritto generalizzato dpting outrispetto a qualsiasi atto adottato nelle mategigetto della
menzionata comunitarizzazione, con la possibilitdmting in preliminare o successivo (per il Regno
Unito e I'lrlanda) e previa accettazione di tuanbrmativa adottata in virta del titolo IV TCE (pa
Danimarca). Per quanto riguarda le politiche esctimla presente indagine, i.e. cooperazione garitz
in materia civile e cooperazione di polizia e gaigliia in materia penale, occorre ricordare cheattato
di Amsterdam ha coinvolto la prima nel menzionatsferimento al pilastro comunitario, mentre ha
introdotto a beneficio delle seconde, rimaste stiggsla disciplina del titolo VI TUE, la base gilica
necessaria per la conclusione di accordi intermatiala parte dell'UE (artt. 24 e 38 TUE).

% Cfr. protocollo sull'integrazione deltquisdi Schengen nell'ambito dell'Unione europea (sezB,
“Protocolli allegati al trattato sull'Unione europea al trattato che istituisce la Comunita eurofea
L'inserimento delhcquisdi Schengen nel quadro giuridico e istituzionalkad€E & stato completato con
l'adozione da parte del Consiglio delle decisiomi 1999/435/CE e 1999/436/CE del 20 maggio 1999
(GU L 176 del 10.7.1999, pp. 1-30), che, laddoveessario, hanno individuato per ciascun elemento
dell’'acquisla base giuridica corrispondente nei trattati Qe Per una descrizione dell'evoluzione dello
“spazio Schengen” e delkiatusspeciale accordato a Regno Unito, Irlanda e (itepalla Danimarca, si
vedano Bers S., Caveat Emptor: Integrating the Schengen AcqunsCYELS 1999, p. 87 e #urer P,,
Some Legal Problems Associated with the Commuréiion of Policy on Visas, Asylum and
Immigration under the Amsterdam Treaty and Incogpion of the Schengen Acquis CMLR, v. 37,
2000, p. 345. Si ricordi che, poco dopo I'entratavigore del trattato di Amsterdam, la Comunita ha
concluso un accordo con la Repubblica d'IslandareicRegno di Norvegia, sulla loro associazione
all'attuazione, all'applicazione e allo sviluppdi'dequisdi Schengen (decisione 1999/439/CE, GU L 176
del 10.7.1999).

%7 Si veda il piano d'azionsul modo migliore per attuare le disposizioni traktato di Amsterdam
cit., punto 22, p. 5.
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Cio precisato, e nella consapevolezza che lo stidigni “passo verso l'esterno” compiuto
dall'Unione a partire da questo momento storicane#ie di meglio comprendere le scelte del
presente e del futuro, nei paragrafi che seguomogiedera ad una rapida ricostruzione “per
tappe” o fasi storich& dell'evoluzione della dimensione esterna dellaitipal migratoria
dellUE®, affidandola alla lettera dei programmi plurienr@ampere, Aia e Stoccolma), dei
piani strategici e alle azioni concrete via via thate dall'Unione. Una scelta d'impostazione
dettata chiaramente dall'esigenza di semplificazijoma che ha altresi l'indubbio pregio di
offrire una fotografia d'insieme, alla luce dellaatp sara possibile svolgere riflessioni piu
approfondite sulla fase storica ancora in corsttgigpa Stoccolma”, che, non a caso, non viene

gui segnalata come un “punto di arrivo”.

2. LA 7APPA TamPERE (1999-2004):UN'AZIONE ESTERNA FUNZIONALE ALLA PREVENZIONE

DELL ' IMMIGRAZIONE IRREGOLARE .

2.1. Il programma di Tampere.

La prima fase storica dell'evoluzione della dimensi esterna della politica migratoria
dell'lUnione si apre a Tampere, citta finlandese eke giornate del 15 e 16 ottobre 1999 la
seduta straordinaria del Consiglio eurdfedta il via alla creazione dello spazio di liberta,
sicurezza e giustizia, indicando all’'uopo priotitazione e orientamenti programmatici validi
per il quinquennio 2000-2004 (c.d. programma di paraf*. E qui, in questo variegato quadro,

che la dimensione esterna della politica migratdeliUE fa “timidamente” il suo ingresso.
2.1.1. L’'azione esterna della politica migratorialdJE nel programma di Tampere.
Il programma di Tampere, nonostante il cauto appooterminologico e la sinteticita dei

contenut?, viene unanimemente riconosciuto come l'atto checbnsacrato I'emergere della

componente esterna dello SLSG. Tra i capisaldadaia azione trova, infatti, collocazione la

% | Consigli europei nel corso dei quali sono statottati i programmi di Tampere (periodo 2000-
2004), dell’Aia (periodo 2005-2009) e di Stoccolifperiodo 2010-2014) consentono di individuare il
punto di partenza di tre distinte fasi storiche.

% Si noti che I'evoluzione della dimensione intedwla politica migratoria del’lUE, salvo ove questa
sia funzionalmente collegata a quella della dim@mesiesterna, non sara oggetto di trattazione.

% Nella storia dell'Unione questa € la seconda wvoita un Consiglio europeo viene convocato per
definire gli orientamenti politici generali di urgingola materia. La prima € occorsa nel novembte de
1997, mese in cui si € tenuto il Consiglio europiaordinario in materia di occupazione.

“1 Consiglio europeo di Tampere, 15-16 ottobre 1888clusioni della Presidenza, SN 200/99.

2 Si noti che, diversamente dai programmi che lougagno, in quello di Tampere I'espressione
“dimensione esterna’ non viene mai utilizzata, drédtazione delle varie componenti lo SLSG viene
esaurita in otto pagine. Il fatto che i ministrilldegiustizia e degli interni degli Stati membrikaéno
preso parte a questa seduta solo come uditoriggiegarte) queste differenze.
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voce ‘azione esterna di maggiore incisivita

“[i] 1 Consiglio europeo ritiene essenziale che in qusstori I'Unione sviluppi anche una
capacita di agire e di essere riconosciuta comenmrdi rilievo sulla scena internazionale.

Cio richiede una stretta cooperazione con i paesiner e le organizzazioni internazionali

()

Per quanto riguarda, nello specifico, la politicagmratoria dellUE €, poi, d'indubbia
rilevanza il fatto che il primo elemento del cagded‘politica comune dellUE in materia di
asilo e migrazionésia stato individuato nelgartenariato con i paesi terzi di origifiein
quanto strumento idoneo allpromozione dello sviluppo comtufte

In altri termini, facendo seguito agli inviti forrati negli atti adottati prima dell’entrata in
vigore del trattato di Amsterdam e forte delle uft da quest'ultimo offerte, il programma
di Tampere riconosce al partenariato con i Paegi &8 conseguentemente, alloperato del
Gruppo ad alto livello "asilo e migraziori&"il ruolo di strumento privilegiato della politica
migratoria dellUE, di elemento chiave della stga#e globale cui detta politica si deve

informare.

2.1.2. Principi e priorita d’azione.

Dalle brevi considerazioni svolte nelle conclusidaila Presidenza del Consiglio europeo si
evince come, nella sostanza, 'azione esternaldtelih materia migratoria debba conformarsi a

due ordini di principi strettamente interrelatipapccio generale (o globatég coerenZ&

“[l] 'Unione europea ha bisogno di un approccio geneghlienomeno della migrazione che

43| capisaldi di Tampere sono, nell’ordine: a) podit comune dellUE in materia di asilo e
migrazione; b) un autentico spazio di giustiziaop@o; c) lotta a livello dell'Unione contro la cimalita;
d) azione esterna di maggiore incisivita.

*4 Consiglio europeo di Tampere, conclusioni dellesRienzagit., punto 8.

5 |vi, par. I., punto 11. Gli altri elementi sono, reeflline: ‘Regime europeo comune in materia di
asilo’ (par. 11.); “Equo trattamento dei cittadini dei paesi térgpar. IIl.); “Gestione dei flussi migratdri
(par. IV.). Si noti che il partenariato con i Pagski viene invocato in pit occasioni anche insjugtimo
paragrafo.

6 Sj noti che il Consiglio europeo di Tampere harapato i piani d’azione gia conclusi dal Gruppo
ad alto livello "Asilo e migrazione" e ne ha progiato il mandatoilpidem punto 12).

" 'approccio globale al fenomeno migratorio, meglao con il termine inglese ‘iGbal Approach,
viene inaugurato ufficialmente dal Consiglio europdi Bruxelles, del 15-16 dicembre 2005 (cfr.
conclusioni della PresidenzApproccio globale in materia di migrazione: azigrioritarie incentrate
sull'Africa e il Mediterranepdoc. n. 15914/05, allegato I, pp. 7-10). Si nuiftavia, che nella precitata
comunicazione del 1994 sulle politiche d'immigraze di asilo, la Commissione aveva gia manifestato
la necessita di un'impostazione globale volta arralle pressioni migratorie attraverso la cooperaz
con i Paesi terzi d'origine o di transito. Per madglettagli, si veda infra, par. 3.2.

“ Per una trattazione diffusa del principio di coe® nell'azione esterna dellUE in materia
migratoria, si vedanfra, cap. Il.
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abbracci le questioni connesse alla politica, aitdiumani e allo sviluppo dei paesi e delle
regioni di origine e transito. Cio significa cheamre combattere la poverta, migliorare le
condizioni di vita e le opportunita di lavoro, penire i conflitti e stabilizzare gli Stati
democratici, garantendo il rispetto dei diritti umiain particolare quelli delle minoranze,
delle donne e dei bambini. A tal fine, I'UnionelieSgati membri sono invitati a contribuire,
nelle rispettive sfere di competenza ai sensi ditati, a una maggiore coerenza delle

politiche interne ed esterne dell'Unione stéésa

In questa sede, il richiamo all'approccio generalehe in seguito verra definita come la
strategia piu adeguata per gestire il fenomeno atogo — si traduce in un invito rivolto
all’'Unione e agli Stati membri ad affrontare deiemomeno, facendo proprio I'approccio della
prevenzion®, ovverosia sfruttando tutti gli strumenti di cuisgbne I'Unione in materia di
azione esterna (cooperazione allo sviluppo, paliitommerciale, politica estera e di sicurezza
comune o PESC, etc.) al fine di eliminare le sitaizdi disagio che affliggono i cittadini dei
Paesi terzi e che li spingono ad emigrare vergeriltorio del’UE. In altre parole, i capi di
Stato e di governo riuniti a Tampere vedono nedfapcio della prevenzione la miglior strategia
esperibile per diminuire la pressione migratoriaseel’'Unione, nel soddisfacimento delle
esigenze di tutti i soggetti interessati, I'UE, $ffati membri e i Paesi terzi.

D'altra parte, I'adesione a questa logica comp@ttaibuzione alle istituzioni dell'UE di un
difficile compito, vale a dire quello di favoriréntegrazione bidirezionaté delle politiche di
volta in volta interessate dalle azioni messe o dall'Unione per garantire la “prevenzioffe”
attraverso il coordinamento delle attivita prograaene/o svolte dai funzionari preposti alla
gestione di dette politiche. L'appello alla coeeemza, dunque, inevitabile. Ai termini delle

conclusioni della Presidenza:

“[i]1 Consiglio europeo sottolinea che tutte le competee gli strumenti di cui I'Unione
dispone, in particolare nel campo delle relaziosiegne, devono essere sfruttati in maniera
integrata e coerente per istituire lo spazio delita, sicurezza e giustizia. Le tematiche della
giustizia e degli affari interni devono essere gmtde nella definizione e nell'attuazione di
altre politiche e attivita dell'Uniorié?,

9 Consiglio europeo di Tampere, conclusioni dellesitenza, cit., punto 11.

%0Vedisupra

®1 Si veda Bizacq T., The External Dimension of EU Justice and Home fait., p. 25, ove l'autore
distingue tra direzionedutside-iri e direzione“insideout”. Come verra sottolineato in appresso, la
menzionata integrazione bidirezionale & stata akrw'valorizzata dall'entrata in vigore del tradtali
Lisbona, che ha scelto di elencare in un unice@ldidel trattato gli obiettivi dell'azione estemhall'UE
(art. 21 TUE). Si vedanfra, cap. Il.

%2 A titolo di esempio, si ricordano qui il legamegmzione-sviluppo (meglio noto comeigration-
development nexi)se il legale migrazione-prevenzione dei confliftheglio noto come rhigration-
conflicts management nexus

%3 Consiglio europeo di Tampere, conclusioni dellesRienza, cit., punto 59.
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Fissati i principi, il programma di Tampere prosegsuggerendo una serie di azioni da
adottare in via prioritaria al fine di garantirentégliore gestione dei flussi migratori. Tuttavéa,
dispetto delle intenzioni preventive sottese alifariazione di siffatti principi, le iniziative
proposte sono prevalentemente tese a coinvoldeaesi terzi di origine e di transito dei flussi
migratori nell'adozione di misure repressive. Nel@cifico, dopo aver rinviato alla successiva

formulazione di dettaglio del Consiglio e della Guissioné*, il Consiglio europeo chiede:

“che siano sviluppate, in stretta cooperazione cpadsi di origine e transito, campagne di
informazione sulle effettive possibilita di immigi@ne legale (...)

una piu stretta cooperazione e assistenza tecmecadervizi degli Stati membri preposti al
controllo delle frontiere, per esempio mediantegraonmi di scambio e trasferimenti di
tecnologia, in particolare alle frontiere marittimes la rapida integrazione degli Stati
candidati in tale cooperazione (...)

di sviluppare l'assistenza ai paesi di origine ansito, al fine di promuovere il rientro

volontario e di aiutare le autorita di tali paesirafforzare la loro capacita di combattere
efficacemente la tratta degli esseri umani e dimagiere i loro obblighi di riammissione nei

confronti dell'Unione e degli Stati memlgri.)

[di] concludere accordi di riammissione[di] includere clausole tipo in altri accordi fra la

Comunita europea e i paesi terzi o gruppi di paestinentf .

Come osservato in dottrina, questo quadro deluddgite priorita di azione trova senz'altro
una spiegazione (anche se parziale) nell’assenza'@ieguata copertura finanziaria a livello di
UE e nella reticenza a collaborare manifestatafutazionari preposti alle direzioni generali
della Commissione (DG) maggiormente coinvolte daiative ispirate all'approccio della
prevenzione, trattasi delle DG giustizia e affaterni o GAIl, relazioni esterne o RELEX e
cooperazione allo sviluppo o DEYAll'epoca, infatti, da un lato, i funzionari apfementi alla
DG GAI erano poco propensi ad affidare la gestidakcomplesso fenomeno migratorio ad
altre direzioni, dall'altro, i funzionari delle DBELEX e DEV temevano che il perseguimento

delle finalita sottese alla politica migratoriaawrebbe obbligati a fare fronte a un'inefficiente

54 Consiglio europeo di Tampere, conclusioni dellesRienza, cit., punto 61.

5 Ivi, punti 22, 24 e 26-27.

% La DG GAI, nata nel 1995 contask forcein seno al segretariato generale della Commissione,
viene inaugurata nel 1999, in seguito all'entrataigore del trattato di Amsterdam, per occupasdied
politiche collegate al progetto di creazione deBbSG. La DG RELEX, nella sua configurazione
originaria, copriva le relazioni con paesi terzvatsi dagli ACP. Il suo campo d'azione includeva la
PESC, la politica di vicinato, con annesse questibiemocratizzazione e promozione della tutela de
diritti umani, e le politiche relative all'ambienddi'energia e alla prevenzione dei conflitti. L&IDEV,
nella sua configurazione originaria, copriva leaggni con i paesi ACP. Sull'attuale configuraziatie
gueste tre direzioni generali, vedira, cap. Ill.
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riorganizzazione di priorita e risofée
In definitiva, una volta individuati i principi gda, i capi di Stato e di governo riuniti a

Tampere si sono dimostrati incapaci di prefiguraraative all’altezza della sfida.

2.2. 1 Consigli europei di Siviglia e di Salonic®o

2.2.1. Il Consiglio europeo di Siviglia (2002).

All'appuntamento di Siviglia il Consiglio europ€pdeciso ad accelerare 'attuazione del
programma di Tampere, ribadisce che la gestiorieaetf del fenomeno migratorio richiede
necessariamente la collaborazione dei Paesi tearigine e di transito e, in quest'ottica, pone
l'accento su due elementi nuovi, I'uno relativgincipi e, I'altro, agli strumenti d'azione.

Sul fronte dei principi, il Consiglio europeo sdittea I'importanza che I'azione dell’'Unione
in materia migratoria si svolga nel rispetto dehgipio del giusto equilibrio tra, da un alto, una
politica d’'integrazione degli immigranti che soggiano legalmente e una politica di asilo che
rispetti le convenzioni internazionali e, dall'altruna lotta risoluta contro I'immigrazione
clandestin®; principio, dunque, enunciato con riferimento aimensione interna della materia
in oggetto, ma che trova sicuramente applicaziorehe in quella esterna, andandosi cosi a
collocare accanto ai principi dell'approccio gl@a& della coerenza sanciti a Tampere. Del

resto, nelle conclusioni della Presidenza si leduge

“un approccio integrato, globale ed equilibrato,ésb ad affrontare le cause profonde
dell'immigrazione clandestingdeve] restare l'obiettivo costante dell’Unione europea a

lungo termin&®.,

A Siviglia come a Tampere, il Consiglio europeondua l'invito all’'approccio globale,
precisando perd che occorre trovare una soluziéneguilibrio tra due categorie di azioni

egualmente indispensabili, quelle improntate adigida del controllf e quelle miranti alla

5" Si veda BsweLL C., The “External Dimension” of EU Immigration and Aagh Policy cit., pp. 632-
635.

%8 Nel percorso di creazione dello SLSG vanno altmesizionati, il Consiglio europeo di Santa Maria
da Feira del 19-20 giugno 2000, cit., e il Consiguropeo di Laeken del 14-15 dicembre 2001
(conclusioni della Presidenza, SN 300/1/01 REMIRrimo per avere adottato il gia citato documesiio
priorita e obiettivi per le relazioni esterne delfione nel settore GAl, e il secondo per aver @tevche
il Consiglio “Giustizia e Affari interni” si riunise ad intervalli pit ravvicinati al fine di accedemne i
lavori (punto 37).

%9 Consiglio europeo di Siviglia, 21-22 giugno 2008nclusioni della Presidenza, doc. 13463/02.

% |vi, punto 28.

& Ivi, punto 33.

%2 Si ricordi che il Consiglio europeo di Siviglia hdefinito i criteri per la concessione
dell'autorizzazione alla conclusione degli accalidiammissione. Vedinfra, cap. V.
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prevenzione del fenomeno migratorio. L'esigenzaopitrare nel senso di una integrazione
coerente e coordinata tra la politica migratorie @olitiche volte a promuovere la prosperita
economica dei Paesi terzi di origine o di trandgoflussi migratori (cooperazione commerciale
e aiuto allo sviluppo) trova quindi I'ennesima @ni&®.

Per quanto riguarda il fronte degli strumenti, ibrSiglio europeo di Siviglia propone
listituzione di un meccanismo volto alla valutazéononché alla sanzione dei Paesi terzi che
abbiano ingiustificatamente violato gli obblighiatllaborazione sanciti in accordi conclusi con
I'UE e aventi ad oggetto la gestione comune dsiflmigratori. Abbandonata la soluzione piu
rigorosa proposta da alcuni Stati merfthil Consiglio europeo stabilisce che, nel casatin
venga accertata una siffatta violazione, il ConsidglE (all'unanimitd) possa adottare nei
confronti del Paese terzo interessato ogni misacassaria, rientrante nel quadro delle politiche
dell’'Unione (inclusa la PESC). Misure che, tuttaviaconformita al principio della coerenza,
devono essere adottate nel rispetto degli impesggurdi dall’'Unione in sede di pianificazione
delle operazioni di cooperazione allo svilupipo

Con tutta evidenza, l'introduzione di un tale sistedi controllo e di sanziofferova la
propria ragione d'essere nella logica sottesa stiomento della condizionalita recipréga
invocata in termini piu espliciti nei programmi dkla e di Stoccolma, in quanto idonea a
stimolare la partecipazione effettiva dei Paediitdr origine e di transito dei flussi migratori.
Del resto, saranno proprio questi due ultimi pragra a porre, in modo piu marcato, I'accento
sui principi che costituiscono il naturale fondameedi detta logica (la solidarieta internazionale
e la ripartizione equa degli oneri) o, detto irriakrmini, sulla necessita che ciascun soggetto
interessato dal fenomeno migratorio assuma le f@opesponsabilita, impegnandosi a

collaborare in uno spirito di fiducia e solidariegziproca.

2.2.3. Il Consiglio europeo di Salonicco (2003).

% Sj noti che, in risposta all'invito del Consigleuropeo, nel corso del medesimo anno la
Commissione ha adottato la comunicazione della Cissiome al Consiglio e al Parlamento europeo,
Integrare le questioni connesse all'emigraziondenedlazioni dell'Unione europea con i paesi teel 3
dicembre 2002, COM(2002) 703 def.

® Trattasi dei governi del Regno di Spagna e delnBddnito, i quali proponevano la revoca degli
aiuti allo sviluppo quale sanzione per lingiugtifta mancanza di collaborazione da parte di untw Sta
terzo.

% Consiglio europeo di Siviglia, conclusioni delleeBidenza, citpunto 36.

% |l sistema, cosi come prefigurato a Siviglia, semeglio precisato in seno al Consiglio europeo di
Salonicco. La sua prima applicazione, invece, sggetto di un progetto pilota; a tal proposito esila la
Comunicazione della Commissione al Consiglielativa al meccanismo di monitoraggio e di
valutazione dei paesi terzi nel settore della lcatbimmigrazione clandestina28 luglio 2005, COM
(2005) 352 def.

 Trattasi dell'approccio meglio noto con il terminglese tonditionality approach Sull'utilizzo di
incentivi alla collaborazione (quali la facilitane per il rilascio dei visti ovvero |'esenzione digtto
rilascio) in funzione del perseguimento degli dipketlello SLSG, vedinfra, cap. V.
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| capi di Stato e di governo riuniti a Saloni€eibadita I'esigenza di una politica migratoria
dell'Unione ‘maggiormente strutturata iniziano a prospettare la possibilita di una
cooperazioned doppio sensocon i Paesi terzi, volta sia a combattere I'imraigjone illegale
che a $ondare canali di migrazione legdf Una collaborazione, dunque, destinata non solo a
limitare il fenomeno migratorio, ma a sfruttarree dotenzialita, a beneficio di tutte le parti
coinvolte (migranti inclusfy.

Peraltro, alla “formula di Siviglia” @pproccio integrato, globale e equilibrd)o il

Consiglio europeo di Salonicco aggiunge un elemento

“[i] ! dialogo e le azioni dellUE nei confronti dei maderzi nel settore della migrazione
devono iscriversi in un approccio generale e glehadhtegrato ed equilibrato, che deve
essere differenziato tenendo conto della situazesistente nelle varie regioni ed in ogni

singolo paese partnegf'.

Nella sostanza, trova qui spazio un nuovo pringigieello della differenziazione, in virtu
del quale I'Unione e tenuta a concludere con iiP®ea di origine o di transito dei flussi
migratori accordi o piani d'azione adeguati allecsfiche caratteristiche del Paese di volta in
volta interessato (posizione geografica, situazieo@nomica etc’, la soluzione del modello
standard ponendosi in chiara dissonanza rispelitolzigttivi dell’approccio globale.

Al Consiglio europeo di Salonicco, inoltre, va itiito I'importante risultato di aver aperto
(formalmente) “le porte” della dimensione estertia politica dell'asilo. La proposta di creare
all'interno dell'lUE un regime di asilo piu accessibile, equo e megéstitp in collaborazione
con i paesi terZj che miri a potenziare la capacita di protezideePaesi d'origine o di transito
dei richiedenti asilo ne & la dimostrazione. Sebbalio stadio di mero progetto, a Salonicco
viene dunque lanciato anche un nuovo strumentoziting, il “programma di protezione
regionale” (PPRj.

® Consiglio europeo di Salonicco, 19 e 20 giugno320fbnclusioni della Presidenza, 11638/03,
POLGEN 55.

& Ivi, punto 9.

© Trattasi dei ben noti concetti di co-sviluppotepie wins'. Su questi argomenti, si vedavenex S,
Kunz R., The Migration—Development Nexus in EU External Rate, in JEI, 2008, pp. 439-457.

" Ivi, punto 19.

2 Si noti che il principio della differenziazioneiagpggetto di attenzione da parte del Gruppo am alt
livello "asilo e migrazione", viene consacrato gualemento chiave della politica europea di vi@nat
(PEV) tre mesi prima del Consiglio europeo di Sadon. Cfr. Comunicazione della Commissione al
Consiglio e al Parlamento europ&ropa ampliata - Prossimita: Un nuovo contesto lgerelazioni con
i nostri vicini orientali e meridionalill marzo 2003, COM(2003) 104 def.

3 Si noti che, preso atto del rapporto presentat® ilarzo 2003 dal primo ministro del Regno Unito
e alla luce delle linee guida gia indicate nellanooicazione della Commissione al Consiglio e al
Parlamento europeodverso regimi di asilo piu accessibili, equi e meghlestiti 3 giugno 2003,
COM(2003) 315 def., la Commissione presentera imemproposte di PPR nel 2004. Per la precisa
trattazione di questo strumento, si vadaa, cap. V.
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2.3. Valutazione: ricerca infruttuosa di un equilio tra la logica del controllo e quella

della prevenzione.

Il bilancio finale e complessivo sulla “tappa Tamgdenon pud che dirsi positivb Come
ogni primo passo verso un obiettivo di grande partanfatti, a questa fase storica va
innanzitutto riconosciuto il merito di aver postobasi per gli avanzamenti di quelle a venire
(Aia e Stoccolma). Peraltro, se si vanno a guarlkaieiziative adottate in concreto in materia
di politica migratoria, occorre constatare che ecmiso di questa fase la Comunita ha saputo
mettere a frutto gli strumenti predisposti daltatt di Amsterdam, facendo registrare progressi
globali e coordinatft.

In sintesi, nel corso della “tappa Tampere”, pesi@)00-2004, la Comunita ha adottato le
seguenti iniziative rilevanti sul piano della dinrseme esterna:

* ha introdotto la clausola della reciprocita negticadi in materia di vistt, ha
presentato un piano d'azione per la gestione iatagdelle frontiere esterfig ha
concluso con Norvegia e Islanda accordi di assmrazallacquisdi Shengeff, ha
concluso un accordo con la Cina in materia di ¥jdtia aperto le negoziazioni con la
Russia per la conclusione di un accordo sul ritagacilitato dei visti collegato a un
accodo sulla riammissioffee ha istituito I'agenzia per la gestione dellamerazione

operativa alle frontiere esterne degli Stati mendwilUE (Frontex}* (politica dei

" In guesta sede va ricordato che, su richiest&dabiglio europeo, la Commissione ha elaborato un
quadro di controllo per esaminare semestralmenprogressi compiuti. Cfr. Comunicazione della
Commissione al Consiglio e al Parlamento eurompedro di controllo per I'esame dei progressi
compiuti nella creazione di uno spazio di "libersigurezza e giustizia" nell'lUnione europ&a marzo
2000, COM(2000) 167 def.

s Comunicazione della Commissione al Consiglio ePatlamento EuropedSpazio di liberta,
sicurezza e giustizia: bilancio del programma dimfgere e nuovi orientament? giugno 2004,
COM(2004) 401 def., p. 5.

6 Vedi regolamento (CE) n. 539/2001 del Consigligl, 16 marzo 200Ighe adotta I'elenco dei paesi
terzi i cui cittadini devono essere in possessovib all'atto dell'attraversamento delle fronteesterne
e l'elenco dei paesi terzi i cui cittadini sono mtsela tale obbligoin GU L 81 del 21.3.2001, spec. art. 1,
par. 4, pp. 1-7; successivamente modificato daileegenti (CE) n. 851/2005 del Consiglio, del 2 giog
2005, in GU L 141 del 4.6.2005, pp. 3-5, n. 124826@el Consiglio, del 30 novembre 2009, in GU L 336
del 18.12.2009, pp. 1-3, n. 1091/2010 del Parlamentopeo e del Consiglio, del 24 novembre 2010, in
GU L 329 del 14.12.2010, pp. 1-2 e n. 1211/2010 Pmllamento europeo e del Consiglio, del 15
dicembre 2010, in GU L 339 del 22.12.2010, pp. 6-7.

" Comunicazione della Commissione al Consiglio ePatlamento europed/erso una gestione
integratadelle frontiere esterne degli Stati membri dell'dimé europea7 maggio 2002, COM (2002)
233 def.

8 Vedisupra

" Decisione 2004/265/CE del Consiglio, dell'8 mar2004, relativa alla conclusione del
memorandum d'intesa tra la Comunita europea e l'amnstnazione nazionale del turismo della
Repubblica popolare cinese sui visti e sulle qoestaffini riguardanti i gruppi turistici provenighdalla
Repubblica popolare cinese (SD&U L 83 del 20 marzo 2004, pp. 12-13.

8 Proposta di decisione del Consiglio relativa filma dell'accordo di facilitazione del rilascio ide
visti per soggiorni di breve durata tra la Comurgtiropea e la Federazione russa, 26 aprile 2006,
COM(2006) 188 def.

8 Regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio, d&lo®tobre 2004che istituisce un’Agenzia
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controlli di frontiera e dei visti);

* ha proposto l'istituzione di un meccanismo di reitismento nonché l'avvio di progetti

pilota per l'attuazione dei PPRpolitica di asilo);

* ha concluso accordi di riammissione con Hong Korlgazad® e ha dato avvio alle
negoziazioni per la conclusione di accordi simiincRussia, Pakistan, Sri Lanka,
Marocco, Ucraina, Algeria, Albania, Cina e Turcfpalitica di immigrazione);

* ha adottato il programma AENEA$misura intersettoriale sul finanziamento).

Il quadro sopra delineato € senza alcun dubbidiposima e altresi suscettibile di critiche.
Come fatto rilevare dalla Commissione, infatti, tdagni interne di tipo istituzionale, da un
lato, e condizionamenti esterni, dall'altro, haimposto un ridimensionamento delle ambizioni
del progetto inizial&.

Per quanto riguarda le limitazioni interne, va imritutto costatato che, nonostante la facolta
di opting outriconosciuta agli Stati membri piu restii alla aemitarizzazione della politica
migratorid®, I'applicazione generalizzata della regola delovall'unanimita in seno al
Consiglio — per un periodo transitorio di cinqueniadall'entrata in vigore del trattato di
Amsterdam e anche oltre in conseguenza del tardsarcizio da parte dellUnione delle
possibilita offerte dall’'art. 67, par. 2, TEEe dal par. 5 del medesimo articolo, introdotto dal

trattato di Nizz& — ha continuato a ostacolare il raggiungimenttaselordo politico necessario

europea per la gestione della cooperazione opesatalle frontiere esterne degli Stati membri
dell’'Unione europeain GUUE L 349 del 25 novembre 2004, pp. 1-11.

8 Comunicazione della Commissione al Consiglio ePatlamento europeaelativa all'ingresso
gestito nell'Unione europea delle persone bisogrihgeotezione internazionale e al rafforzamenttiade
capacita di protezione nelle regioni di origine ‘ghorare l'accesso a soluzioni durature? giugno 2004,
COM(2004) 410 def.

8 Decisione 2004/80/CE del Consiglio, del 17 diceen®®03 relativa alla conclusione dell'accordo
tra la Comunita europea e il governo della regicexd® amministrazione speciale di Hong Kong della
Repubblica popolare cinese sulla riammissione dedlesone in soggiorno irregolayesU L 17 del 24
gennaio 2004, pp. 23-24 e decisione 2004/424/CEQi#isiglio, del 21 aprile 2004glativa alla
conclusione dell'accordo tra la Comunita europeal ggoverno della Regione ad amministrazione
speciale di Macao della Repubblica popolare cines#ia riammissione delle persone in soggiorno
irregolare, GU L 143 del 30 aprile 2004, pp. 97-98.

8 Regolamento (CE) n. 491/2004 del Parlamento eor@pdel Consiglio, del 10 marzo 2004, che
istituisce un programma di assistenza finanziatiacaica ai paesi terzi in materia di migraziores#o,
GU L 80 del 18 marzo 2004, pp. 1-5.

8 ComunicazioneSpazio di liberta, sicurezza e giustizia: bilandiel programma di Tampere e nuovi
orientamenti cit.

8 Cfr. protocolli sulla posizione del Regno Unitodell'lrlanda e sulla posizione della Danimarca
(sezione B, Protocolli allegati al trattato sull'Unione europea al trattato che istituisce la Comunita
europed).

8 Va precisato che, conformemente all'art. 67 pdiCE, le misure che stabiliscono le procedure e le
condizioni per il rilascio dei visti e le norme agl’/e a un visto uniforme sono adottate tramite la
procedura di codecisione direttamente allo scaderperiodo transitorio, senza che sia necessktiaa
decisione del Consiglio.

8 || trattato di Nizza, adottato in occasione deln€iglio europeo di Nizza del dicembre 2000 e
firmato il 26 febbraio 2001, & entrato in vigorelfl febbraio 2003. Conformemente all'art. 67, par.
primo trattino, TCE, il Consiglio pud adottare cprocedura di co-decisione misure relative all'asdio
profughi e ai deportati, alla politica d'immigraze e ai diritti dei cittadini di Paesi terzi inigzione
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per I'adozione di misure (sia interne che estema)na materia che mette costantemente in
discussione aspetti importanti della sovranita ovzedié®.

Con riferimento alle influenze esterne, va invelmerdato che questa fase storica & stata
“investita” dai gravi attentati terroristici di NeWork (2001) e Madrid (2004) e ha conosciuto
un aumento esponenziale dei flussi migratori eadeliminalita organizzata, avvenimenti che
non potevano lasciare indifferenti né Unione néSgéti membri, le cui scelte “di chiusura” —
tipiche della logica del controllo — hanno fatton@are in auge I'espressione polemi¢artress
Europ€®. Non per questo, tuttavia, si deve ritenere cygptoccio della prevenzione sia stato
messo in disparte. A fronte dei menzionati eventatti, Iidea che I'Unione debba disporre di
“una strategia permaneriteatta a conciliare le esigenze di tutti i sogigeinvolti nel
fenomeno migratorio, ne & uscita raffor2ata

Nel concludere la valutazione della “tappa Tampemcorre dunque constatare che,
nonostante i sopraccitati impedimenti, jaolitica dei piccoli pass$iha permesso all'Unione
d’iniziare a intraprendere un percorso e di argvar definire gli elementi principali della
strategia che continuera a guidare l'azione estiglf&E in materia di politica migratoria negli
anni a venire. Nondimeno, il completo soddisfacitnedegli obiettivi fissati a Tampere

richiedera sforzi ulteriori. Come osservato dal@r®nissione:

“[] ‘analisi del bilancio delle realizzazioni effetteala Tampere e le prime riflessioni sulle
priorita future mostrano che l'azione esterna déliione deve tener debitamente conto della
dimensione della giustizia e degli affari interei,del fatto che deve essere garantito un

migliore coordinamento dell'azione globale dell'oné *.

A parere della Commissione, in altri termini, itdto dell'azione esterna dell'UE in materia

di politica migratoria dipendera essenzialmentdadptesa di coscienza da parte di tutti gli

regolare di soggiorno, a condizione che abbia preente adottato all'unanimita una normativa
comunitaria, atta a definire regole e principi defhenzionate materie. Sull'interpretazione di quest
clausola si e pronunciata la Corte di giustiziaglmle, chiamata a definire la portata dell'ultiaito di
base adottato in materia di asilo (i.e. la direttR005/85, entrata in vigore il 23 dicembre 200%),
affermato che “[dleso che la direttiva 2005/85 stabilisce taluniter dettagliati che consentono la
successiva adozione degli elenchi dei paesi sidiCionsiglio ha emanato, mediante tale atto legfisb,
una normativa comunitaria che definisc[e] le noro@mmuni e i principi essenziali ai sensi dell’art, 6.

5, primo trattino, CE, cosicché risulta applicabike procedura di codecisiorieCfr. sentenza 6 maggio
2008, causa C-133/0Barlamento c. Consiglian Racc. p. 1-3189, punto 3 della massima.

8 Si ricordi che, conformemente all'art. 300, paiT QE, 1a firma (...) e la conclusione degli accordi
sono decise dal Consiglio, che delibera (...) allninaita quando l'accordo riguarda un settore per il
quale é richiesta l'unanimita sul piano interno.){.. Sull'eventualita che il mancato accordo sul pian
interno possa pregiudicare I'azione sul piano estéc.d. teoria delle competenze esterne implicie)
vedainfra, cap. IV.

® Per la definizione di questa espressione si veda&sPS., Building Fortress Europe: the
Developments of EU Migration Lam CMLR, 1998, pp. 1235-1272.

1 ComunicazioneSpazio di liberta, sicurezza e giustizia: bilandiel programma di Tampere e nuovi
orientamenticit.

2vi, p. 16.
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“attori” in gioco dell'effettiva portata della dimsione esterna di detta politica, vale a dire delle
reali potenzialitd e delle possibili implicazionbliegate all'approccio globale (condivisione

delle responsabilita, solidarieta, tutela dei tlidtnani).

3. LA Ttappa DELL'AIA (2005-2009): UN'AZIONE ESTERNA APERTA ALLA QUESTIONE

DELL 'IMMIGRAZIONE REGOLARE .

3.1. Il programma dell’Aia

L'avventura della creazione di uno spazio di libggicurezza e giustizia nell’Unione riceve
un nuovo impulso nel novembre del 2004, quandooihslylio europeo riunito a Bruxelles
adotta il secondo programma pluriennale, meglico nmime il programma dell'Aia (2005-
2009%2. In questa sede, tuttavia, la parola chiave “coz@” cede il passo a “rafforzamento”.
Alla luce dei risultati ottenuti nel primo quinquea e in prospettiva dell’entrata in vigore del
trattato che adotta una Costituzione per I'Euthpik Consiglio europeo considera che il
rafforzamento dello SLSG sia$senziale per garantire comunita sicure, recipréidacia e
stato di diritto in tutta I'Union&™.

La spinta generalizzata al rafforzamento ha ingates inevitabilmente anche I'azione
esterna dell’'Unione in materia di politica migraaéruna delle componenti piu interessanti del
programma dell’Aia, che, diversamente dal suo pmlessore, la indica con I'espressione

“dimensione esterna”.

3.1.1. La dimensione esterna della politica migretdJE nel programma dell’Aia.

Il programma dell’Aia schiude un nuovo ambito @ellone dell'Unione in materia di politica
migratoria, vale a dire la dimensione esterna, dikeiplina non piu (come nel programma di
Tampere) nello spazio riservato agli elementi déitaensione interna, ma in un paragrafo a sé

stante, giustappunto intitolat®imensione esterna dell’asilo e della migrazittie

9 Consiglio europeo di Bruxelles, 4-5 novembre 2@@hclusioni della Presidenza, allegato I, doc. n.
14292/1/04 REV 1 Programma dell'Aia: rafforzamento della liberta, lidesicurezza e della giustizia
nell'Unione europeaGU C 53, del 3.3.2005, pp. 1-14.

% Si ricordi che la Convenzione sul futuro d'Eurdyaaselezionato temi specifici (“difesa”, “governo
economico”, “Europa sociale” e “liberta, sicurezzgiustizia”) per l'attribuzione del loro studi@aattro
gruppi di lavoro. Il Gruppo di lavoro X “libertaicsirezza e giustizia” ha presentato la sua relazforale
il 28 novembre 2002. Cfr. Gruppo di lavoro X sielita, sicurezza e giustiziRglazione finaleBruxelles,

2 dicembre 2002, CONV 426/02. Com'eé ben notoattadto che istituisce una Costituzione per I'Eur@pa
stato firmato a Roma il 29 ottobre 2004 dai 25 aiftato e di governo dell'allora Comunita eurgpea
ma non € mai entrato in vigore a causa delle ditficdi ratifica incontrate da Francia e Paesi Bass

% Programma dell'Aiacit., p. 2.

% |l programma dell’Aia affronta tutti gli aspettetle politiche relative allo spazio di liberta, siezza
e giustizia, definendo sia orientamenti generalie(a dei diritti fondamentali, attuazione, valutere e
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Tuttavia, I'importanza del legame sussistete trdde dimensioni della politica migratoria
dellUE (interna e esterna) non affievolisce. Fattee trova una conferma sia nella loro
collocazione sotto la medesima rubric&fforzamento della liberta sia nella lettera del
programma stesso, il quale, in generale, ribadibeel'azione esterna é giustificata alla luce
dell'esistenza delle politiche intePhementre con riferimento alla questione della sezaa,
sottolinea come la coerenza delle azioni adottatpiano interno e su quello esterno continui a

rivestire ‘Un'importanza crescenité.

3.1.2. Principi e priorita d’azione.

Il programma dell’'Aia organizza I'azione esterndl’dmione in materia migratoria attorno a
due assi portanti: il partenariato con i Paesi eetgoni di origine e di transito e la politica di
rimpatrio e riammissiorfé I'uno, volto a perseguire la lotta contro le eawadl’origine del
fenomeno migratorio nonché a garantire ai rifugiaticesso alla protezione internazionale e,
I'altro, improntato alla logica del controllo.

Facendo propria l'esperienza della “tappa Tampeik”programma dell’Aia pone
nuovamente l'accento sull’approccio globale e so#aessita di trovare un equilibrato coniugio
tra logiche distinte. Tuttavia, in questa sede B@ondi applicazione di detto approccio e

ulteriormente esteso:

“[é] necessario un approccio globale che abbracci tlgtdéasi della migrazione, relativo
alle cause di fondo delle migrazioni, alle politechn materia di ingresso e ammissione e alle

politiche in materia di integrazione e rimpatti’.

In linea con limpostazione suggerita dal Consigiioropeo di Salonicco e da alcune

riesame) che orientamenti specifici (rafforzamerdella liberta, rafforzamento della sicurezza,
rafforzamento della giustizia e relazioni esteri@tto la rubrica “rafforzamento della liberta” gemo
collocati i seguenti paragrafi: cittadinanza datidhe (par. 1.1); politica in materia di asilo, maigione e
frontiere (par. 1.2); regime europeo comune in neatdi asilo (par. 1.3); migrazione legale e latla
lavoro illegale (par. 1.4); integrazione dei cittadli paesi terzi (par. 1.5); dimensione esteraliasilo e
della migrazione (par. 1.6); gestione dei flusgymafori (par. 1.7).

% Programma dell'Aiacit., p. 14, in cui si richiamano gli orientamiesanciti dal Consiglio europeo
di Santa Maria da Feira, che devono guidare I'natggne degli obiettivi dello SLSG nelle relazioni
esterne.

% Ivi, p. 1.

% |l paragrafo 1.6, che il programma dell’Aia dediaa dimensione esterna dell'asilo e della
migrazione, &€ composto dai seguenti elementi: pariato con paesi terzi (par. 1.6.1); partenaraho i
paesi e le regioni d'origine (par. 1.6.2); part@tarcon i paesi e le regioni di transito (par..3)6politica
in materia di rimpatrio e riammissione (par. 1.6.4)

1% Consiglio europeo dell'Aia, conclusioni della Rdesza, cit., p. 3. Si noti che questa statuiziéne
collocata non nel paragrafo relativo alla dimensi@sterna (par. 1.6), ma in quello sulla dimensione
interna delle politiche in materia di asilo, migmaee e frontiere (par. 1.2).
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comunicazioni della Commissiofi€ il nuovo programma pluriennale sostiene l'idezoado la
guale ogni aspetto della politica migratoria ddi'J- migrazione legale, integrazione dei
cittadini non-UE, migrazione illegale — debba tn@vaina sua precisa disciplina negli accordi
internazionali con i Paesi terzi di origine o dirtsito dei flussi migratori. La collaborazione di
detti Paesi essendo funzionale all'efficacia glell'azione dell'Unione.

Immancabilmente, quindi, il programma torna a dioigare l'importanza che I'Unione adotti
un approccio coerente tra l'azione in materia dlitipa migratoria e ogni altra politica rilevante
delle sue relazioni esterne. Il paragrafo a quetticme dedicato si chiude pertanto con il

medesimo invito rivolto alle istituzioni UE dal Csiglio europeo di Tampere:

“[i] 1 Consiglio europeo ritiene che lo sviluppo di udenensione esterna coerente della
politica dell'Unione in materia di liberta, sicurea e giustizia sia una priorita crescente.
(...) Tutti i mezzi di cui dispone I'Unione, inclugerelazioni esterne, dovrebbero essere
utilizzati in modo integrato e coerente per reaizz uno spazio di liberta, sicurezza e

giustizid 1%

Tuttavia, letto alla luce del ruolo accordato atlallaborazione reciproca condizionata,
gualificata come élemento di un vero partenariato nelle relazionieese che comprenda le
questioni connesse alla migrazidHg il rispetto del principio della coerenza assune n
programma dell'Aia un significato pregnante. L'dlgpavolto al Consiglio e alla Commissione
a valutare I'opportunita di utilizzare I'azione @sta in materia di visti (conclusione di accordi
per il rilascio facilitato del visto di breve duaatal fine di incentivare la collaborazione dei
Paesi terzi nelle operazioni di rimpatrio degli ifgrati irregolari rappresenta solo uno dei
possibili impieghi del menzionato elemento. D'afteate, il suo inserimento in un programma
strategico in materia di SLSG ne consacra la miesan quanto principio generale dell'azione
dell'UE.

Di una vera e propria consacrazione, al contraido, sembra potersi parlare con riferimento
alla tutela dei diritti umani. Lo scarno paragrafib essa dedicato e i rari richiami contenuti nel
testo del programma suggeriscono che la tuteldidigi umani non & ancora al centro delle
preoccupazioni dell'Unione. Da un lato, la lettéeh primo indica che il Consiglio europeo non
intende vincolare le istituzioni dellUE anzitemp@le a dire prima dell'entrata in vigore del

trattato costituzionat®. Dall'altro, il contesto in cui sono collocati e®ndi evidenzia il

101 Si vedanointer alia, la comunicazione della Commissione al Consiglld?arlamento Europeo, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitiglite regioni,su immigrazione, integrazione e
occupaziong 3 giugno 2003, COM(2003) 336 def., nonché le gtate comunicazionijntegrare le
qguestioni connesse all'emigrazio@OM(2002) 703 def. eéVerso regimi di asilo piu accessibili,
COM(2003) 315 def..

192 programma dell'Aiacit., p. 14.

193 vi, p. 7.

104 |vi, cit., p. 2: “[Ilintegrazione della Carta nel trattato costituzidéea |'adesione alla convenzione
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bisogno dell'Unione di affrontare in via prioritari'emergenza relativa alla dimensione della
sicurezza, per mettere in atto un approccio corpitnefficace®.

Passando dai principi alle priorita d'azione, cderimento al primo asse portante (il
partenariato con i paesi terzi) va segnalato chepdrfetta sintonia con il principio della
differenziazione, il programma dell'Aia, dapprimifystra una serie di azioni da adottare in via
prioritaria con i Paesi terzi e, in seguito, indiva i partners privilegiati per ciascuna delle
iniziative indicate, distinguendoli sostanzialmeintdase alla collocazione geogratféa

In generale, il programma dell’Aia individua tredoni di azioni che I'UE dovrebbe adottare
in via prioritaria: (i) assistenza tecnica e finanza ai Paesi terzi negli sforzi che questi
compiono in materia di politica migratoria, (ii)gnia integrazione della questione migratoria
nelle relazioni con i Paesi terzi e (iii) messaatto di un sistema di protezione internazionale
piu accessibile, equo ed efficace in partenariatoid®aesi terzi. In concreto, d'altra parte, gvit
le istituzioni a mettere in atto i programmi di fgzione regionale, idonei a eliminare alla radice
le cause che spingono i cittadini non-UE a lasdiaiero Paese di origine, nonché a negoziare
dei piani di azione con i Paesi vicitij soluzione di lungo periodo volta a incentivare la
collaborazione dei Paesi di transito dei flussinanigri.

Con riferimento al secondo asse portante (la palith materia di rimpatrio e riammissione),
il programma dell’'Aia si limita a ribadire I'impahza della tempestiva conclusione di nuovi
accordi di riammissione, sollecitando a tal finenamina di un rappresentante speciale e

listituzione di un apposito fondo (il fondo europger i rimpatri)®.

3.2. La strategia sulla dimensione esterna e iltpaturopeo sull'immigrazione e l'asilo.

3.2.1. La strategia sulla dimensione esterna (2005)

La piena realizzazione del programma dell’Aia fthiesto un duplice intervento da parte

europea di salvaguardia dei diritti dell'uomo e léeliberta fondamentali significhera che I'Unione,
comprese le sue istituzioni, sara giuridicamentéligiata a garantire che in tutti i settori di sua
competenza i diritti fondamentali siano non sokpegttati ma anche attivamente promtssi

15 Ivi, cit., p. 1: “[l]a sicurezza dell'Unione europea e dei suoi Statmbre ha assunto nuova
urgenza, soprattutto alla luce degli attacchi teistici dell'll settembre 2001 negli Stati Unitdell'11
marzo 2004 a Madrid. | cittadini dellEuropa si a&fano legittimamente che I'Unione europea, pur
garantendo il rispetto dei diritti e delle liberfandamentali, assuma un approccio comune piu efich
fronte a problemi transfrontalieri come la migraam(...J.

196 vi, cit., p. 5.

1071] progetto per la messa in atto della PEV vieargclato nel marzo del 2003 con la comunicazione
della CommissioneEuropa ampliata — Prossimitacit. Si vedano, inoltre, le comunicazioni della
CommissionePreparare il terreno per un nuovo strumento di @iosta, 1° luglio 2003, COM(2003)
393 def. ePolitica europea di prossimita. Documento di stgage 12 maggio 2004, COM(2004) 373 def.
Per maggiori dettagli, vedhfra, cap. V.

198 programma dell'Aiacit., p. 6.
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della Commissione: la presentazione di un pianaioie general® e la predisposizione di una
strategia specifica per I'azione esterna dell'Ueihatta a individuarne in modo chiaro e
coerente obiettivi, priorita e strumenti disponibil

Sugli obiettivi, la comunicazione della Commissi@npiuttosto precisa, laddove in piu di un
passaggio ricorda che la strategia sulla dimenststerna dello SLSG contribuisce a realizzare
sia le finalita specifiche delle politiche riconéhit allo spazio in questione sia le finalita
proprie delle relazioni esterne dell’'Unione, tragleali figurano la condivisione e la promozione
dei valori di liberta, sicurezza e giustizia neeBiaterzi. Con le parole della Commissione, la

dimensione esterna dello SLSG persegue il duptiops

“di contribuire all'istituzione ottimale dello spazinterno di liberta, sicurezza e giustizia
creando un contesto esterno sicuro, e di muovergovgli obiettivi dell’'Unione in materia

di relazioni esterne promuovendo lo stato di dixiitvalori democratici e istituzioni safe",

Alla luce di questa statuizione si rendono necésstre riflessiorit?

In primoluoga risultaevidentecomela dimensione esterna della politica migratorid'd&l
non possalirsi costituireuna politica estera a séante, in quanto le iniziative adottate al fine di
metterla in atto non perseguono un obiettivo ad epgcifico, ma vanno piuttosto ad integrare
le attivita proprie delle politiche dell'azioesterna dell'Uniori¥.

In secondo luogo, appare chiaro che il dialogd'tte e i Paesi terzi sulle problematiche
connesse al fenomeno migratorio possa fungerelitl\strumento di socializzaziot& vale a
dire possa essere impiegato per rafforzare lo Sialoitto e lagood governanceosi come per
promuovere il rispetto dei diritti umani e deglibdighi internazionali oltre i confini dell'UE.

Per quel che concerne, le priorita e gli strumdali’UE nelle relazioni con i Paesi terzi, va
osservato che mentre il Consiglio europeo enurmiégéstione dei flussi migratdritra le

priorita tematiche, la Commissione, da un latoluide nell'elenco delle priorita politiche le voci

199 Comunicazione della Commissione al Consiglio Palamento europedi, programma dell'Aia:
dieci priorita per i prossimi cinque anni. Parteniato per rinnovare I'Europa nel campo della liberta
sicurezza e giustizjd 0 maggio 2005, COM(2005) 184 def.

1% Comunicazione della Commissiondna strategia sulla dimensione esterna dello spdziberta,
sicurezza e giustizjdl2 ottobre 2005, COM(2005) 491 def. La strat@gitata adottata dal Consiglio il
30 novembre 2005 (doc. n. 14366/3/05). Si veddirandl Consiglio del'lUEA Strategy for the External
Action of JHA: Global Freedom, Security and Justi&eicembre 2005, doc. n. 15446/05.

1 ComunicazionelJna strategia sulla dimensione estered., pp. 4 e 11.

112 Cfr. documento di lavoro del Parlamento europesnfmissione per le liberta civili, la giustizia e
gli affari interni — relatore Bogdan Klichyina strategia sulla dimensione esterna dello spdtiiberta,
sicurezza e giustizjd 9 giugno 2006, DT\615150IT.doc.

3 \edisupra

114 Sulla funzione socializzatrice della dimensionee® della politica migratoria, si vedra, cap.
Il.
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“diritti umani’** e “migrazione, asilo e gestione delle frontigtée, dall'altro, fa figurare nella
gamma di strumenti a disposizione dell'Unione dadperazione operativee la “politica di
sviluppo™'. Il messaggio & dunque chiaro: la strategia peirfeensione esterna dello SLSG
riconosce che la questione migratoria costituisna gfida transazionale che va affrontata
mettendo in atto un approccio globale/multilivéfto potenzialmente idoneo a catalizzare le
sinergie tra migrazione e sviluppo e, contestuatmembilanciare I'esigenza della sicurezza con
il principio del rispetto dei diritti umatf.

La strategia colloca al centro della dimensionerest della politica migratoria dell'UE il
principio della tutela dei diritti umani e il cortee di co-sviluppo: “[Ip sviluppo, la sicurezza e
i diritti umani 9 [dovranno] rafforza[reyicendevolmente’Questo ¢ ileitmotivche ci si augura

possa ispirare le iniziative dell'UE negli anniemire®.

3.2.2. |l patto europeo sull'immigrazione e I'agi&908).

Seguendo I'esempio della strategia per la dimeasisterna, che mira a dotare I'Unione e i
suoi Stati membri di un piano d'azione di lungoiqubw, nel 2008 il Consiglio europeo adotta il
patto europeo sull'immigrazione e l'asilo (pattoopeo}?’. Accordo intergovernamentale non
vincolante, voluto e disegnato dalla Presidenzackae, il patto europeo si propone di costituire

la base per lo sviluppo di una politica comune'isuthigrazione e l'asilo, che tenga conto degli

15 Rispetto a questa priorita la comunicazione sppecifpromuovere i diritti umani nei paesi terzi in
conformita delle norme internazionali e provvedefinché tali diritti siano al centro delle politie di
contrasto; sostenere lo sviluppo e la formazionesidiemi giudiziari indipendenti e imparziali che
garantiscono lo stato di diritto e il rispetto déiritti umani’ (par. IV., p. 6).

116 Rispetto a questa priorita la comunicazione specifmigliorare le capacita dei paesi terzi con
riguardo alla gestione delle migrazioni e alla tlaedei rifugiati in conformita con il diritto
internazionale; sostenerne le capacita operativgeatione delle frontiere; promuovere la sicuredea
documenti; prevenire la migrazione clandestina;atiazare le sinergie fra migrazione e sviluppo;
migliorare I'accesso dei rifugiati a soluzioni dutae; provvedere al rimpatrio dei clandestir(par. IV.,

p. 6).

7] a comunicazione statuisce che il punto di foref’'ldnione riposa nel fatto di poter contare su
un’ampia gamma di strumenti, tra i quali: accordatierali; allargamento e processo di pre-adesione;
politica europea di vicinato e piani d'azione; cemzione regionale; accordi individuali; cooperagio
operativa; consolidamento e gemellaggio istituzienpolitica di sviluppo; programmi di aiuto estern
organizzazioni internazionali; monitoraggio (pat.,\op. 7-9).

18 Si noti che l'oggetto del documento sulla strat€goc. n. 14366/3/05) adottato dal Consiglio & il
seguente: A Strategy for the External Dimension of JHA: GloBeeedom, Security and Justice

119 Sj vedano la prima e la seconda relazione sulflatbne della strategia per la dimensione estérna i
materia di GAI,Global Freedom, Security and Justite prima € stata adottata il 20 novembre 2006 e si
riferisce al 2006 (doc. n. 15001/06), mentre laosela € stata adotta il 27 maggio 2008 e interdssa i
periodo intercorrente tra gennaio 2007 e maggid®Z@6c. n. 9572/08).

120 Comunicazionelna strategia sulla dimensione estergi., p. 5.

121 ] testo del patto & stato presentato dal Ministamcese per I'immigrazione, M. Brice Hortefeux,
durante il Consiglio GAI di Canne del 7-8 luglio @) ed é stato adottato dal Consiglio europeo
nell'ottobre del medesimo anno. Cfr. Consiglio ‘dellone europeaPatto europeo sullimmigrazione e
l'asilo, 24 settembre 2008, doc. n. 13440/08, ASIM 72 eclesioni della Presidenza del Consiglio
europeo, Bruxelles, 15 e 16 ottobre 2008, doc486&/08, CONCL 4.
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interessi di tutti i soggetti coinvolti dal fenoneemigratorio (UE, Stati membri, Paesi terzi e
migranti).

Le aspettative riposte nella strategia per la dsimre esterna non vengono dunque deluse:
concetti quali partenariato, co-sviluppo, collalzivae operativa e solidarieta sono ben
“scolpiti” nel testo del patto europeo.

Confermata la pertinenza dell'approccio globalenateria di migrazion& e manifestato il
desiderio di massimizzarne gli effetti positividbnsiglio europeo assume l'impegno dieare
un partenariato globale con i paesi di origine e tdinsito che favorisca le sinergie tra le
migrazioni e lo sviluppt?. In altri termini, come preannunciato dalla Consitge, I'Unione e
i suoi Stati membri prendono atto del livello dilsppo raggiunto dall'approccio globale —
estensione del partenariato con i Paesi terzi te tet dimensioni della politica migratoria
(migrazione legale e integrazione incluse) — eigmano a portarlo avanti, per garantire la
gestione piu coerente, coordinata ed efficace dsfide e delle opportunita in costante

evoluzione del fenomeno migratorb

“[ll e migrazioni internazionali sono una realta che gistera in particolare finché
resteranno i divari di ricchezza e di sviluppo teadiverse regioni del mondo. (...) Possono
contribuire in modo decisivo alla crescita econoanidell'Unione europea e degli Stati
membri che hanno bisogno di migranti a motivo dsitaazione del loro mercato del lavoro
o della loro situazione demografica. Infine, appo risorse ai migranti e ai loro paesi

d'origine, contribuendo in tal modo al loro svilugp®.

122 gyll'approccio globale in materia di migrazionapprima concentrato sull’Africa subsahariana e in
seguito esteso alle aree orientali e sudorientaihe all’'Unione, si vedano nell'ordine: comunicazs
della Commissione al Consiglio e al Parlamento eewogPriorita d'azione per rispondere alle sfide
dell'immigrazione. Prima iniziativa presa dopo laumione di Hampton Court30 novembre 2005,
COM(2005) 621 def.; Consiglio europeo di Bruxelleks-16 dicembre 2005, conclusioni della
Presidenzagit.; comunicazione della Commissione al Consiglio @alflamento europed,approccio
globale in materia di migrazione un anno dopo: wemma politica europea globale della migraziord®
novembre 2006, COM(2006) 735 def.; comunicazionkad@ommissione al Parlamento europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale euromecal Comitato delle regioniApplicazione
dell'approccio globale in materia di migrazione @llaree orientali e sudorientali vicine all’Unione
europea 16 maggio 2007, COM(2007) 247 def.; comunicazialela Commissione al Parlamento
europeo, al Consiglio, al Comitato economico eaeceuropeo e al Comitato delle regidRafforzare
I'approccio globale in materia di migrazione: aunare il coordinamento, la coerenza e le sinerdle
ottobre 2008, COM(2008) 611 def.

123 Nel patto europeo il Consiglio europeo ha assweimque impegni fondamentali: (i) organizzare
l'immigrazione legale tenendo conto delle prioritalle esigenze e delle capacita d'accoglienzalistab
da ciascuno Stato membro e favorire l'integraziofiig¢; combattere l'immigrazione clandestina, in
particolare assicurando il ritorno nel loro paes®ribine o in un paese di transito, degli strainiar
posizione irregolare; (iii) rafforzare I'efficacidei controlli alle frontiere; (iv) costruire un'Epa
dell'asilo; (v) creare un partenariato globale cpaesi di origine e di transito che favoriscaitegie tra
le migrazioni e lo sviluppo.

124 Comunicazionerafforzare I'approccio globale in materia di migrane, cit., p. 2.

125 patto europepcit., pp. 4 e 11.
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Quanto meno nelle intenzioni, il patto sostieneqinl'idea che il pieno soddisfacimento
degli interessi di tutti i soggetti coinvolti neerfomeno migratorio (Unione, Paesi terzi e
migranti) passi necessariamente attraverso liaggne bidirezionale tra migrazione e
sviluppo. Se la politica di cooperazione allo sppo puo essere usata per alleviare la pressione
migratoria verso il territorio dell'lUE e quindi, witima analisi, a beneficio dell'lUnione e dei
suoi Stati membri (logica della prevenzione), dattanto, la politica d'immigrazione legale puo
essere impiegata sia per favorire lo sviluppo eoooo dei Paesi terzi che per attenuare le
carenze di manodopera dell'Unione e quindi, inssast, a beneficio dei migranti che si vedono
cosi garantita la liberta di entrare e uscire daitbrio delllUE (logica deltfiple wins” o co-
sviluppo).

In questa logica, il fenomeno migratorio non e paicepito come un problema dell'UE da
risolvere, ma come un'opportunita per tutti dattdne, regolamentando con attenzione aspetti
come le rimesse degli immigrati, il ruolo delle spare e la migrazione circolare e utilizzando
tutti gli strumenti a disposizione, cooperazioneragiva inclusa. Non a caso, infatti, il patto
propone il rafforzamento delle prerogative delltaa Frontex, che (come vedremo) verra
finalizzato qualche anno piu tardi.

Massima attenzione agli interessi del migranteigidbnte asilo e alla dimensione operativa
viene accordata anche nella sezione che il pattopeo dedica alla politica dell'asilo
(“costruire un'Europa per l'asily. Facendo proprio il concetto di solidarieta este enucleato
nel piano strategico sull'asilo del 26€8da un lato, il patto europeo riconosce che Higdente
asilo possa ottenere protezione sia nelle regipaoridine (programmi di protezione regionali)
che, all'occorrenza, sul territorio dellUnionedgramma di reinsediamento) e dall'altro lato,
propone listituzione di un'agenzia nuova, l'uffiéiuropeo per il sostegno dell'asilo (U&Sa)
che dovrebbe agevolare le operazioni di reinseditaneel territorio dellUE di persone poste
sotto la protezione dell’Alto Commissariato dell@zbdni Unite per i rifugiati (ACNUR).

A ben guardare, il patto europeo non aggiunge rdillauovo rispetto alla strategia per la
dimensione esterna GAi, ma ad esso va riconosciuto lindubbio merito derasaputo
raccogliere, sul finire della “tappa Aia”, la maggiparte degli insegnamenti del passato, per
imprimere un nuovo impulso politico allo sviluppor@nioso ed efficace della dimensione

esterna della politica migratoria dellUE. E laisgr con la quale la Commissione si é fatta

126 Comunicazione della Commissione al Parlamento fi@opal Consiglio, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regidPiano strategico sull'asilo - Un approccio integoatn
materia di protezione nell'Unione europd& giugno 2008, COM(2008) 360 def.

127 per la trattazione dell'Uesa, si védfra, cap. Ill.

128 Nel senso della sostanziale inutilita del pattoopao si sono espressih€&era S. e Gio E., The
French Presidency's European Pact on Immigrationd aAsylum: Intergovernmentalism vs.
Europeanisation? Security vs. Right€EPS Policy brief, n. 170, 2008. Si noti, pettie d patto europeo
ha introdotto il divieto delle regolarizzazioni miassa, strumento di cui in passato si sono selivigirsi
Stati membri (come ['ltalia).
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carico del compito di verificarne l'attuazione, fele di preparare il dibattito del Consiglio

europeo sui futuri programmi pluriennali, ne éligaca dimostraziorté.

3.3. Valutazione: ricerca rinforzata di un equilibto tra approccio securitario e co-

sviluppo.

Il programma dell'Aia chiude un ciclo e ne apre monovo. Non sorprende pertanto che, nel
corso della fase storica che prende il suo nonmgnidne abbia cercato di fare propria
I'esperienza maturata nei cinque anni precedestftiuttando appieno le strategie effica@
cercando di fhigliorare il migliorabile’*°. Metodo che, senza ombra di dubbio, ha permesso di
compiere notevoli passi in avanti nella realizzagiaegli obiettivi della politica migratoria
dell'Unioné®.

In estrema sintesi, nel corso della “tappa Aiatjqun 2005-2009, la Comunita ha adottato
le seguenti iniziative rilevanti sul piano dell@azé esterne in materia migratoria:

* ha adottato il codice di frontiere Shentfgrha concluso con la Svizzera un accordo di

associazione alicquisdi Shenget®, ha concluso accordi per facilitare il rilascid de
visto di breve durata con Russia, Albania, UcraiNmldova, Bosnia-Erzegovina,

Macedonia, Serbia e Montenetjfpe ha ottenuto la piena reciprocita dei visti con

129 Cfr. comunicazione della Commissione al Consigioal Parlamento europedjetodo di
monitoraggio per il controllo dell'attuazione delfo europeo sullimmigrazione e l'asil@0 giugno
2009, COM(2009) 266 def.; relazione della Commissial Parlamento europeo e al Consighdma
relazione annuale sull'immigrazione e l'asilo (2D maggio 2010, COM(2010) 214 def.

130 Comunicazione della Commissione al Consiglio, aldmento europeo, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regi@iystizia, liberta e sicurezza in Europa dal 2008lutazione
del programma e del piano d’azione dell’AD giugno 2009, COM(2009) 263 def.

181 Sj vedanope Zwaan J.W., Goupaprer F.A.N.J., Freedom, security and justice in the European
Union: implementation of the Hague programnigAia, 2006; kvii C., | principali atti adottati
dall'Unione europea in dieci anni di politica d'ingnazione e di asilp in Diritto, immigrazione e
cittadinanza 2009, p. 13 ss.; 4bpous C., Dony M., D'Amsterdam a Lisbonne: dix ans d'espace de
liberté, de sécurité et de justid@ruxelles, 2010, spec. pp. 61-79.

132 Regolamento (CE) n. 562/2006 del Parlamento eorepdel Consiglio, del 15 marzo 20Ghe
istituisce un codice comunitario relativo al regindé attraversamento delle frontiere da parte delle
persone (codice frontiere Schenge@®)U L 105, 13.4.2006, pp. 1-32, successivamentdifinato dal
regolamento (UE) n. 265/2010 del Parlamento eurepéel Consiglio, del 25 marzo 201he modifica
la convenzione di applicazione dell'accordo di Saen e il regolamento (CE) n. 562/2006 per quanto
riguarda la circolazione dei titolari di visto pesoggiorni di lunga durataGU L 85 del 31.3.2010, pp. 1-
4. Si noti che, attualmente, € ancora pendentedpogta di regolamento modificativo, presentatiil
marzo 2011 (COM/2011/118 def.).

133 Decisione 2008/146/CE del Consiglio, del 28 geor008, relativa alla conclusione, a nome
della Comunita europea, dell’accordo tra I'Unionerepea, la Comunita europea e la Confederazione
svizzera, riguardante I'associazione della Confedéne svizzera all'attuazione, all'applicazionalt®o
sviluppo dell'acquis di Schenge@U L 53 del 27.2.2008, pp. 1-2.

13 Decisione 2007/340/CE del Consiglio, del 19 a@2d@7,relativa alla conclusione dell'accordo di
facilitazione del rilascio dei visti per soggiordi breve durata tra la Comunita europea e la Feddévae
russa GU L 129 del 17.5.2007; decisione n. 2007/821d#eEConsiglio, dell’8 novembre 200mlativa
alla conclusione dell'accordo di facilitazione delascio dei visti tra la Comunita europea e la
Repubblica d’AlbaniaGU L 334 del 19.12.2007; decisione 2007/840/CExmsiglio, del 29 novembre
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Costa Rica, Israele, Malaysia, Messico, Nuova ZidailNicaragua, Panama, Paraguay,
Singapore, Uruguay e Venezuélgoolitica dei controlli di frontiera e visti);

* ha presentato programmi pilota di protezione regj®rton la Tanzania da un lato, e
I'Ucraina, la Bielorussia e la Moldova dall'aftiy ha proposto l'istituzione di un ufficio
europeo di sostegno per l'asilo (Ué¥ag di dare avvio ad un programma comune di
reinsediamentd (politica di asilo);

* ha concluso accordi di riammissione con Sri Lankdpania, Russia, Macedonia,
Montenegro, Serbia e Bosnia-Erzegovina, Moldovaceldd® e ha lanciando progetti

pilota di partenariato per la mobilita, con Capadée la Moldova e, da ultimo, la

2007, relativa alla conclusione dell’'accordo di facilitame del rilascio dei visti tra la Comunita europea
e I'Ucraina, in GU L 332 del 18.12.2007, p. 66; décision 2822/CE du Conseil, du 8 novembre 2007,
concernant la conclusion de l'accord entre la Comauté européenne et la Bosnie-et-Herzégovine
visant a faciliter la délivrance de visa¥O L 334 du 19.12.2007, p. 96; décision 2007/8E4du Conseil,
du 8 novembre 2007concernant la conclusion de l'accord entre la Comauté européenne et
I'ancienne République yougoslave de Macédoine viaaaciliter la délivrance de visas - Echange de
lettres JO L 334 du 19.12.2007, p. 120; décision 2007/BE5du Conseil, du 8 novembre 2007,
concernant la conclusion de I'accord entre la Comauté européenne et la République de Serbie visant
a faciliter la délivrance de visadO L 334 du 19.12.2007, p. 136; décision 2007@8E3lu Conseil, du 8
novembre 2007concernant la conclusion de I'accord entre la Comauté européenne et la République
du Monténégro visant a faciliter la délivrance disag JO L 334 du 19.12.2007, p. 108; décision
2007/827/CE du Conseil, du du 22 novembre 2Gf®hcernant la conclusion de l'accord entre la
Communauté européenne et la Républiqgue de Moldsaata faciliter la délivrance de visa3D L 334
du 19.12.2007, p. 168.

135 A tal proposito, si veda da ultimo la quinta rétee della Commissione al Consiglio e al
Parlamento europesul mantenimento dell'obbligo del visto da partealituni paesi terzi in violazione
del principio di reciprocita ai sensi dell'articol@, paragrafo 5 del regolamento (CE) n. 539/2001 de
Consiglio che adotta I'elenco dei paesi terzi i ciitadini devono essere in possesso del vistattdl'
dell'attraversamento delle frontiere esterne deifaiti membri e I'elenco dei paesi terzi i cui dita
sono esenti da tale obbligo, modificato dal regaato (CE) n. 851/2005 del Consiglio in relazione al
meccanismo di reciprocifdCOM (2009) 560 def.

1% Comunicazione della Commissione al Consiglio Baalamento europecglativa ai programmi di
protezione regionalel® settembre 2005, COM(2005) 388 def.

137 Proposta di regolamento del Parlamento Europesl €ahsiglio,che istituisce I'Ufficio europeo di
sostegno per l'asildl8 febbraio 2009, COM (2009) 66 def.

138 Comunicazione della Commissione al Consiglio eatlamento europesullistituzione di un
programma comune di reinsediamento, 2Eettembre 2009, COM(2009) 447 def.

139 Decisione n. 2005/372/CE del Consiglio, del 3 m&2205,relativa alla conclusione dell'accordo
tra la Comunita europea e la Repubblica democrasiceialista dello Sri Lanka sulla riammissione dell
persone insoggiorno irregolare GU L 124 del 17.5.2005; decisione 2005/809/CE Giahsiglio, del 7
novembre 2005relativa alla conclusione dell'accordo fra la Conitdn europea e la Repubblica
d'Albania relativa alla riammissione delle persomesoggiorno irregolare GU L 304 del 23.11.2005;
Decisione del Consiglio, del 19 aprile 200&1ativa alla conclusione dell'accordo di riammisse fra la
Comunita europea e la Federazione rus& L 129 del 17.5.2007; decisioni nn. 2007/817/CE
2007/818/CE, 2007/819/CE e 2007/820/CE del Comsiglell'8 novembre 2007relative alla
conclusione dell'accordo di riammissione delle peesin posizione irregolare fra la Comunita europea
e I'ex Repubblica iugoslava di Macedonia, la Refichbdel Montenegro, la Repubblica di Serbia e la
Bosnia-ErzegovinaGU L 334 del 19.12.2007; decisione n. 2007/826d€EConsiglio, del 22 novembre
2007, relativa alla conclusione dell'accordo tra la Conitineuropea e la Repubblica di Moldova sulla
riammissione delle persone in soggiorno irregoja®d) L 334 del 19.12.2007; decisione n. 2007/839/CE
del Consiglio, del 29 novembre 200fjativa alla conclusione dell’accordo di riammiesie fra la
Comunita europea e I'UcrainaGU L 332 del 18.12.2007.
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Georgia® (politica di immigrazione);

* ha dato avvio ad un programma tematico per il foiemento delle azioni adottate in
materia di immigrazione e asilo, denominato prograniSolidarieta e gestione dei
flussi migratorf valido per il periodo 2007-2018 e ha istituito 'Agenzia per i diritti
fondamentalt?(misure intersettoriali).

Il sopra-illustrato quadro dei risultati conseguigl corso della fase storica 2005-2009 e
esplicativo: al di la delle proposte preseniatextremis 'Unione é stata nuovamente costretta
a ridimensionare le ambizioni iniziali. Del restmsi come in passato, nel corso della “tappa
Aia” lo sviluppo della dimensione esterna dellaifpzd migratoria dell'lUE ha dovuuto fare i
conti con limitazioni interne/istituzionali e conrizionamenti esterni.

Sul piano interno, occorre considerare che, sebb@ngasseistituzionale della fase
precedente debba ritenersi supéfdtéa mancata ratifica del trattato costituzionate denza
ombra di dubbio condizionato pesantemente la preafzzazione di un programma che ne
rispecchiava in buona parte le ambiztthi_La deludent@erformancedella “tappa Aia” rispetto
all'obiettivo della tutela dei diritti fondamentadiegli immigrati e dei richiedenti asilo, ad
esempio, non pud non essere ricondotta (almenarne)pal menzionato fallimento, non fosse
altro perché il trattato costituzionale introducenita importanti — attribuiva valore vincolante
alla Carta dei diritti fondamentali dellUE (Caffa)e contemplava a favore dell'Unione la

possibilita di aderire alla Convenzione europealpesalvaguardia dei diritti del’'uomo e delle

140 Sj vedano le dichiarazioni congiunte sulla creagidi un partenariato per la mobilita tra I'UE e la
Repubblica Moldova (doc. n. 9460/08 ADD 2 del 21ggia 2008), tra 'UE e Capo Verde (doc. n.
9460/08 ADD 1 del 21 maggio 2008) e tra 'UE e kofgia (doc. n. 16396/09 ADD 1 del 20 novembre
2009). Si veda anche la comunicazione della ConomissMigrazione circolare e partenariati per la
mobilita tra I'Unione europea e i paesi teris maggio 2007, COM (2007) 248 def.

141 Conformemente a questo programma sono statiiistitiattro fondi: decisione n. 573/2007/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 mag@r2che istituisce il Fondo europeo per i rifugiat
per il periodo 2008-2013, nell'ambito del prograngmaerale "Solidarieta e gestione dei flussi magrat
e che abroga la decisione 2004/904/CE del Consiglid L 144 del 6.6.2007; decisione n. 574/2007/CE
del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 magf07, che istituisce il Fondo per le frontiere
esterne per il periodo 2007-2013, nell'ambito degpamma generale "Solidarieta e gestione deiifluss
migratori”, GU L 144 del 6.6.2007; decisione n. 2®7/CE del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 23 maggio 2007, che istituisce il Fondo europepi rimpatri per il periodo 2008-2013 nell'anabit
del programma generale Solidarieta e gestione ldssif migratori e che abroga la decisione n.
2004/904/CE del Consiglio, GU L 144 del 6.6.2007.

142 Regolamento (CE) n. 168/2007 del Consiglio, delféBbraio 2007, che istituisce I'Agenzia
dell’'Unione europea per i diritti fondamentali, G\b3, 22 febbraio 2007, pp. 1-14.

143 Grazie all'impulso politico impresso dal Consigtioropeo del 22 dicembre 2004, il Consiglio ha
adottato la decisione che permette di applicareltdgennaio 2005, la codecisione e il metodo dovo
della maggioranza qualificata a tutti i settorinti@nti nel titolo 1V TCE, esclusi quello dell'imgrazione
legale (e del diritto di famiglia). Cfr. Decisior#2904/927/CE del Consiglio, del 22 dicembre 20thk
assoggetta taluni settori contemplati dal titolo parte terza del trattato che istituisce la Contani
europea alla procedura di cui all'articolo 251 detdo trattatg GU L 396, del 31.12.2004, pp. 45-46.

144 Consiglio europeo dell'Aia, conclusioni della Rdesza, cit., p. 2.

145 Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europpeoclamata a Nizza nel 2000, GU C 83 del 30
marzo 2010.
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liberta fondamentali (CEDU¥ — che avrebbero naturalmente indotto le istituzeogli Stati
membri del'lUE a impegnarsi con maggiore serietarispetto e nella promozione dei diritti
fondamentali dei migranti.

In questa sede, vanno inoltre segnalate le diticofganizzative e finanziarie incontrate
dalla direzione generale della Commissione inctaiadella gestione di tutte le politiche
rientranti nello SLSG, la gia menzionata DG GAI.n@o fatto notare in dottrina, lI'aumento
progressivo del carico di lavoro di detta DG ed#una tecnica di molti aspetti delle politiche ad
essa affidate ne hanno rallentato visibilmente tt&vit@&, in special modo nel settore della
politica migratoria, il cui riconosciuto carattefanter-pilastro” ha da sempre imposto il
coordinamento con le altre direzioni (GAI, RELEXEY) commercio, etcty’.

Per gquanto riguarda i condizionamenti esterni, ecdcordare che, nel corso della fase
storica segnata dal programma dell’Aia, I'Unionalbauto affrontare sfide nuove ed importanti
che ne hanno “monopolizzato” le energie: I'allargato e la crisi finanziaria. Peraltro, se €
vero che entrambi gli eventi hanno prodotto deteseguenze rilevanti per il settore della
politica migratoria, va altresi osservato che,anslbecie, si trattava di fenomeni difficilmente
gestibili con piena soddisfazione di tutti gli irdesi in gioco.

D'altronde, se I'adesione di dodici nuovi Stati nbeintra il 2004 e il 2007 ha determinato un
aumento sensibile della pressione migratoria atiatiere esterne meridionali dell’'UE, la crisi
economico-finanziaria esplosa nel 2008 ha apertqpdde ad un periodo caratterizzato
dall'aumento della disoccupazione e dall'incertezzmomica.

Come era prevedibile, il conseguente divario tfartd e domanda di lavoro ha spinto sia
I'Unione che gli Stati membri ad adottare misurendtura restrittiva, volte a rafforzare i
controlli alle frontiere esterne e ad accelerareptecedure di rimpatrio degli immigrati
irregolart*®, “soluzioni per la sicurezza” la cui adozione état peraltro ulteriormente
incentivata dal costante assillo del terrorismenmazionale. Non si deve dimenticare, infatti,
che sia la negoziazione del programma dell’Aia lghsua successiva implementazione sono
state segnate da un attacco terroristico di vasttatp, a Madrid (nel marzo del 2004) e a
Londra (nel luglio del 2005Y.

Fatte queste precisazioni sui fattori endogenissgjeni che hanno contrassegnato la “tappa

Aia”, va nondimeno rilevato che tra il 2005 e il(20I'Unione ha saputo dotarsi di una variegata

146 | a Convenzione europea per la salvaguardia diti diell'uomo e delle liberta fondamentali o
CEDU é stata firmata a Roma il 4 novembre 1950 edn&ata in vigore il 3 settembre 1953.
Successivamente, € stata integrata e modificald gmotocolli.

147 CoLLerr E., Beyond Stockholm: overcoming the inconsistenciesmafigration policy EPC
Working Paper n. 32, dicembre 2009, reperibile vimwepc.eu.

18 Si noti che, in controtendenza rispetto alle nésadottate dagli altri Stati membri, nel 2008 il
governo del Regno di Svezia ha introdotto una mfvolta ad incentivare l'assunzione degli immigrat
economici.

% Consiglio europeo dell'Aia, conclusioni della Rdesza, cit., p. 1.
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gamma di strumenti per dare risposte esaustiveqadileate (almeno in potenza) alla sfida
migratoria: strategie e piani di lungo periodo, programma tematico per il finanziamento,
accordi di collaborazione con i Paesi terzi a favdei migranti (PPR e partenariati per la
mobilita), agenzie per lo scambio d'informazionili @ordinamento delle operazioni congiunte.
Tutte iniziative che, all'evidenza, si conformamaeitami dell'approccio globale, ufficializzato
nel corso di questa fase e, da ultimo, definitortie la dimensione esterna della politica di
migrazione dell’'Unione europ&&®.

Daltronde, in sede di valutazione finale dellapfia Aia”, la Commissione esprime un

giudizio entusiastico sul ruolo svolto dall'appriocglobale:

“[I] 'approccio globale all'immigrazione, basato su uartpnariato autentico con i paesi
terzi, ha dimostrato la volonta di adottare il pordi vista piu ampio possibile sulle cause e
conseguenze dei flussi migratori dai paesi teresod’UE. Ora I'immigrazione € integrata
meglio nel programma di lavoro della Commissione Ipesviluppo e nelle altre politiche
esterne dell'Unione. Cio riflette un cambiamento pamtante: da un approccio
essenzialmente basato sulla sicurezza si € passhtun approccio fondato su una

comprensione piu profonda di tutti gli aspetti esdlomeno migrat” **,

Nel concludere sulla valutazione di questa secdada storica, occorre quindi constatare
che, nonostante i limiti sopra-evidenziati, la fiapAia” rappresenta, senza ombra di dubbio
alcuno, un passo in avanti importante nell'evologiaella dimensione esterna della politica
migratoria dell'UE. Predisposta la strategia diagjaon i suoi principi, priorita e strumenti, in
futuro ci si aspetta che il principio della tutelli diritti umani venga rispettato e promosso con
serieta e che i progetti pilota (da lanciare olgmiati) vengano convertiti in partenariati stabil
potenzialmente idonei a dare vita a una cooperaziganuina” con i Paesi terzi.

| cittadini dell’UE, invitati a esprimere le lororgferenze sulle prioritd che I'Unione

dovrebbe indicare nel nuovo programma pluriennall® GLSG si sono cosi espressi:

“vivere in uno spazio in cui i loro diritti sianotalati e la loro incolumita salvaguardata.
(...) viaggiare liberamente e poter scegliere di farshper un breve periodo o per tanti anni
in un altro paese europeo per studiare, lavoraosdiare una famiglia. (...Jun]'Unione (...)

[con] un ruolo ancora piu importante in settori come (la. promozione e la protezione dei
diritti fondamentali, il controllo delle frontier@sterne e la politica di immigrazione e di

asilo’ %2

%0 ComunicazioneRafforzare I'approccio globale in materia di migiaze, cit., p. 2.
151 ComunicazioneGiustizia, liberta e sicurezza in Europa dal 20065., p. 8.
%2 ComunicazioneGiustizia, liberta e sicurezza in Europa dal 2008., p. 17.
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E' questo l'ordine delle preferenze della socidtélec al primo posto la protezione dei
cittadino e, al secondo, il rafforzamento dell'amodell’Unione. Nell'ottica dell'entrata in
vigore del trattato di Lisbona e con sfumature ahehi scrive sono parse significative, il

programma di Stoccolma sembrerebbe voler raccegljeesti inviti>>.

4. LA 7APPA StoccolmA (2010-2014):UN'AZIONE ESTERNA AL SERVIZIO E A TUTELA DEL

CITTADINO .

4.1. Il programma di Stoccolma.

“A servizio e a tutela dei cittadiniil Consiglio europeo, riunito a Bruxelles, il 1111
dicembre del 2009 adotta, conformemente all'arfTBBE", il terzo programma pluriennale,
meglio noto come il programma di Stoccolma (2010498°. Il leitmotiv, dunque, non & piu il
generico rafforzamento dello SLSG, ma il suo ubterisviluppo per garantire al cittadino
“un’Europa aperta e sicura”

Preso atto degli importanti risultati ottenuti iiecl anni dal lancio del progetto a Tampere, e
in particolare quelli relativi all'approccio gloleak al patto sullimmigrazione e l'asifo il
Consiglio europeo pretende di “ripartire da Stonw@d! per mettere in piedi un programma
globale e coerente, idoneo ad offrire ai cittadigli'Unione cosi come a coloro nei confronti dei

guali 'UE ha una responsabilita risposte all’attedelle crescenti sfide globali:

“[i] 1 Consiglio europeo ritiene che la priorita dei ggimi anni consistera nel concentrarsi

%3 Si noti che il programma di Stoccolma é stato jsmakto servendosi della collaborazione di gruppi
di lavoro, i c.d. “Gruppi Futuro GAI”", istituiti d&a Presidenza portoghese (secondo semestre 2007) a
fine di individuare le nuove sfide e di definirgadegie e priorita d'azione per il nuovo quinquenni
(2010-2014). Per essere piu precisi, occorre ramarcche trattasi di gruppi informali di consulenza,
composti dal vicepresidente della Commissione nesglile per il settore GAI, dai ministri degli imé
ovvero di giustizia dei sei Stati membri reggeatplesidenza di turno del Consiglio dal 2007 al®260
dei rappresentanti dei tre Stati membri costituknttriade presidenziale successiva (dall'inizd 2010
al giugno 2011). | Gruppi Futuro impegnati nel @edt GAl hanno presentato osservazioni alla
Commissione in diversi campi, tra i quali terrorgsncrimine organizzato, controllo delle frontiere
esterne, dati biometrici, uso di nuove tecnologiineensione esterna del settore GAI (doc. nn. 1/0&b7
e 11549/08). Alla luce di queste relazioni, la Cassione ha lanciato, nel settembre del 2008, una
consultazione pubblica con l'intento di raccoglidrenaggior numero di opinioni sulle proposte dei
Gruppi Futuro. Al termine della consultazione, @ fjiugno 2009, la Commissione ha presentato al
Parlamento europeo e al Consiglio la comunicazidive spazio di liberta, sicurezza e giustizia al
servizio dei cittadiniCOM (2009) 262 def.

%4 Si noti che l'art. 68 TFUE, entrato in vigore il dicembre 2009, consacra a livello del diritto
primario la prassi della programmazione plurienmidibo SLSG.

155 Consiglio europeo di Bruxelles, 10-11 dicembre@afbnclusioni della Presidenza, doc. n. EUCO
6/09 —Il Programma di Stoccolma - Un’Europa aperta e si&cal servizio e a tutela dei cittadinGU C
115, del 4.5.2010, pp. 1-38.

1% Vedi supra
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sugli interessi e sulle esigenze dei cittadini sfida da affrontare sara quella di garantire il
rispetto dei diritti e delle liberta fondamentalidell'integrita delle persone, garantendo allo

stesso tempo la sicurezza in Europa

Il protagonista indiscusso del programma di Staoeoé dunque il cittadino, sia dell'Unione
che dei Paesi terzi; € a beneficio di entrambiattifche I'Unione s'impegna a trovare una
soluzione di equilibrio tra I'esigenza della tutdk diritti e delle liberta fondamentali e quella

di sicurezz®®

4.2.1. La dimensione esterna della politica migretdJE nel programma di Stoccolma.

Nel programma di Stoccolma la dimensione esterndo d&L.SG diventa una priorita
politica™® la cui ‘importanzd viene sottolineata a piu riprese per ricordarferte legame che la
collega sia alla dimensione interna sia alle giuktiche dell'azione esterna dell'Unione, e per
confermare, quindi, lI'esigenza del loro sviluppegnato e coerente.

Con specifico riferimento alla politica migratoriguarta e quinta priorita politiche del
programma di Stoccolrfd, la dimensione esterna viene invece indicata queaiippo
dell'approccio globale, da consolidare e da appiife in conformita ai principi di solidarieta,

equilibrio e autentico partenariato con i Paegirijine e di transito dei flussi migrattti

4.2.2. Principi e priorita d'azione.

| principi che devono governare la dimensione astedello SLSG sono indicati dal

programma di Stoccolma in un elenco appdSitprendendo a modelli la strategia del 2005 e il

57 Programma di Stoccolmait., par. 1.1., p. 4.

%8 | a natura generica dei termini usati dal programihsStoccolma (“cittadino” e “individui”)
parrebbe legittimare l'opinione di chi ritiene dit@r ricondurre alla categoria qualsiasi cittadidouno
Stato membro o di un Paese terzo). In propositegeda Grrera S., WEsBrock A., Whose European
Citizenship in the Stockholm Programme? The EnautrokCitizenship by Third Country Nationals in
the EU in EJML, n. 12, 2010, pp. 337-359.

%9 Programma di Stoccolmait., par. 7, p. 33. Si noti che il programma dd@blma, diversamente
da quelli che lo hanno preceduto, adotta una sigidie in paragrafi per priorita politiche: 1. Latdla
della cittadinanza e dei diritti fondamentali, 2n'Buropa di diritto e di giustizia, 3. Un'Europaech
protegge, 4. Accesso alla giustizia in un mondobaliazato, 5. Un'Europa all'insegna della
responsabilita, della solidarieta e del partenariatmateria di migrazione e asilo, 6. Il ruololtairopa
in un mondo globalizzato — la dimensione esterna.

%9 |bidem parr. 5 e 6, pp. 26-27.

1 programma di Stoccolmait., par. 6.1.1., p. 28.

%2 |vi, par. 7.1., pp. 33-34:uhicita dell'azione esterna dell’Unione, partendaoa sviluppo
dell'acquis dell’lUnione e internazionale, collab@ane con i Paesi vicini, scambio di informazioni,
solidarieta, coerenza e complementarita nell’aziomeo di tutti gli strumenti disponibili, impiego
efficace delle risorse, azioni d’informazione, aolib e valutazione e, infine, approccio intrapremde
nelle relazioni esterrie
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patto europeo sull'immigrazione e l'asilo, il Cgtisi europeo conferma l'assenza di una politica
esterna specifica alle materie dello SLSG (primcigiell'unicita dell'azione esterna) e consacra
definitivamente i principi dell'approccio global@autentico partenariato con i Paesi terzi,
coerenza, solidarieta ed equilibrio), mettendonede sfumature nuove.

In perfetta sintonia con I'evoluzione descritta pemiagrafi precedenti, il partenariato tra I'UE
e i Paesi terzi viene qui presentato come I'elemtanidante dell'approccio globale, in quanto
potenzialmente idoneo sia a migliorare le capatitquesti ultimi di effettuare il controllo di
frontiera, di contrastare lI'immigrazione illegaleliegarantire la protezione internazionale sia a
massimizzare gli effetti positivi indotti dalla mégione sullo svilupp®®. L'aspetto piu
significativo del programma di Stoccolma va quinalvisato nel rinnovato accento posto sul
multilateralismo e sulla necessita di favoriretéigrazione tra partenariato bilaterale e regionale.
In altri termini il Consiglio europeo vuole ricomdache un fenomeno globale, quale quello
migratorio, deve essere affrontato da tutti i stijjgeteressati, stretti in un partenariato globale
e agevolando il coordinamento delle azioni condaitteari livelli'®,

Anche nel programma di Stoccolma, quindi, si risadil'importanza della coerenza globale
dell'azione dell'lUnione, per quel che qui rileva tla dimensione esterna della politica
migratoria e gli altri aspetti dell'azione estedsl'UE. L'elemento di novita del programma, in
questo caso, va individuato nell'esplicita richaedt coordinamento delle azioni (vuoi interne
vuoi esterne) adottate dalle istituzioni e dallerage dell'Unione. Per essere piu precisi, il
Consiglio europeo, da un lato, invita la Commissioa il Consiglio a stimolare il
coordinamento orizzontale tra le agenzie dell'UE operano in seno allo SLS%e, dall'altro,
le sollecita a garantire la coerenza e la compléanigh tra il livello politico e il livello
operativd®®. Nel primo come nel secondo caso lo scopo persegtiquello dimpedire
inefficienti sovrapposizioni funzionali e di aumare [I'efficacia dell'azione dell'Unione
complessivamente considerata.

Quanto al principio di solidarieta, il merito detogramma di Stoccolma consiste senza
dubbio alcuno nel fatto di aver saputo accogliéreoncetto di solidarieta esterna enucleato
dalla Commissione nel patto strategico sull'd%iloConformemente, infatti, il Consiglio

europeo ritiene che per realizzare una politicawmenn materia d'asilo credibile e sostenibile

%3 vi, par. 7.6., p. 37.

%4 vi, par. 7.3., p. 34.

185 Con riferimento alla materia oggetto di trattazipmd esempio, il Consiglio europeo invita al
coordinamento delle attivita condotte da Frontexlad’'Uesa per quanto riguarda I'accoglienza dei
migranti alle frontiere esterne dell’Unione (patl.5p. 26). Sulle agenzie dell’UE, si vedfia, cap. Ill.

%6 programma di Stoccolmait., par. 7, p. 33.

167 Comunicazione della Commissioritiano strategico sull'asilocit., p. 3-4: “[uh sistema europeo
comune di asilo davvero coerente, globale ed irtiegdovrebbe (...) comprendere meccanismi efficaci di
solidarieta sia nellUE che nei paesi tefe] assicurare la coerenza con le altre politiche ¢heidono
sulla protezione internazionale, in particolare: ntmlli di frontiera, lotta contro limmigrazione
irregolare e politiche di rimpatrit
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sia necessario promuovere la solidarieta tantantalho che all'esterno dei confini
dell'Unioné®, attraverso l'elaborazione di nuovi programmi dbtgzione regionale (PPR),
potenzialmente idonei sia a garantire I'accessolaeg e sicuro dei rifugiati alla protezione
(vuoi nel Paese d'origine vuoi nello Stato membraethsediamento) sia a disincentivare
l'ingresso illegale dei rifugiati nel territorio gle Stati membri di frontiera (quali la Grecia,
Malta e I'ltaliaj®®.

Relativamente al principio dell'equilibrio, infin@& sufficiente ricordare qui il titolo del
programma di Stoccolma §h'Europa aperta e sicura al servizio e a tuteld dittadini”).
Evidentemente, il principio del giusto equilibridlé&sero motore del programma: in un settore
idoneo a toccare gli interessi fondamentali detadiho, ogni singola azione condotta
dall'Unione impone una difficile operazione di bittlamento tra esigenze in apparenza non
conciliabili (liberta e sicurezza, sviluppo e catity). Per poter tenere fede all'impegno assunto
con il cittadino (di tutelarlo e di servirlo), Istituzioni, organi e organismi dell'Unione devono
dunque collaborare con i Paesi terzi, regioni eamizyazioni internazionali, al fine
d'individuare soluzioni idonee a soddisfare glemssi di tutti i soggetti coinvolti.

La scelta dei redattori del programma di non ineheda protezione dei diritti e delle liberta
fondamentali nella menzionata lista dei principii'deione esterna, e di dedicarle un paragrafo
specifico, pare dunque giustificafa ll ruolo essenziale svolto da questo principio settori
dello SLSG, sia all'interno che all'esterno delidse, ne risulta esaltato. Del resto, lo stesso
programma ricorda che in seguito all'entrata inokegdel trattato di Lisbona, il valore
vincolante della Carta e la probabile adesionéUiglblla CEDU, fendera piu stringente per
I'Unione (...) l'obbligo di garantirne la promozierattiva dei diritti e delle liberta fondamentali
in tutti i settori di sua competenz&.

Passando dai principi alle priorita d'azione, malioteticamente si pud osservare che il
programma di Stoccolma non ne contempla una trattazinitaria, preferendo formulare qua e
la dei generici inviti alle istituzioni competen®eraltro, come fatto osservare in dottrina, le
novita sono pochHé& potendo contare su precedenti esaustivi comeaitopeuropeo, il
programma, infatti, si limita a ribadire I'esigengd di esplorare ancora il concetto di
migrazione circolare, (ii) di ricorrere con maggaistematicita al partenariato per la mobilita,
(i) di promuovere, laddove utile, la conclusiodienuovi accordi di rilascio agevolato del visto

e di riammissione e, infine, (iv) di stabilire, emil 2012, una procedura comune in materia di

18 programma di Stoccolmait., par. 6.2.3., p. 33.

189 Sullo strumento del reinsediamento e sui possiviluppi futuri, si veda la comunicazione della
Commissione al Consiglio e al Parlamento europediissituzione di un programma comune di
reinsediamento UEcit.

0)vi, par. 7.2., p. 34.

i, par. 2.1., p. 8.

172 Monar J.,Justice and Home Affairén JCMS vol. 47, 2009, pp. 151-170tHe institutions focused
mainly on a range of leftovers from the Hague Pamgmé.
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asilo e uno status uniforii& A prima vista, dunque, al di la della consacragiael metodo
dell'approccio globale e dei suoi strumenti, glireénti di novita del programma consistono nel
gia richiamato appello alla complementarita tralliv politico e livello operativo e, per i motivi

che vedremo in seguito, nell'invito a predispoma strategia sulla sicurezza intéffha

4.2. 1l piano d’azione della Commissione e la st&rgia sulla sicurezza interna.

4.2.1. Il piano d'azione della Commissione (2010).

In risposta all'invito formulato nel programma dio&olmd™, il piano d'azione della
Commission&® si propone d'indicare la via da seguire pportare avanti[un]'Europa dei

cittadini” che sappia mettere sullo stesso piano la sicardazgyiustizia e i diritti fondamentali:

“[I] a liberta, la sicurezza e la giustizia sono settdre interessano la vita di tutti i giorni, in
cui per l'appunto i cittadini pretendono di piu degsponsabili delle politiche. Uomini e
donne in Europa si aspettano giustamente di viirern'Unione di prosperita e pace, nella

certezza che i propri diritti vengano pienamengpeittati e la sicurezza sia garantitd.

Evidentemente, anche questo documento pone abcdintigni futura azione dell'Unione il
cittadino, nell'accezione piu ampia del termihe mira ad assicurare il pieno soddisfacimento
dei suoi interessi: il rispetto dei diritti fondantali sanciti dalla Carta e la garanzia della
sicurezza interna dellUE. Le “due facce” del pesgma di Stoccolma, in apparenza
inconciliabili, ma che in realta sono collegateniodo inestricabile, tanto sul piano interno che
su quello esterno che, infine, nei rapporti reapta piano interno ed esterno.

La promozione dei diritti fondamentali al di la deonfini dell'lUnione costituisce Il
presupposto indispensabile per creare un ambiéstrehita e fiducia reciproche tra governanti
e governati, idoneo a favorire la riduzione delffigrazione clandestina e, per l'effetto, a
garantire la sicurezza interna dellUE. D'altro toaril coinvolgimento dei Paesi terzi nei
controlli integrati di frontiera per la garanzialldesicurezza interna dellUE agevola I'accesso
degli immigrati regolari e dei richiedenti asildealiberta fondamentali di circolazione e alla

protezione internazionale garantite sul territaiéd'Unione.

3 Programma di Stoccolmait., par. 6., p. 26 ss.

Y \vi, par. 4.1., p. 17.

5 vi, par. 1.2.10., p. 7.

176 Comunicazione della Commissione al Parlamentopmarpal Consiglio, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regidbieare uno spazio di liberta, sicurezza e giustigex i
cittadini europei. Piano d'azione per l'attuaziorl programma di Stoccolma20 aprile 2010,
COM(2010) 171 def.

7 vi, p. 2.

8] a dottrina tende a fare rientrare in questa eatadl cittadino di Paesi terzi. Vedupra nota n. .. .
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La tutela dei diritti fondamentali e la sicurezaterna dell'UE costituiscono elementi chiave
dello SLSG", esigenze trasversali che I'UE deve sforzarsbddisfare in modo equilibrato e
coerente ogni qual volta adotti un'iniziativa inoudei settori rilevanti (incluso quello delle
migrazioni). L'importanza della continuita e dedlzerenza tra dimensione interna ed esterna di
dette politiche e tra quest'ultima e gli altri asipgelle relazioni esterne dell’'UE trova quindiaun

nuova conferma:

“[ulna dimensione esterna forte, coerente con l'azigeeerale esterna dell'Unione,
contribuira a anticipare le sfide e a conseguire gbiettivi dell'Unione, primi fra tutti
promuovere i suoi valori e adempiere ai suoi oltiligternazionali in materia di diritti

umant &,

Coerentemente, nella metodologia d'azione proffésgaCommissione colloca a monte di
ogni iniziativa interna ed esterna dell'Unione lart@ dei diritti fondamentali dellUE (Carta
UE), di cui s'impegna a concretizzare e rendeteff diritti e principi'® anche nell'attuazione
della strategia sulla sicurezza interna delf¢IE

Peraltro, proprio queste due strategie — per dattme della Carta e sulla sicurezza interna —
costituiscono le iniziative piu interessanti conpdaie dal piano della Commissione, che, come
fatto osservare dal Consiglio, nelle sue 59 pagindettagliata elencazione delle azioni da
intraprendere tra il 2010 e il 2014, ne proponeuradc non perfettamente in linea con il
programma di Stoccolma, escludendone altre diifaita importanz&*.

Se il piano d'azione della Commissione € statoigpedto ‘per poter reagire a eventi
improvvisi, cogliere subito le opportunita e anpare le tendenze futdtec'é nondimeno da
augurarsi che la denunciata flessibilita non prdighi la concreta attuazione del programma di

Stoccolma, che orientera l'azione esterna delltumino materia migratoria fino al 2042

179 Cfr. comunicazione della Commissior@irategia per un'attuazione effettiva della Cart diritti
fondamentali dell'Unione europga9 ottobre 2010, COM(2010) 573 def., p. 2 e GglisUE, Progetto
di strategia di sicurezza interna per I'Unione epea: "Verso un modello di sicurezza europe®'tnarzo
2010, doc. n. 7120/10, p. 2.

18 pjano d'azionegit., punto 7, p. 9.

181 Nella sua comunicazione la Commissione suggerisee metodologia d'azione in cinque punti:
migliore integrazione con le altre politiche defiione; migliore qualita della legislazione europea;
migliore attuazione nazionale; uso migliore degtusenti di valutazione; adeguamento delle risorse
finanziarie alle priorita politiche, nell'ambito Iduadro finanziario pluriennale (punto 8, p. 9).

182 A distanza di qualche mese la Commissione hatietietente adottato la comunicaziorB#rategia
per un'attuazione effettiva della Caytzit. Si ricordi inoltre a pagina 61 del piano zitme la
Commissione si propone di adottare entro il 2014 eomunicazione relativa a un piano d'azione dell'U
sui diritti umani per promuovere i valori dell'UElta dimensione esterna dello SLSG.

18 Consiglio UE Progetto di strategia di sicurezza interrgit.

184 Conclusioni del Consiglio sulla comunicazione @&llommissione che definisce il piano d'azione
per l'attuazione del programma di Stoccolma, rinaidel Consiglio GAI n. 3018, del 3 giugno 2010, in
www.consilium.europa.eu/Newsroom.

18 Si ricordi che nel 2012 la Commissione presenti@i@ valutazione a medio termine dell'attuazione
del programma di Stoccolma, al fine di accertam g ancora in linea con gli sviluppi europei @bgli.
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4.2.2. La strategia sulla sicurezza interna (2010).

Conformandosi all'invito formulato dal Consigliorepeo nel programma di Stoccolma, nel
febbraio del 2010 il Consiglio adotta la strategj#la sicurezza interna (SSl), allo scopo di dare
vita a un modello comune di sicurezza, basato isucipi e i valori dell'Unione, quali il rispetto
dei diritti umani e delle liberta fondament#fli successivamente meglio definito nella
comunicazione della Commissidfie

Nella scia tracciata da detto programma e dal sumopd'azione, la SSI pone al centro delle
sue preoccupazioni i cittadini dell'Unione e, alefidi garantire loro un ambiente sicuro,
suggerisce di adottare un approccio globale allpnod della sicurezza interna, vale a dire di
affrontarlo nella sua complessita, e attraversdidpiego di tutti gli strumenti disponibili,

orizzontali e verticalf®

“[In]on puo esistere un concetto di sicurezza intermzae@na dimensione esterna, poiché
sempre piu la sicurezza interna dipende in ampigurai dalla sicurezza esterna. La
cooperazione internazionale, sia bilaterale chetitatérale, da parte dellUE e degli Stati
membri & essenziale al fine di garantire la sicaegzroteggere i diritti dei nostri cittadini e

promuovere la sicurezza e il rispetto dei diritfiesterd’ *°.

In quanto fattore essenziale della sicurezza iatelell'UE, anche la gestione del fenomeno
migratorio, e piu precisamente la gestione integdalle frontiere esterne dell'lUE, viene inclusa
tra gli obiettivi della SS°, mentre la sua proiezione verso l'esterno, attsavié dialogo e la
cooperazione con i Paesi terzi di origine e di ditan viene indicata quale strumento
indispensabile.

D'altronde, le parole chiave di detta strategisosooilaborazione e coordinamento (interni
ed esterni) tra tutti i soggetti interessati.

Per raggiungere un risultato all'altezza dellassfitbbale, accanto alla collaborazione inter-

Cfr. Piano d'azionecit., p. 10.

1% Nel dicembre del 2003 I'Unione ha adottato |latefsia europea di sicurezza che tratta della
dimensione esterna della sicurezza d'Europa. Mbirégo 2010, sotto la Presidenza semestrale spagnol
il Consiglio I'ha completata adottando la strateggila sicurezza interna. Cfr. Consiglio UBpgetto di
strategia di sicurezza internait.

187 Comunicazione della Commissione al Parlamentopare al Consiglio,.a strategia di sicurezza
interna dell’'UE in azione: cinque tappe verso umifa piu sicura 22 novembre 2010, COM(2010) 673
def.

18 Consiglio UE Progetto di strategia di sicurezza interrgit., pp. 10-11.

% vi, linea guida IX, p. 16.

0 |vi, pp 14-15 (linea guida VIl — Gestione integratdel&lontiere) e comunicazionka strategia di
sicurezza interna dellUE in azioneit., p. 11 (obiettivo n. 4 — Rafforzare la sicwazattraverso la
gestione delle frontiere).
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agenzia — tra le agenzie UE e tra queste e leauanti dei Paesi ter2t — 'UE e i suoi Stati
membri devono favorire anche la collaborazione gbraltri partnersinternazionali, quali i
Paesi terzi, le Organizzazioni internazionali ©NG).

In definitiva, la strategia sulla sicurezza intesiae “appropriata” dell'approccio globale
inaugurato e pian piano consolidatosi in materipaditica migratoria: la sicurezza dei cittadini
puo essere garantita solo in virtu di un‘azione glementare condotta al di la delle frontiere
dell'UE, che tenga conto dei rischi di qualsiasi natura che pbtrero costituire un problema

di sicurezza in senso l&t® inclusa la violazioni dei diritti umali?.

4.3. Valutazione (parziale): avvicinamento dell'éjrio tra sicurezza interna e tutela dei

diritti fondamentali.

Al centro del grande progetto politico denominatotégrazione europea” Jean Monnet
collocava i cittadini e le istituzioni europeeie ne se crée sans les hommes, rien ne dure sans
les institution$'* dogma che oggi riecheggia nella lettera cosi comelée intenzioni del
programma di Stoccolma. A distanza di 10 anni datio del progetto di creazione di uno
spazio di liberta, sicurezza e giustizia, I'Unioimeette i cittadini al centro delle sue attenzieni
invita le istituzioni, organi e organismi dell'lUEcagliere le opportunita offerte dal trattato di
Lisbona, per potenziare I'efficacia, la legalittadrasparenza della proprie azioni.

Giunti al termine del secondo anno di vigenza delgmmma pluriennale, sulla “tappa
Stoccolma” é possibile svolgere due ordini di cdesazioni, I'una, relativa agli eventi storici
che hanno influenzato le negoziazioni di detto paogna (crisi economica e ratifica del trattato
di Lisbona) e, l'altra, sulle iniziative proposte adottate fino ad ogg?.

Partendo dalle considerazioni relative al contestwico/politico in cui si sono svolte le
negoziazioni del programma, va innanzitutto meratarla costante e, sopratutto, assillante
presenza della crisi economica, a cui, come gi@grdato, si deve l'aumento generalizzato del
tasso di disoccupazione in tutti gli Stati memkail'dE* . In quest'ottica, I'esigenza manifestata
dal Consiglio europeo di rafforzare la collaboragmperativa e la scelta di “promuovere” a
prioritd politica dell'Unione (separata da quellal'adnmigrazione e dell'asilo) la disciplina
dell“accesso all'Europapossono essere viste come un chiaro segnale addiata dell’Unione

di dotarsi di strumenti idonei a dare una rispostpida alle situazioni caratterizzate

1 Sulla cooperazione inter-agenzia, viedia, cap. Ill.

192 Consiglio UE Progetto di strategia di sicurezza interrgit., linea guida X, p. 17.

19 ComunicazioneStrategia per un'attuazione effettiva della Caxt., p. 4.

19 Monnet J.,Mémoires Parigi, 1976, p. 460.

1% Per una precisa fotografia dell'evoluzione delladpzione legislazione nel settore GAI (prima e
dopo l'entrata in vigore del trattato di Lisbors)yeda RBersS., Mission Accomplished? EU Justice and
Home Affairs Law After the Treaty of LishamCMLR, vol. 48, 2011, pp. 674-693.

1% Vedi supra.
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dall'emergenza. D'altra parte, collocando il nessgrazione/sviluppo tra i fondamenti della
politica d'immigrazione delllUE, in quanto idoneosamolare la crescita economica e la
competitivita dell'Unione, il programma di Stoccalnfa una scelta orientata a stimolare
l'immigrazioné®. Soluzione che peraltro e perfettamente in linga le valutazioni presentate

di recente dalla Commissione in merito agli effptsitivi di lungo periodo (anche in tempo di
crisi economica) di una politica ben organizzatenateria d'immigraziori&.

Quanto all'influenza sui contenuti e le ambizioel grogramma di Stoccolma esercitata
dall'incertezza che aleggiava attorno all'entratavigore del trattato di Lisbona, basti qui
ricordare che il programma ha preso atto dellantixgima entrata in vigore della riforma (10
giorni prima), ricordandone in numerose occasi@ipbssibilita offerte e suggerendo alle
istituzioni dell'UE di sfruttarle appieno per fdrente alle nuove sfid&.

Una trattazione in dettaglio delle modifiche intott@ dal trattato di Lisbona mal si
adatterebbe all'obiettivo di ricostruzione sintatidi questo primo capitolo. Per una loro
illustrazione critica, si rinvia dunque ai capitahe trattano la materia di volta in volta
interessata (principi, attori, competenze e struindn questa sede, tuttavia, al fine di meglio
comprendere le ambizioni del programma di Stoccatos come le iniziative intraprese fino
ad oggi, pare utile fare un rapido cenno alle rgopiti significative, scaturenti da questo “nuovo
avanzamento del processo d'integrazione europea”.

In via preliminare, occorre ricordare che la natdeflo SLSG di €lemento chiave della
risposta dellUE alle sfide globali diungo periode*® trova un riscontro nella nuova
collocazione che l'art. 3 TUE gli riserva nell'atendegli obiettivi dell'UE (al secondo posto
prima del mercato internd), nonché nella nuova formulazione del medesimedd; il quale,
diversamente dal testo previgente, colloca al oesdlo SLSG il cittadino e le sue esigenze:
“I'Unione offre ai suoi cittadini uno spazio di lib&, sicurezza e giustizia senza frontiere
interne (...J%%2

In secondo luogo, va rilevato che, in conseguesfantrata in vigore del trattato di

17 Geppes A., Migration as Foreign Policy? The External DimensiohEU Action on Migration and
Asylum SIEPS Report, n. 2, aprile 2009, reperibile fo siww.sieps.se.

1% Relazione della CommissionBrima relazione annuale sull'immigrazione e l'asitit., par. 3, p.
10.

199 programma di Stoccolmait., par. 1., p. 4 e par. 7.1., p. 34.

20 Comunicazione della Commission€reare uno spazio di liberta, sicurezza e giustipir i
cittadini europejcit., p. 2.

201 Sj noti che nell'attuale versione dell'art. 3 TUBbiettivo consistente nella creazione dello SLSG
(“L'Unione offre ai suoi cittadini uno spazio di lit, sicurezza e giustizia senza frontiere inteinegui
sia assicurata la libera circolazione delle persansieme a misure appropriate per quanto concerne i
controlli alle frontiere esterne, I'asilo, I'immigeione, la prevenzione della criminalita e la lottantro
quest'ultimg; art. 3, par. 2) precede quello del mercato imbef‘L'Unione instaura un mercato intertjo
art. 3, par. 3).

202 | testo dell'art. 2 TUE, nella versione preceeeatl'entrata in vigore del trattato di Lisbona
disponeva come segue: “{Jhione si prefigge i seguenti obiettivi: (...) consae e sviluppare I'Unione
quale spazio di liberta, sicurezza e giustizig’(...
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Lisbona, la disciplina (complessivamente consi@grdella dimensione esterna della politica
migratoria delllUE é dislocata in due trattati (6BFUE) e, nell'ambito del medesimo trattato
(FUE) in due parti distinte (lll e ¥ Concentrando, per ora, l'attenzione sulla pdttedi
trattato FUE, va detto che il suo titolo V, denoatm “Spazio di liberta, sicurezza e giustizia
(quanto meno nella forma) ha ricondotto ad unitamkterie che con l'entrata in vigore del
trattato di Maastricht erano disciplinate in unaantitolo del trattato UE (titolo VI), portando
cosi a compimento il processo di comunitarizzazioigato ad Amsterdam o, come la dottrina
giuridica & unanime nell'affermare, demolendoritdepilastré™.

In terzo luogo, in questa sede merita sottolinele il trattato di Lisbona ha ridefinito la
competenza dell'Unione quale potere di sviluppar@ politica comune in materia di controlli
alle frontiere, asilo e immigrazione (art. 67 TF®E)ompetenza “nuova” che, a detta del Prof.
Peers sembrerebbe “emancipare” le politiche in oggdttiobiettivo della libera circolazione
delle persone e il cui esercizio dovrebbe essemvddgto dall'estensione della procedura
legislativa ordinaria anche all'immigrazione ledalePeraltro, sebbene il termine politica
comune fosse gia impiegato prima dell'’entrata goneé del trattato di Lisbodd, un siffatto
ampliamento di competenza dovrebbe essere saknatéavore da chi ritiene che, in materia
migratoria, I'Unione dovrebbe sempre agire in @a@siva sul piano esterii®

Infine, occorre ricordare chepér essere all'altezza degli obiettivi ambiziosistpadal
trattato di Lisbond, la Commissione ha ripartito le competenze défose della giustizia e
degli affari interni fra due Commissari, DG affarterni e DG giustizi%®, suddivisione che se
continua a suscitare delle perplessita per quetigharda la fattibilitd del coordinamento tra le
due DG, nondimeno si giustifica appieno se vista hlce delle difficoltd organizzative e
finanziarie della vecchia DG GAIl, nonché della cerge importanza attribuita a questo settore

di attivita.

23 Dell'azione esterna dell'Unione, in termini getiesa occupano il titolo V, capo |, TUE (artt. 21
22) che tratta dei principi/valori e obiettivi daltione esterna e la parte V, titolo V, TFUE (&1t6-219)
che disciplina la competenza e la procedura peoleclusione degli accordi internazionali. L'azione
(interna ed esterna) dell'Unione in materia ditmaimigratoria € invece contemplata nella paftgitblo
V, capi | e ll, TFUE (artt. 67-80). Si noti che ttetitolo V TFUE comprende i seguenti capi: dispasii
generali (capo I); politiche relative ai controllile frontiere, all'asilo e all'immigrazione (capk;
cooperazione giudiziaria in materia civile (capb;ltooperazione giudiziaria in materia penale ¢cap
IV); cooperazione di polizia (capo V).

204 Sull'opportunita di detta riunione, si veiddra, cap. Ill.

205 Come fatto notare in dottrina, pare evidente ehdserva di competenza agli Stati membri per la
determinazione dei flussi in ingresso dei lavolapovenienti da Paesi terzi (art. 79, par. 5, TFUE
rendera pressoché impossibile il raggiungimentardi politica comune in materia di immigrazione. Si
veda RersS.,EU Immigration and Asylum Competence and Decisiakily in the Treaty of Lisboin
EJML, n. 10, 2008, pp. 219-246.

206 |pidem

207 Sj vedano le conclusioni del Consiglio europedainperecit., in cui si parlava gia di politica
comune d'asilo.

28 \ediinfra, cap. IV.

2091 a Signora Viviane Reding & Commissario alla gmisst ai diritti fondamentali, alla cittadinanza ed
alle pari opportunita, mentre la Signora Ceciliafgtrom € Commissario agli Affari interni.
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Passando ora alle iniziative rilevanti sul piandl'ai@gone esterna (adottate o in corso di
approvazione), va ricordato che nella fase starfwasi € aperta con I'adozione del programma

di Stoccolma, I'Unione:

* ha adottato i regolamenti che modificano gli adtitutivi della rete di funzionari di
collegament8® e dell'agenzia Fronté% ha concluso, con la Georgia, un accordo sulla
facilitazione del rilascio dei vistf e, con il Brasile, due accordi sulla esenzione
dall'obbligo del rilascio dei vistt® e ha autorizzata I'applicazione delle disposizioni
dell'acquis di Schengemel Principato del Liechtenstéth (politica dei controlli di
frontiera e visti);

e ha istituito I'Ufficio europeo di sostegno per ila$® e ha deciso di prorogare
I'esperienza dei programmi di protezione regiomgdeavviati e di avviarne di nuovi
con Kenia, Yemen, Djibouti, Egitto, Libia e Tunigj@olitica asilo);

* ha proposto un piano d'azione per I'Afghanistafilb&nia, I'lraq, il Morocco, la
Somalia e lo Sri Lanka, ha concluso accordi di massione con il Pakistan, la Georgia
e la Turchid® e ha avviato i negoziati per la conclusione dioadic simili con il

Marocco, I'Algeria, la Cina e il Capo Verde (paéidi immigrazione);

%9 Regolamento (UE) n. 493/2011 del Parlamento ewr@péel Consiglio, del 5 aprile 201dhe
modifica il regolamento (CE) n. 377/2004 del Cofsigelativo alla creazione di una rete di funzioha
di collegamento incaricati dellimmigrazioneGU L 141 del 27.5.2011, pp. 13-16. Si veda, anche
decisione 2005/267/CE del Consiglio, del 16 mar@052relativa alla creazione sul web di una rete di
informazione e coordinamento sicura per i servigjestione dell'immigrazione degli Stati memli@U L
83 del 1.4.2005, pp. 48-51.

21 Proposta di regolamento del Parlamento Europeoele Gbnsiglio, recante modifica del
regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio chéuisice un'Agenzia europea per la gestione della
cooperazione operativa alle frontiere esterne de§tati membri dell'Unione europea (Frontex)
COM/2010/61 def. L'adozione della proposta & staterita nell’agenda provvisoria della presidenza
polacca, tra le deliberazioni legislative previsée il prossimo Consiglio GAI del 22-23 settembd.2.

%12 Decisione 2010/706/UE del Consiglio, del 3 giu@@d 0, relativa alla firma, a nome dell’'Unione
europea, dell'accordo tra I'Unione europea e la Ggia di facilitazione del rilascio dei vistiGU L 308
del 24.11.2010, pp. 1-2.

213 Decisioni 2010/621/UE del Consiglio, dell'8 ottet2010 relativa alla firma, a nome dell'Unione
europea, dell’accordo tra I'Unione europea e la Rbplica federativa del Brasile in materia di
esenzione dal visto per soggiorni di breve duratr p titolari di passaporti diplomatici o di
servizio/ufficiali GU L 273 del 19.10.2010, pp. 2-3 e 2010/622/UECiensiglio, del 7 ottobre 2010,
relativa alla firma, a nome dell’'Unione europea,llthecordo tra I'Unione europea e la Repubblica
federativa del Brasile in materia di esenzione digto per soggiorni di breve durata per i titoladi
passaporti ordinari GU L 275 del 20.10.2010, pp. 3-4.

214 Decisione 2011/352/UE del Consiglio, del 9 giuge@ill, sull'applicazione delle disposizioni
dellacquis di Schengen relative al Sistema d’infazione Schengen nel Principato del Liechtenstein
GU L 160 del 18.6.2011, p. 84.

%5 Regolamento (UE) n. 439/2010 del Parlamento eur@peéel Consiglio, del 19 maggio 201the
istituisce I'Ufficio europeo di sostegno per l'asiGU L 132, 29 maggio 2010, pp. 11-28.

218 Decisioni 2010/649/UE del Consiglio, del 7 ottol2@10, relativa alla conclusione dell'accordo
fra la Comunita europea e la Repubblica islamicd Bakistan sulla riammissione delle persone in
soggiorno irregolare GU L 287 del 4.11.2010, pp. 50-51 e 2011/118/@EGbnsiglio, del 18 gennaio
2011, relativa alla conclusione dell’accordo di riammisesie delle persone in posizione irregolare tra
I'Unione europea e la Georgj&U L 52 del 25.2.2011, pp. 45-46.
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* ha presentato la proposta per un nuovo quadro Ziadan e per l'istituzione di una
nuova agenzia per lo sviluppo e la gestione operatlei sistemi di tecnologia
d'informazione (IT) su larga scala nel settore SES@isure intersettoriali).

Il quadro sopra-delineato (che per ovvie ragiom pad che dirsi parziale) non permette di
cogliere l'accelerazione provocata dalle storidkelte dei Paesi del Nord-Africa, che hanno
cominciato a manifestarsi a partire dal tardo 20@®&ttendo a dura prova le capacita
d'intervento dell'Unione, tanto finanziarie che i@iee.

In effetti, a partire da questo momento, I'Uniod&,un lato, ha adottato un certo numero di
misure d'urgenza, miranti a sostenere tutti glii®t@mbri e non dell'UE costretti a fare fronte a
un afflusso massiccio di migranti in fuga. Dallallato, la stessa ha proposto I'adozione di
misure di carattere strutturale, miranti a dareé@evuna collaborazione proficua e duratura con
i Paesi terzi interessati dalla rivéifa

Ora, se una valutazione obiettiva della coerenzieliefficacia delle misure proposte di
lungo periodo € ancora prematura, nondimeno si ndaevare che, a dispetto dei principi,
competenze e strumenti previsti dai trattati, lb@ non € riuscita a fornire una risposta
immediata ed effettiva a una situazione carattat@per l'urgenza.

Nell'attesa di sviluppare questo tema nel capitelativo agli strumenti dell'azione esterna
dellUE in materia migratoria, € possibile chiuddee valutazione parziale della “tappa
Stoccolma” con le parole che la Commissione hazaéito nella prima comunicazione dopo i
moti rivoluzionari: “[qJuesti recenti avvenimenti di proporzioni storichel Mediterraneo
meridionale hanno confermato la necessita di unitipa forte e comune dell'lUE nel campo
della migrazione e dell'asilo. Oggi piu che maigc@ssario realizzare progressi sostanziali per
guanto riguarda la legislazione, la cooperazioneeigtiva e le nostre relazioni coi paesi
terzi” .

Ancora una volta, un evento straordinario confeomache I'Unione sottolinea dalle origini
dell'evoluzione della dimensione esterna della politica migratoria (“tappa Tampere”):
affinché la soluzione offerta dall'lUE per fare fi@al fenomeno migratorio possa dirsi efficace
guesta deve ispirarsi ai principi dell'approcciolglle, vale a dire alla solidarieta, al rispettd de

diritti fondamentali e alla coerer?a D'altro canto, le istituzioni, gli organi e gliganismi

27 Comunicazione della Commissione del 24 giugno 2@@&chetto legislativo che istituisce di
un'agenzia per la gestione operativa dei sistentédinologia dell'informazione su larga scala netee
della liberta, della sicurezza e della giustiz@OM(2009) 292/2 e la proposta modificata di ragento
del Parlamento europeo e del Consiglio del 19 ma@i®), COM(2010) 93 def.

%8 Communication de la Commission au Parlement eempgu Conseil, au Comité économique et
social européen et au Comité des régiesospmunication sur la migratiort mai 2011, COM(2011) 248
final et communication de la Commission au Parlgneemopéen, au Conseil, au Comité économique et
social européen et au Comité des régidhsdialogue pour les migrations, la mobilité etsécurité avec
les pays du sud de la méditerran2é mai 2011, COM(2011) 292 final.

219 Communication de la Commissiaagmmunication sur la migratigreit., p. 3.

20 Communication de la Commission au Parlement eempa&u Conseil, au Comité économique et
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dellUE e gli Stati membri devono impegnarsi adiar una collaborazione fruttuosa con i

Paesi terzi (di origine e di transito) e con le &igzazioni internazionali (governative e rféh)

social européen et au Comité des régidxmproche globale de la question des migrations etlal
mobilité, 18 novembre 2011, COM(2011) 743 final et commaiton de la Commission au Parlement
européen, au Conseil, au Comité économique et Iseai@péen et au Comité des régiossy le
renforcement de la solidarité au sein de I'Uniomopéenne dans le domaine de I'asile. Un programme
européen en faveur d'un meilleur partage des resploitités et d'une plus grande confiance mutyélle
décembre 2011, COM(2011) 835 final. Vatra, cap. Il.

221 Communicationyapport annuel sur l'immigration et asile (201@jt., p. 13. Su questo tema, si
vedainfra, cap. Ill.
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CapitoLo |l

VALORI , PRINCIPI E OBIETTIVI DELLA DIMENSIONE ESTERNA

DELLA POLITICA MIGRATORIA DELL'UE

Sommario : 1. Considerazioni introduttive: le interdipendenada politica migratoria dell'Unione. - 2. La
solidarieta: fondamento di societa collegate danteresse comune. - 2.1. Origini ed evoluzionerdi u
concetto polivalente. - 2.2. Natura: principio gexie e modello da esportare. - 2.3. Solidariet@&aqubh
ripartizione delle responsabilita: strumento dirpozione del rispetto dei diritti fondamentali. - IB.
rispetto dei diritti fondamentali: fondamento a amione universale. - 3.1. Il principio del non
respingimento: quadro normativo. - 3.2. Violaziorierne ed esterne del principio di non respingitmen
3.2.1. Le violazioni interne. 3.2.2. Le violaziogsterne. - 3.3. Equa ripartizione delle responisabsl
fiducia reciproca: presupposto di ogni azione sbid- 4. Conclusioni: una scelta di coerenza per |
interdipendenze della politica migratoria dell'UE.

1. CONSIDERAZIONI DI CARATTERE INTRODUTTIVO . LE INTERDIPENDENZE DELLA POLITICA

MIGRATORIA DELL 'UNIONE.

La dimensione esterna della politica migratorid'dalone si fonda su valori, € guidata da
principi e persegue obiettff. Tuttavia, considerato che, diversamente da aéttori
dell'azione dell'UE, i trattati non ne prevedonaa utisciplina specifica, valori, principi ed
obiettivi di detta dimensione coincidono con quediratterizzanti la politica interna, nonché con
quelli generali dell'azione esterna dell'Unithe

Con riguardo alla disciplina della dimensione interil trattato FUE afferma che I'azione
dell'Unione nellasubiecta materiasi fonda sul valore del rispetto dei diritti fomdantali (in

particolare il non respingimento) e sul valore ihgipio della solidarieta tra Stati memiti

22 Sy questo tema, si vedanocoMier J., Les principes fondateurs de I'Union européen®arigi,
2005, pp. 15-84; learerur S., Manners |, Values and Principles in European Union Foreign iyl
Londra-New York, 2006, pp. 9-11r€vona M., Values in EU Foreign Poligyn Evans M., KouTtrakos P,
Beyond the Established Legal Orders. Policy Interextions between the EU and the Rest of the World
Oxford-Portland, 2011, p. 281 eoVN Bocepanpy A., | principi fondamentali dell'Unione europea. Un
contributo allo sviluppo del costituzionalismo epeq in De Sancris F., Fcrera F., Lezioni magistral
Universita degli Studi Suor Orsola Benincasa, 2@pl,132-137.

23 |n questi termini, si vedano:rEvona M., EU External Action in the JHA Domain: A Legal
Perspectivein EUI working papern. 24, 2008, p. 2:i& the esternal dimention essetially part of the
AFSJ itself, thus having a primary function toifuté (internal) objectives? Or is it to be seeathier as
an AFSJ dimention to other external policies, hedpio fulfil their objectives (...)2»po. in Cremona M.,
Monar J., Pu S., The External Dimension of the European Union's Aoséd-reedom, Security and
Justice Bruxelles, 2011, p. 79;dRsiL.S., From EU Pillar to Area: The Impact of the Lisbore@ty on
the External Dimension of Freedom Security andidesin D.U.E., n. 4, 2011, pp. 999-1014, spec. p.
1002.

24 Art. 67, parr. 1 e 2, TFUE: “[Unione realizza uno spazio di liberta, sicurezzaiestizia nel
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Quanto agli obiettivi, invece, dopo aver defini ¢ompetenza dell'Unione in termini di
“politica comune”, il trattato li individua puntuaknte nei tre articoli dedicati alle politiche che
compongono la materia migratoffa assenza di ogni controllo sulle persone all'atto
dell'attraversamento delle frontiere interne, adidr delle persone e sorveglianza
dell'attraversamento di quelle esterne e instaomazprogressiva di un sistema integrato di
gestione delle frontiere esterne (politica di coltdr delle frontiere); riconoscimento di uno
status appropriato a qualsiasi cittadino di un @deszo che necessiti di asilo, protezione
sussidiaria o protezione temporanea (politica doxsgestione efficace dei flussi migratori,
equo trattamento dei cittadini di Paesi terzi ragokente soggiornanti e prevenzione e contrasto
dell'immigrazione illegale e della tratta degliessimani (politica dell'immigrazione).

Come rilevato in dottrina, wengono in tal modo delineate le componenti esaknzi
dell'azione dell'Unione, che dovrebbero concorrardefinire un'impostazione equilibrata della
materia»$?®, e che l'approccio globale in materia di migragieamobilita, (denominato anche
GAMM, dallinglese Global Approach to Migration and Mobilify fa confluire in quattro
pilastri, riorganizzati al fine di lanciare unaadtigia complessiva nel quadro della politica
migratoria esterna dell'GE.

Con riguardo alla disciplina dell'azione estéthal trattato UE prevede espressamente che
la dimensione esterna della politica migratoria, wa lato, deve rispettarne i principi,

coincidenti con quelli propri della creazione, defiviluppo e dell'allargamento dell'Unione,

rispetto dei diritti fondamentali nonché dei diviedinamenti giuridici e delle diverse tradizioni
giuridiche degli Stati membri. Essa garantisce cton vi siano controlli sulle persone alle frontiere
interne e sviluppa una politica comune in materiaadilo, immigrazione e controllo delle frontiere
esterne, fondata sulla solidarieta tra Stati mengatiequa nei confronti dei cittadini dei paesi i€rz)”;
art. 78, par. 1, TFUE: “[lUnione sviluppa una politica comune in materia afilo, di protezione
sussidiaria e di protezione temporanea, volta airefuno status appropriato a qualsiasi cittadinbuh
paese terzo che necessita di protezione internalgoa a garantire il rispetto del principio di non
respingimento (..7) art. 80 TFUE: “[l]e politiche dell'Unione di cui al presente capaddro attuazione
sono governate dal principio di solidarieta e duegipartizione della responsabilita tra gli Statiembri
..y

2% Vedi artt. 77, par. 1, TFUE (per la politica dintwllo alle frontiere), 78, par. 1, TFUE (per la
politica di asilo), e 79, par. 1, TFUE (per la piok d'immigrazione).

2% Gestri M., La politica europea dell'immigrazione: solidarietéa Stati membri e misure nazionali
di regolarizzaziong in Licustro A., SacerooTi G., Problemi e tendenze del diritto internazionale
dell'economiain Liber Amicorumn onore di Paolo Picone, Napoli, 2011, pp. 895:925

227 Cfr. comunicazione della Commissione al Parlameetmopeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato dell®ngd-'approccio globale in materia di migrazione e
mobilita, 18 novembre 2011, COM(2011) 743 def., pp. 7-§:dipproccio globale dovrebbe basarsi su
quattro pilastri di pari importanza: (1) organizzane e agevolazione della migrazione legale e della
mobilita; (2) prevenzione e riduzione della migma® irregolare e della tratta degli esseri umar) (
promozione della protezione internazionale e raféonento della dimensione esterna della politica di
asilo; (4) aumento dell'incidenza della migraziandella mobilita sullo svilupgo

228 | e disposizioni generali dell'azione esterna dé&l'sono contemplate dal capo |, titolo V, TUE. Ai
sensi dell'art. 21, par. 3, comma 1, TUE: 8ififlaborazione e attuazione dell'azione esterea vari
settori compresi nel presente titolo e nella pageinta del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea e delle altre politiche nei loro aspettiegsi, I'Unione rispetta i principi e persegue ghiettivi
di cui ai paragrafi 1 e 2
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quali inter alia il rispetto dei diritti umani e la solidariét3 e, dall'altro, deve perseguirne gli
obiettivi, contemplati in un elenco lungo e varieganel quale figurano nuovamente la
salvaguardia dei valori delllUE nonché il consafidato e il sostegno dei diritti dell'uofd®
Peraltro, una siffatta polivalenza dei concettlo(atesso tempo valori/principt e obiettivi),
propria all'azione esterna, e ribadita nell'arbodél trattato UE sugli obiettivi generali, in farz
del quale nelle relazioni internazionali I'Unionevd sia affermare sia promuovere i suoi valori,
contribuendo cosi alla loro diffusione glotz&le

Alla luce di questo quadro normativo, che evidemet® manca di una chiara definizione dei
concetti, l'individuazione precisa dei valori, mipi e obiettivi della dimensione esterna della
politica migratoria dell'Unione risulta difficoltas Da un lato, i concetti che sul piano interno
vengono classificati come valori, sul piano estesono elevati a principi guida dell'azione

dell'Unioné®, Dall'altro lato, la promozione e la salvaguardeyli uni e degli altri (valori e

29 |'art. 21, par. 1, comma 1, TUE dispone come sedfigazione dell'Unione sulla scena
internazionale si fonda sui principi che ne hannformato la creazione, lo sviluppo e l'allargamesto
che essa si prefigge di promuovere nel resto detdoodemocrazia, Stato di diritto, universalita e
indivisibilita dei diritti dell'uomo e delle libeét fondamentali, rispetto della dignita umana, prpidi
uguaglianza e di solidarieta e rispetto dei princigella Carta delle Nazioni Unite e del diritto
internazional&. Si ricordi, inoltre, che l'art. 2 TUE prevedeech’[l]'Unione si fonda sui valori del
rispetto della dignita umana, della liberta, detl@mocrazia, dell'uguaglianza, dello Stato di dariét del
rispetto dei diritti umani, compresi i diritti dellpersone appartenenti a minoranze. Questi valomnios
comuni agli Stati membri in una societa carattemizzdal pluralismo, dalla non discriminazione, dall
tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarieta e ltlaparita tra uomini e donrie

20 Aj sensi dell'art. 21, par. 2, TUE: “Unione definisce e attua politiche comuni e az@oipera per
assicurare un elevato livello di cooperazione ittitusettori delle relazioni internazionali al fendi: a)
salvaguardare i suoi valori, i suoi interessi fomdantali, la sua sicurezza, la sua indipendenza suka
integrita; b) consolidare e sostenere la democralaStato di diritto, i diritti dell'uomo e i pricipi del
diritto internazionale; c) preservare la pace, pegenre i conflitti e rafforzare la sicurezza intezianale,
conformemente agli obiettivi e ai principi della i@ delle Nazioni Unite, nonché ai principi delltAt
finale di Helsinki e agli obiettivi della Carta darigi, compresi quelli relativi alle frontiere enhe; d)
favorire lo sviluppo sostenibile dei paesi in viasgiluppo sul piano economico, sociale e ambiental
con l'obiettivo primo di eliminare la poverta; g)doraggiare l'integrazione di tutti i paesi nell@wmia
mondiale, anche attraverso la progressiva aboligiatelle restrizioni agli scambi internazionali; f)
contribuire all'elaborazione di misure internazidnasolte a preservare e migliorare la qualita
dell'ambiente e la gestione sostenibile delle gsonaturali mondiali, al fine di assicurare lo sippo
sostenibile; g) aiutare le popolazioni, i paesi @ regioni colpiti da calamita naturali o provocate
dall'uomo; h) promuovere un sistema internaziorizdsato su una cooperazione multilaterale rafforzata
e il buon governo mondidleSulla lista degli obiettivi generali dell'aziomsterna dell'UE, si vedadks
E., A more political EU external action. Implication tife Treaty of Lisbon for the EU's relations with
developing countrigsin InBrief, n. 21, ecdpm publication, giugno 2008, citeeme che il trattato di
Lisbona rifletta ¢he latest phase in the gradual transformationhaf EU from a rather inward looking
community to a global player Nei medesimi termini, si vedaBurca G., The Road Not Taken: The EU
as a Global Human Rights Actam, AJIL, 2011, pp. 649-690.

%1 Sj noti che nel presente capitolo la menzionalavglenza verra sottolineata attraverso l'impiego
del termine composto “valori/principi”.

2 Art, 3, par. 5, TUE: “[nglle relazioni con il resto del mondo I'Unione aff@ e promuove i suoi
valori e interessi, contribuendo alla protezioné geoi cittadini. Contribuisce alla pace, alla srezza,
allo sviluppo sostenibile della Terra, alla solideta e al rispetto reciproco tra i popoli, al comroe
libero ed equo, all'eliminazione della poverta &aaltela dei diritti umani, in particolare dei diti del
minore, e alla rigorosa osservanza e allo svilupab diritto internazionale, in particolare al risgte dei
principi della Carta delle Nazioni Unite

23 Gj ricordi chei valori e le caratteristiche della societa cividdencati all'art. 2 TUE, sono definiti
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principi) figurano tra gli obiettivi trasversali Wlazione esterna dell’'UE, la cui realizzazione e
pregiudiziale al perseguimento di un insieme madtitoriale di obiettivi ulteriofi“.

Ora, salvo leggere in questa formulazione deidtiakh volonta dei costituenti di collegare
I'esercizio dell'azione interna alla categoriaeletiere convinzioni etiche (valori) eice versa
di far governare l'azione esterna da norme giutgliche ne segnano le basi e i limiti
(principi)®*, una tale difficolta an andrebbe esasperdta

D'altronde, quando si passa dalla dimensione iatalta dimensione esterna dell'azione
dell'UE, l'esigenza di tradurre i valori fondamtinorme giuridiche e d'imporne la diffusione a
livello globale s'intensifica: la promozione vet®sterno dei valori fondanti il sistema giuridico
dell'Unione e essenziale per creare quel climéddcfa reciproca, idoneo a favorire relazioni di
collaborazione durature e fruttuéd€elo stesso trattato UE ricorda che partenariattitaterali
e bilaterali che assicurino un livello di coopeoss soddisfacente tra I'UE e i Paesi terzi, in
tanto saranno realizzabili in quanto I'Unione sialiminarmente riuscita a diffondere i suoi
valori / principi a livello internazionat&.

In questo contesto, la scelta dei costituenti difeonare e rafforzare la coerenza quale

principio fondamentale dell'azione dellUE va dumcsalutata con favof® In ossequio a

all'art. 21, par. 1, TUE in termini di principi. 8oti, inoltre, che prima dell'entrata in vigord tfattato di
Lisbonail testo dei trattati non era meno ambiguo, dal moto che introducevaina non agevole
distinzione tra i valori (0 meglio principi) fond@revisti dall'art. 6 TUE, e i valori comuni cemplati
all'art. 11 TUE.

Z4Art, 21, par. 1 e par. 2, lett. a) e b), TUE, cit.

2% Sj noti che, come verra dimostrato in appresstgrimulazione adottata dai redattori della riforma
pare confermare la realta dei fatti: maggiore arohi sul piano esterno e minore attenzione a quello
interno. In questi termini, si vedaeBurca G., The Road Not Taken: The EU as a Global Human Rights
Actor, cit.: “[tfhe major emphasis of the EU's constitutional regimhdhuman rights protection (...) is
externally focused, setting up a distinct diffeeebetween external and internal policies

2% Sono di questo avviso ddinier J.,Les principes fondateursit., p. 18 e Butaves C.,La solidarité,
un principe immanent au droit de I'Union européenBEment pour une théorién Boutaves C., La
solidarité dans I'Union européenne. Eléments ctutstinnels et matérieJsParigi, 2012, p. 12 e o
Bocbanpy A., | principi fondamentali dell'Unione europesit., p. 132, secondo il quale le norme inscritte
nellart. 2 TUE, anche se vengono definite comeonjaldebbono essere intese come principi
fondamentali, in quanto soggetti alla proceduravigta dall'art. 48 TUE e produttive degli effetti
giuridici di cui agli artt. 7 e 49 TUE. Per l'opamie secondo la quale occorre preservare la distiezira
valori / principi fondatori e principi generali ddiritto UE, in quanto se i primi possono esserpi@gati
come strumento d'interpretazione, i secondi valgoome regole giuridiche funzionali al controllo di
validita, si vedajnter alia, Berrampane A. e RossetTo J., Droit de I'Union européenne: institutions et
ordre juridique Parigi, 2010, p. 529.

27 1n questi termini, si vedanorEvona M., Values in EU Foreign Poligycit., pp. 275-315 ecBiIEDER
S.,The Power of Solidarity in EU Esternal RelatipRelazione presentata alla dodicesima ediziorla del
European Union Studies Association internationaifecence Boston (Massachusetts), 3-5 marzo 2011,
reperibile in http://euce.org/eusa/2011/paperskiuesler.pdf.

28 A sensi dell'art. 21, par. 1, comma 2, TUE: 'Jilione si adopera per sviluppare relazioni e
istituire partenariati con i paesi terzi e con leganizzazioni internazionali, regionali o mondiatihe
condividono i principi di cui al primo comma. Egs@mmuove soluzioni multilaterali ai problemi comuni
in particolare nell'ambito delle Naziotinite” .

2% per I'enunciazione del principio in termini geriersi legga l'art. 7 TFUE: “[IlUnione assicura la
coerenza tra le sue varie politiche e azioni, teftenonto dell'insieme dei suoi obiettivi e confonuasi
al principio di attribuzione delle competerizén materia di azione esterna, si consideri, o®yd'art. 21,
par. 3, comma 2, TUE: “[lUnione assicura la coerenza tra i vari settoriléione esterna e tra questi e
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questo principio guida, infatti, 'Unione dovra, da lato, impegnarsi a rendere effettivi i suoi
valori / principi, ponendoli alla base di tutte deioni (interne ed esterne) adottate al fine di
regolamentare la questione migratoria e, dall'allavra perseguire solo alcuni degli obiettivi
dell'azione esterna, dando la priorita a quellosstente nella promozione dei suoi valori /
principi e concentrando gli sforzi sugli obiettohe possano risultare funzionali allo sviluppo di
una politica migratoria flessibile ed efficate

Ne consegue che i “confini” tra dimensione intert esterna della politica migratoria
dellUE si assottigliano: il modello che I'UE siopone di promuovere nelle relazioni
internazionali & difatti rappresentato dai valatidpipi che ne costituiscono le fondamenta, e
che le sue istituzioni e i suoi Stati membri s'igypano a rispettafé.

Cosi come crescita e coesione interne sono comdizaprescindibili affinché I'Unione
possa influenzare le dinamiche dell'economia mdadigsistenza di una solida tradizione,
fondata sul rispetto dei valori, quali solidarietdautela dei diritti umani, € essenziale affinché
I'Unione possa promuoverli efficacemente ancheemelazioni internazionali.

In altri termini, I'Unione € nella posizione di are i presupposti per l'innesco di un circolo
virtuoso ed e, dunque, investita di una grave nesaloilita: offrire alle controparti non-UE un
modello credibile di gestione dei flussi migratoijoneo a indurle alla collaborazione,
all'occorrenza nei termini prestabiliti in clausdliecondizionalitd™. Se l'intenzione & quella di
perseguire con efficacia, nel breve cosi come urgd periodo, gli obiettivi della sua politica
migratoria, questa Organizzazione sovranazionale ddottare una strategia d'azione coerente:
dapprima, promuovere i suoi valori/principi sul qainterno e, successivamente, proiettare il
modello virtuoso su quello esteffio

D'altronde, se una strategia siffatta dovesse émaze, societa profondamente diverse si

troverebbero a condividere e a difendere i medesgaiuri e sarebbero, pertanto, piu pronte a

le altre politiche. Il Consiglio e la Commissionassistiti dall'alto rappresentante dell'Unione pegili
affari esteri e la politica di sicurezza, garaniiso tale coerenza e cooperano a questdfisenoti che,
prima dell'entrata in vigore del trattato di Lislgnil trattato CE non contemplava alcuna “clausola”
generale sulla coerenza dell'azione dell'Unionetred'art. 3 del trattato UE preveda clfe. L'Unione
assicura in particolare la coerenza globale dellasazione esterna nell'ambito delle politiche inteniza

di relazioni esterne, di sicurezza, di economia gvduppo (...).

240 A titolo di esempio, va richiamato qui I'obiettitella riduzione della poverta mondiale, il cui
perseguimento & espressamente contemplato dadi@agprglobale al fenomeno migratorio (vesdipra
cap. 1). Si noti, peraltro, che conformemente @ll'a08, par. 1, TFUE l'azione esterna dell'Unidme
materia di politica migratoria, dovra, cosi comaiggplitica che possa avere un impatto sui Paegian
di sviluppo, tenere in debito conto gli obiettivlih politica della cooperazione allo sviluppo.

241 CremonNa M., Values in EU Foreign Poligycit., p. 276:“[i]t is unsurprising that as the Union
develops a sense of its identity as being somele@ined in terms of its values, this should be ctéé in
its external projection of itself and in its extalas well as internal policiés

242 Syl concetto di condizionalita, veidifra, capp. lll e V.

243 Comunicazione congiunta al Consiglio europeo,aldmento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delléomggUn partenariato per la democrazia e la
prosperita condivisa con il mediterraneo meridioga8 marzo 2011, COM(2011) 200 def., p. RBUE
(...) deve sostenere senza riserve l'aspirazioke g@polazioni dei paesi vicini a godere dellesste
liberta che noi consideriamo come un dirftto
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cooperare per affrontare sfide comuni, qualger alia, il fenomeno delle migrazioni
internazionaf*. Con le parole della Commissione: “[@pinione comunemente condivisa che
gli aspetti interni e esterni della sicurezza déE siano intrinsecamente connessi. Le societa
fondate su valori comuni come una buona governalecdemocrazia, lo stato di diritto e |l
rispetto dei diritti umani sapranno prevenire coiu fficacia le minacce interne alla loro
sicurezza, ma saranno anche maggiormente desidexose grado di cooperare contro le
minacce internazionali comurif®.

Alla luce di tutte le considerazioni sopra svolk@resente capitolo si propone di focalizzare
I'attenzione su due concetti fondanti della pditinigratoria delllUE, vale a dire la solidarieta e
il rispetto dei diritti fondamentali, al fine di rtvare come le interdipendenze che caratterizzano
detta politica si manifestino sia nelle dinamichmedfiche a questi concetti sia nella loro
interazione reciproca.

Valori e principi delle due dimensioni (internaesterna) della politica migratoria dell'UE, la
promozione della solidarieta e quella del rispelgo diritti fondamentali costituiscono l'una il
presupposto e il complemento dell'altra e, in qmambiettivi prioritari dell'azione esterna
dell'UE, le loro sorti sono suscettibili d'influere lo sviluppo della dimensione esterna della
politica migratoria dell'Unione.

Tenendo nella dovuta considerazione la duplicend®dine loro attribuita (valore/principio e
obiettivo), nei paragrafi che seguono i menzior@ncetti verranno analizzati, dapprima,
individualmente, per mostrarne la posizione rispathente occupata in seno alla politica
migratoria dellUE, e, poi, in relazione, per ilgse le dinamiche del condizionamento
reciproco.

In primo luogo, si apprezzera in che termini il cetto della solidarieta “governa” la materia
migratoria. Fornita una breve descrizione delle@igini e evoluzione, si dimostrera che, nella
sua manifestazione inter-statale, la solidariepgpnesenta un principio generale del diritto UE,
idoneo a vincolare 'azione interna ed esterndlfebine, e, in seguito, si affermera che, nella
sua proiezione verso l'esterno, questo concettgpgtie altresi come principio guida e modello
relazione, idoneo a coinvolgere i Paesi terzi gahco” di ripartizione delle responsabilita. La
diffusione della solidarieta a livello globale sadunque, indicata quale metodo efficace di
promozione della tutela dei diritti dei migranti.

In secondo luogo, si analizzera come il concetloridpetto dei diritti umani si articola in

244 Consiglio delllUEA Strategy for the External Action of JHét., p. 5.

245 Comunicazione della Commissiondna strategia sulla dimensione esterna dello spdziderta,
sicurezza e giustizjal2 ottobre 2005, COM(2005) 491 def, p. 5. Net#issi termini, si veda anche il
documento di lavoro presentato dalla Commissionelgdiberta civili, la giustizia e gli affari intai
(relatore Bogdan Klich)su una strategia sulla dimensione esterna dellzigpdi liberta, sicurezza e
giustizia 19 giugno 2006, DT\615150IT.docil ‘vasto quadro per disciplinare lo spazio di lilbér
sicurezza e giustizia entro i suoi confini e l'esgreza e il successo dellUE su fronti come la igest
delle frontiere, il controllo della migrazione §.possono servire da ispirazione per i paesi terzi
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seno alla politica migratoria dellUE. Individuageie fonti, I'attenzione sara focalizzata sul
diritto al non respingimento (o neafoulement principio del diritto internazionale e del diritto
dellUE la cui osservanza € pregiudiziale al rigpetei diritti basilari dei migranti e la cui
violazione rende nulla la distinzione tra dimensidnterna ed esterna dell'azione dellUE in
materia migratoria. Il malfunzionamento del sistetharipartizione delle responsabilita in
materia di protezione dei diritti dei migranti saldnque indicato quale causa dell'assenza di un
clima di fiducia reciproca, che (a sua volta) dagtce il presupposto essenziale per l'operare
della solidarieta.

In terzo luogo, infine, le considerazioni svoltepetto a ciascuno dei due concetti saranno
messe in relazione, al fine di sottolineare ultenente che l'efficace perseguimento degli
obiettivi della politica migratoria dell'UE presupme che I'Unione, conformandosi al principio
di coerenza, promuova i valori/principi della saligta e del rispetto dei diritti fondamentali

sicuramente sul piano esterno e, primariamentguelio interno.

2. LA SOLIDARIETA . FONDAMENTO DI SOCIETA COLLEGATE DA UN INTERESSE COMUNE246.

La solidarieta & un concetto difficile da defidffe Come rilevato in dottrina, infatti,
diversamente dai principi che si fondano sui didttiversali, la solidarietd € un fenomeno
morale, non direttamente misurabile o osservéhile

Cionondimeno, nella sua dimensione inter-stataléodeoncetto pud dirsi consistere
nell'obbligo degli Stati di perseguire e vegliand'mteresse comur®. In questa, che non & che
una delle sue molteplici forme, infatti, la soligda risulta sia misurabile, in ragione del livello
d'interdipendenza tra Stati, sia osservabile ndibposizioni degli accordi internazionali che

prescrivono precisi obblighi di collaborazione adkati contraenti®.

246 Occorre precisare fin da ora che il presente clpjirendera in esame su una sola delle possibili
forme della solidarieta, vale a dire quella proraodall'Unione e/o dagli Stati membri a favore drial
Stati membri o di Paesi terzi (artt. 67, par. D’'8UE nonché artt. 3, par. 5, e 21, par. 1, TUE).

247 Cfr. Lieoman S.-E., Solidarity, 2002, in www.eurozine.com: “fijmay appear at first glance that
contemporary ideas about solidarity lack inner detency. A natural suspicion is that the word has
become a kind of chameleon. However, there's litlebt that it possesses an allure that tempts many
thinkers to affix their own particular definitién

248 |n questi termini, si vedanocSener S., The Power of Solidarity in EU Esternal Relatipit. e
MascLet J.-C.,Préface in Boutaves C., La solidarité dans I'Union européenrat., pp. 1-3.

249 Sulla nozione di solidarieta e le sue molteplichie, si vedananter alia, BorcettoM., La notion
de fraternité en droit public francais. Le pas®éptésent et 'avenir de la solidarjtBarigi, 1993; Serng
S., Solidarity in Europe: The History of an Ide@ambridge, 20053 Burca G.,EU Law and the Welfare
State. In Search of Solidarjtpxford, 2006, spec. pp. 19-20;0€ens A., Europe in the Global Age
Cambridge, 2007; kreciannis N., European SolidarityLiverpool, 2007; 8uLer, M.H., La solidarité a
I'ere de la globalisationFribourg, 2007; Bss M., Solidarity — A New Constitutional Paradigm ftret
EU?, in Ross M., Boremann-PresiL Y., Promoting European Solidarity in the European UnRi@010, pp.
23-26; Boutaves C., La solidarité dans I'Union européenrwit.

20 In questi termini, si vedano M S.,Forms and Prospects of European Solidarity Kareciannis
N., European Solidaritycit., pp. 129-146 e &o D., La réciprocité et le droit des Communautés et de
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2.1. Origini ed evoluzione di un concetto polivaten

Originariamente associata al concettdrdternité inneggiato nel periodo della rivoluzione
francese e, in seguito, suggellato datle civildel 1804, la solidarieta ha guidato il processo
d'integrazione europea fin dalle orighi

Le espressioni con le quali viene lanciato il “petig europeo” — lasolidarieta di fattd

della dichiarazione dschumaft®e I' “unione sempre piu stretta fra i popoli eurdpael trattato
istitutivo della CEE*® — sono esplicative a questo riguardo: obiettiviorfiario della nuova
Organizzazione sovranazionale € quello di promuovelazioni sempre piu strette tra gli Stati
membri.

Il binomio solidarieta / obiettivo, peraltro, viendteriormente suggellato e rafforzato dalle
riforme “costituzionali” intervenute successivanem introdotte dall'Atto unico europébe
dai trattati di Maastricht e Amsterd&h Qui, in effetti, la solidarieta tra Stati ¢ adata ad altri

concetti, quali la coesione, la coerenza e I'dopidli degli sforzi e continua a figurare tra gli

I'Union européennedBruxelles, 2006, p. 400. In giurisprudenza, tandefinizione di solidarieta fornita
fino ad ora & quella dell'Avvocato generale Fenalbnclusioni, 6 febbraio 1997, causa C-70/95,
Sodemargin Racc. p. 1-3395, punto 29: “[ijprincipio della solidarieta sociale comporta ihtto,
intrinsecamente non commerciale, del sussidio gruppo sociale ad opera di un altto

%1 per una dettagliata descrizione dell'evoluziorecdecetto nel diritto dell'Unione europea, si veda
Neercaarp U.B., In Search of the Role of "Solidarity" in Primarywand the Case Law of the European
Court of Justicein Neereaarp U.B., NeLsen R., Roseserry L.M., The Role of Courts in Developing a
European Social Model — Theoretical and MethodalabPerspectivesCopenhagen, 2010, pp. 97-138 e
Ouva A.-M., Solidarité et construction européenmeBecun J.-C., GiarLoT P., Lapie Y., La solidarité en
droit public, Parigi, 2005, p. 65 ss.

%2 Gj ricordi che il 9 maggio 1950, l'allora ministdegli Affari esteri frances®obert Schumaha
pronunciato il discorso, divenuto celebre come dactiiarazione Schuman”, e di cui si riporta qui il
passaggio piu citato: “[EEurope ne se fera pas d'un coup, ni dans une nmigin d'ensemble; elle se
fera par des réalisations concrétes créant d'abong solidarité de fait Si noti, inoltre, che il trattato
istitutivo della Comunita europea del carbone ¢atsliaio (CECA), firmato nel 1952 dietro I'impulsid
Schumare Jean Monnetripropone nel suo preambolo il concetto di “satidta di fatto”.

23 Aj sensi della prima frase del preambolo del &tatiCEE: “[dkterminati a porre le fondamenta di
un'unione sempre piu stretta fra i popoli eurdpeti “[n] ell'intento di confermare la solidarieta che lega
I'Europa ai Paesi d'oltre mateInoltre, I'art. 2 dello stesso trattato disparmame segue: “[ Comunita
ha il compito di promuovere (...) piu strette retad tra gli Stati che ad essa partecipdno

#4\edi il preambolo dell'AUE: “[adnscientes de la responsabilité quincombe a I'karde s'efforcer
de parler toujours davantage d'une seule voix agjid'avec cohésion et solidarité afin de défendesp
efficacement ses intéréts communs et son indépeadarj.

%5 Nel trattato di Maastricht, il principio trova maane nel preambolo (“[ésireux d'approfondir la
solidarité entre leurs peuples dans le respectele histoire, de leur culture et de leurs tradits3n e
nell'art. A, comma 2 e 3 (“[§ présent traité marque une nouvelle étape darmdeessus créant une
union sans cesse plus étroite entre les peupldEdmpe. L'Union (...) a pour mission d'organisge
fagcon cohérente et solidaire les relations entre fdats membres et entre leurs peuplesnell'art. G
(“[] a Communauté a pour mission (...) de promouvogolidarité entre les Etats membiesNel trattato
di Amsterdam il principio di solidarieta &€ impliainente evocato nell'art. 73 K, par. 2, al. 2, delir ai
sensi del quale: “[§ Conseil (...) arréte, dans les cing ans qui suivemtrée en vigueur du traité
d'’Amsterdam: (...) mesures tendant & assurer un iBrriientre les efforts consentis par les Etats
membres pour accueillir des réfugiés et des perssriéplacées et supporter les conséquences de cet
accueil.
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obiettivi posti, in ultima analisi, a tutela dettiinamento giuridico dell'UE.

La comparsa del binomio solidarieta / valore-ppiwi invece, si manifesta piu tardi, con
I'adozione della Carta dei diritti fondamentaliltiéhione europea (Carta U e viene infine
consacrata dall'entrata in vigore del trattatoidbbnd®”.

A partire dal 1° dicembre 2009, dunque, il sistegmaridico dell'Unione presenta alle
istituzioni e agli Stati membri un concetto di galiieta, connotato di una duplice valetiza di
valore / principio fondante e di obiettivo — idoneainfluenzare tutte le attivita da questi
intraprese, sul piano interno cosi come su quediereo. Da un lato (piano interno), la
solidarieta figura esplicitamente tra i valori /ratteristiche fondamentali della societa
europe®® e la sua promozione nelle forme della solidarietargenerazionale e interstatale &
inclusa tra gli obiettivi dell'azione interna dgiE*®°. Dall'altro (piano esterno), in termini
altrettanto espliciti, la solidarieta & invocata sbme principio fondante che come obiettivo di
carattere prioritario dell'azione esterna delPE

In aggiunta, a differenza di altri valori consacna¢l testo dei tratt&f?, a partire dalla
medesima data la solidarietd conosce altresi ugaispr formalizzazione in diversi settori
d'intervento dell'Unior€®, qualeinter alia la politica migratoria, ove la sua manifestazione
interstatale e elevata a “principio guida” delka® (interna ed esterna) dell'lUE e dei suoi Stati
membrf®,

2% Sj noti che la Carta UE colloca la solidarietaitvalori fondanti dell'Unione (vedi preambolo) e n
sottolineava la centralita in seno al sistema dicoi dell'Unione, intitolandole la sezione dedicata
diritti sociali (titolo 1V, «Solidarieta).

7 Cfr. l'art. 6, par. 1, TUE, che ha attribuito altarta UE lo stesso valore giuridico dei trattatire
21, par. 1, TUE, cit.

28 Mounier J., Les principes fondateurgrécité, p. 259Si noti che la polivalenza del concetto di
solidarieta e supportata anche dalla giurisprudetgta Corte, che lo qualifica, talvolta, come valo
fondamentale del diritto UE (sentenze 7 febbrai@g3lTausa 39/72Z ommissione c. Italiain Racc. p.
101, punti 24-25; 29 giugno 1978, causa 77B&nzine en Petroleynin Racc. p. 1513, punto 15; 7
gennaio 1979, causa 128/M@ymmissione c. Regno Unitm Racc. p. 419, punto 12) e, talaltra, come
obiettivo di fondamentale importanza (sentenza étfembre 1998, cause riunite T-126/96 e T-127/96,
Breda Fucine c. Commissiona Racc. p. 11-3437, punto 101).

29 Sj veda l'art. 2 TUE, cit.

20 Art. 3, par. 3, comma 2 e 3, TUE: “llnione combatte I'esclusione sociale e le disaramioni e
promuove la giustizia e la protezione sociali, larith tra donne e uomini, la solidarieta tra le
generazioni e la tutela dei diritti del minore. Bgromuove la coesione economica, sociale e teiais
e la solidarieta tra gli Stati membjri

281 Sj vedano gli artt. 3, par. 5 e 21, par. 1, TUE.

262 gj ricordi che alcuni dei concetti, contemplatinew valori o caratteristiche della societa civile
dall'art. 2 TUE, figurano come principi giuridiadle nell'art. 21, par. 1, TUE.

23 Sj ricordano qui la politica economica (art. 12BUE) nonché la politica dell'energia (art. 194
TFUE). Una clausola di solidarieta in caso di ataterroristico o calamita naturale € inoltre caméata
dall'art. 222 TFUE. Per quanto riguarda la la pditestera e di sicurezza comune, va osservatecenv
che il concetto di solidarieta risulta rafforzatal chuovo testo dell'art. art. 24, par. 2, TUE chel
modificare l'art. 11 TUE, statuisce come segue]emuadro dei principi e degli obiettivi dell'azien
esterna, I'Unione conduce, stabilisce e attua upditipa estera e di sicurezza comune fondata sullo
sviluppo della reciproca solidarieta politica de@tati membri (..”)

64 Sj vedano gli artt. 67, par. 2 e 80 TFUE. Si obe I'art. 80 TFUE introduce una base legale che va
a sostituire quella contemplata dal precedenteahoti63, par. 2, lett. b), TCE. Si osservi, inglicle il
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In altri termini, al fine di dare una risposta smfidcente all'appello formulato anche nel
programma di Stoccolrffg i redattori dell'ultima riforma dei trattati hamrdotato I'Unione
delle basi giuridiche necessarie per garantire rampzione effettiva del principio della
solidarieta, nella sua duplice dimensione (intexd&sterna).

Peraltro, delle iniziative volte a dare attuazianejuesto principio in materia migratoria
erano gia state promosse dall'Unione nei periodvanti dei programmi di Tampere e
dell'Aia?®®. Se, sul piano interno, I'UE aveva adottato uriée séi misure che si reggevano
precisamente sul principio della solidarieta intede, qualificandolo quale elemento
imprescindibile per la gestione efficace del fennmenigratori®”. Sul piano esterno, I'UE
aveva proposto iniziative ambiziose, tendenti agverassistenza ai Paesi terzi cosi come a

promuovere il valore della solidarieta al di laldedue frontier&®,

trattato FUE contempla anche obblighi di solidariet capo all'Unione, laddove le richiede di adetta
da un lato, misure provvisorie verso uno o piuiStetmbri che si trovino di fronte ad una situaziatie
emergenza consistente nell'afflusso massiccio dianti (art. 78, par. 3, TFUE) e, dall'altro, mswolte
ad assicurare la cooperazione amministrativageanizi competenti degli Stati membiri e fra talivsa e
la Commissione (art. 74 TFUE).

2% Programma di Stoccolma, cit.,, par. 6.2.3., p. Jp]romuovere la solidarieta alliinterno
dell'Unione é fondamentale ma non sufficiente patizzare una politica comune in materia d'asil@ ch
sia credibile e sostenibile. E percid importantefegionare strumenti per esprimere solidarieta aepi
terzi, allo scopo di incentivare e di contribuirioasviluppo di capacita da impiegare per gestirfdussi
migratori e le situazioni in cui la condizione dfiugiato si protrae in tali paesi

266 Consiglio europeo di Tampere del 15-16 ottobre912®nclusioni della Presidenza, SN 200/99,
punto 4 e Consiglio europeo di Bruxelles, 4-5 nolesm2004, conclusioni della Presidenza, allegato I,
doc. n. 14292/1/04 REV 1 — Programma dell'Aia: adlre la liberta, la sicurezza et la giustizia
nell'Unione europea, GU C 53, 3 marzo 2005, p. 3.

%7 Nel settore dell'asilo, la prima manifestazioné plencipio della solidarieta va indicata nella
ratifica della Convenzione di Dublino sulla detemadione dello Stato membro responsabile al
trattamento della domanda di asilo del richiedé@td C 254 del 19.8.1997), successivamente sostituit
dal Regolamento (CE) 343/2003 del Consiglio 18 falih2003,che stabilisce i criteri e i meccanismi di
determinazione dello Stato membro competente psartie di una domanda d'asilo presentata in uno
degli Stati membri da un cittadino di un paese defGU L 50 del 25.2.2003). Nel settore
dellimmigrazione il primo atto vincolante che veidepiegare questo termine, associato al concetto di
equa ripartizione delle responsabilita tra Statinig, € la direttiva 2001/55/CEulle norme minime per
la concessione della protezione temporanea in chsafflusso massiccio di sfollati e sulla promozon
dell'equilibrio degli sforzi tra gli Stati membrihe ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze
dell'accoglienza degli stes¢GU L 212 del 7.8.2001). Fondata sull'art. 63,. Zarlett. b), TCE. Nel
settore del controllo delle frontiere esterne oihcetto della solidarieta € sotteso all'obiettitesso della
costituzione di un sistema integrato di gestionéedeontiere (art. 77, par. 2, lett. ¢, TFUE) chieregge
necessariamente su doveri/obblighi di assistenzi@roza e cooperazione stretta e permanente tra gli
Stati membri (art. 16 codice Schengen, GU L 10%,18¢4.2006). A livello operativo, I'espressioné pi
significativa del principio della solidarieta tréa8 membri va sicuramente rintracciata nell'igitune di
agenzie europee, quali il Frontex e I'Uesa (suirdud, cap. Ill) i cui regolamenti attualmente in vigore
pongono in capo agli Stati membri precisi obblighcollaborazione (contribuzione di risorse teceich
umane) volti a sostenere l'interesse comune. Aldifananziario, occorre infine ricordare il prognma
generale “Solidarieta e gestione dei flussi migigt€OM(2005) 123 def., che ha permesso l'istitune
di quattro fondi (rifugiati, rimpatri, integraziordei cittadini di Paesi terzi e frontiere estermajanti a
realizzare forme di solidarieta a favore degli iStaémbri che sostengono oneri finanziari partidolar
nell'interesse della Comunita.

268 Nel primo caso, la solidarieta esterna assumertad di aiuti finanziari, accordi di riammissione,
programmi di protezione regionale e reinsediamentd; secondo caso, invece, la solidarieta esterna
prende la forma del dialogo sui temi dellimmigoa® e dell'asilo. Per maggiori dettagli, si véuaiaa
cap. V.
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Alla luce dell'evoluzione qui descritta, apparedevite come oggi I'Unione sia ben cosciente
dell'importanza del ruolo giocato dal principiosdilidarieta in seno al suo sistema giuridito
questo dovendo intendersi sia comglemento costitutivo del funzionamento della séciet
europea sia come componente essenzialei «apporti dell'Europa con il resto del mong®.
Tuttavia, € altresi chiaro che, affinché l'aziored'dE in materia migratoria possa essere
definita “politica solidale”, I'Unione e gli Statiembri dovranno impegnarsi maggiormente, per

fare fronte con serieta alle responsabilita di mvmpetenza.

2.2. Natura: principio generale e modello da espad.

Se il concetto di solidarieta viene da lunga datandotto alla categoria deiclassici
principi del costituzionalismo europ#d', oggi deve essere annoverato tra i principi géinera
del diritto UB"2 Conclusione gquest'ultima che discende da treniodiliconsiderazioni.

In primo luogo, va rilevato che in settori distinia quello oggetto della presente
trattazioné”, la Corte di giustizia (Corte UE) ha affermatot@rmini inequivocabili che la

solidarieta & sia un valore fondante, che deveagaidlinterpretazione della nordfa che un

%9 Si veda Bremann-PresiL Y., Ross M., Promoting European Solidarity: Between Rhetoric and
Reality’ in RossM., Boramann-PresiL Y., Promoting European Solidaritgit. p. 1.

20 Comunicazione della Commissione al Parlamento fi@opal Consiglio, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regidgjenda sociale rinnovata: Opportunita, accessoleladeta
nell'Europa del XXI seco]@ luglio 2008, COM(2008) 412 def., par. 3, p. 7.

21 \/on Bogbanpy A., | principi fondamentali dell'Unione europeait., pp. 132-137. Nei medesimi
termini si veda anchen®n D., Le systeme juridique communautaiRarigi, 2001, p. 368;d2s M., The
Value of Solidarity in European Public Services LawKrajewski M., Neercaarp U., van DE GRONDEN J.,
The Changing Legal Framework for Services of Genkn@rest in Europe. Between Competition and
Solidarity, L'Aia, 2009, pp. 81-99 e BeLar A., La solidarité économique et financiere en Europee u
valeur devenue précaireth RUE, n. 547, aprile 2011, p. 265.

272 per la lista degli autori che supportavano questelusione anche prima dell'entrata in vigore del
trattato di Lisbona, si vedMounier J., Les principes fondateurscit.,, pp. 132-142Si ricordi che,
conformemente alla giurisprudenza della Corte dsfigia, rientrano nella categoria dei principi geti
del diritto: (i) i principi che emergono esclusivante dallo spirito e dal sistema dei trattati e che
riguardano specifici aspetti del diritto del’'Unier{principi generali in senso stretto); (ii) i mipi che
sono comuni agli ordinamenti giuridici e costituzadi degli Stati membiri; (iii) i principi fondameatt
che emergono direttamente dai trattati, come ihgiypio di non discriminazione sulla base della
cittadinanza e il divieto di discriminazione fonalaul sesso. Sui principi generali del dirittoysia per
tutti Lenaerts V. K., GutierrezFons J., The constitutional allocation of powers and gengrahciples of
law, in CMLR, 2010, p. 1629.

23 Prima che la materia migratoria rientrasse tisule competenze, la Corte UE ha fatto riferimento al
concetto di solidarieta in diversi settori, quali doncorrenza e la libera circolazione delle persbn
cittadini UE, derivandolo, talvolta, dal principidella leale collaborazione (art. 4, par. 3, TUE) e
utilizzandolo, talaltra, in collegamento con l'aigbl di non discriminazione. Per una ricostruzione
puntuale dell'utilizzo del principio della solideta da parte della Corte UE, si vedainter alia, O'Leary
S., Solidarity and Citizenship Rights in the Charterfaindamental Rights of the European Unionoe
Burca G., EU Law and the Welfare State. In Search of Soligafxford, 2006, pp. 54-60; d&Rs M.,
Promoting Solidarity: From Public Services to a Bpean Model of Competitionth CMLR, 2007, pp.
1060-1070; e BrnarD C., Solidarity and the Commission's 'Renewed Sociahdaecit. pp. 75-80.

274 Cfr. Ross M., Promoting Solidarity: From Public Services to a Bpean Model of Competition?
cit., p. 1069 e giurisprudenza ivi citata, il quédenotare che, in quanto valore fondante deltdititE, il
concetto di solidarieta funge sia da collante ielzae dei soggetti istituzionali e non (védira, cap. IIl)
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principio fondamentale, che deve fungere da pananditlegittimita degli atti adottati dalle
istituzioni del’lUE e dagli Stati memBfi. Con le parole della Corte UE il principio della
solidarieta sta alla base di questi obblighdegli Stati membrijcome pure del sistema
comunitario nel suo complesse il «enir meno ai doveri di solidarieta accettati da§liati
membri con la loro adesione alla Comunita scuotdedfondamenta I'ordinamento giuridico
comunitario?*™.

Una siffatta impostazione, peraltro, e stata canéda di recente con riferimento al principio
consacrato dall'art. 80 del trattato FUENella sentenza resa nel ca$®, infatti, la Corte UE
ha chiaramente impiegato il principio di solida@ietequa ripartizione delle responsabilita come
parametro interpretativo di un atto dell'Unione alegte la materia migratoria, quale il
regolamento c.d. Dublino 1l, e quindi delle miswadottate dagli Stati membri in sede di
attuazion&®,

Del resto, come sottolineato in uno studio publdicdi recente dalla commissione del

Parlamento europeo per le liberta civili, la gigistie gli affari interni (LIBE)’®, questa sentenza

sia da parametro di riferimento fondamentale didleisioni da adottare a livello politico e operativ

275 BarnarD, Solidarity and the Commission's 'Renewed Sociahdalecit. p. 80 e giurisprudenza ivi
citatae Ross M., The Value of Solidarity in European Public Servitasy, cit.: “he methodologies and
practices of the CJEU would likely lead to the mgaition of solidarity as an EU constitutional pripte,
subject to application by the courSi noti che nelle conclusioni presentate I'8tsetbre 2011, causa C-
282/10, Dominguez,non ancora pubblicata, al punto 97 I'Avvocato geleerVerica Trstenjak ha
convalidato questa posizione, affermando che, mdillezione dello Stato sociale, va riconosciuta la
natura di principio generale del diritto alla saligtta.

278 Cfr. sentenze 10 dicembre 1969, causa 6 e 1068 missione c¢. Francjan Racc. p. 523, punto
16; 7 febbraio 1973, causa 39/Cmmissione c. Italian Racc. p. 101, punto 25.

#'7 Si noti che, in questo momento, € ancora pendeéawvanti alla Corte UE un caso in cui le si
richiede nuovamente di interpretare l'art. 3, [2ardel regolamento 343/2003 — che da a uno Stato
membro la possibilita di assumere la responsaliktifiesame di una domanda di asilo spettante ad un
altro Stato in base ai criteri stabiliti dal caplodel medesimo regolamento — alla lucger alia, del fatto
che, fatta eccezione per un richiamo nel preamfmilps. n. 8), il regolamento Dublino Il non contdanp
alcuna disposizione volta a dare corpo al princgmbrispetto del diritto di solidarieta. Cfr. donua di
decisione pregiudiziale presentata dall'’Administeat sad Sofia-grad (Bulgaria) il 18 ottobre 20d4usa
C-528/11 Halaf, GU C 133 del 5.5.2012, p. 32.

278 Cfr. sentenza 21 dicembre 2011, causa C-411/10-493/10,N.S.et M.E. e a. non ancora
pubblicata, punti 93-94, ove, all'enunciazione pighcipio consacrato dall'art. 80 TFUE, segue cuest
conclusione: &l fine di permettere all’Unione e ai suoi Statimgi di rispettare i loro obblighi di tutela
dei diritti fondamentali dei richiedenti asilo, glstati membri, compresi gli organi giurisdizionali
nazionali, sono tenuti a non trasferire un richietk asilo verso lo «Stato membro competente» & sen
del regolamento n. 343/2003 quando non possonaagaahe le carenze sistemiche nella procedura di
asilo e nelle condizioni di accoglienza dei ricteati asilo in tale Stato membro costituiscono mctri
e comprovati di credere che il richiedente corra tigchio reale di subire trattamenti inumani o
degradanti ai sensi dell’art. 4 della CaftaSi noti che in questo caso la Corte & statarohta,inter alia,
a decidere della compatibilita con la Carta deittdiE del trasferimento di un richiedente asilal d
Regno Unito verso la Grecia, Stato membro competantensi del regolamento 343/2003. A tal fine,
dunque, la Corte non poteva non prendere atto deliéenza “rivoluzionaria”, resa il 21 gennaio 2011
dalla Corte EDU, nel cadd.S.S. c. Belgio e Grecigicorso n° 30696/09, punti 358, 360 e 367), iniku
Belgio & stato considerato responsahiiéer alia, della violazione dell'art. 3 CEDU, per aver espads
piena coscienza un richiedente asilo ai rischiva@rti dalle mancanze della procedura di asilo gtavin
Grecia, cosi come a condizioni detentive costiueaittamenti inumani e degradanti.

29 Sul LIBE, si veda http://www.europarl.europa.emoittees/fr/libe/home.html#menuzone.
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esclude la natura puramente programmatica del iprinai solidarieta tra Stati membiri,
affermandone implicitamente quella di principio geale del diritt&®.

In secondo luogo, il carattere non programmatidopdi@cipio in esame, e dunque la sua
idoneita a imporsi quale obbligo giuridico vincdiarper le istituzioni UE e gli Stati membiri,
discende altresi dall'interpretazione letteraléstematica delle norme rilevanti dei trattati. In
effetti, come fatto rilevare in dottrina, questancloisione discende da una molteplicita di
elementi testuali, quali 'utilizzo dell'indicativsi fondano” nell'art. 67, par. 2, del trattato EU
e del verbo “governare” nell'art. 80 del trattatdE2®”,

Argomenti in senso contrario non possono evincersi dal fatto che il titolo IV
(«Solidarietd») della Carta UE contempla al suo interno princpé non sono direttamente
giustiziabil?® né dal rilievo che Il'art. 80 del trattato FUE ponecapo alle istituzioni del'UE
I'obbligo di adottare misure appropriate ai finilaeconcreta messa in atto del principio in
esamé&®,

Da un lato, con riguardo al primo argomento, vavato che, fatto salvo I'elemento comune
del mandato assistenziale, il titolo IV della Cad& e l'art. 80 del trattato FUE hanno un
ambito di applicazione distinto. Se il secondo,aftif comporta un dovere di reciproca
collaborazione tra Stati membri, non prevede (cealomnon direttamente) un dovere degli stessi
di tutelare i diritti socio/economici degli indivad

Dall'altro lato, con riguardo all'obiezione relatival dovere di previa messa in atto del
principio in esame, va ricordato che, con le serganrese nei cadilangold e Kiiciikdevegila
Corte di giustizia ha sostanzialmente sancito c¢hprincipio generale puo servire da parametro
d'interpretazione e di legittimita degli atti dgE e, all'occorrenza, essere invocato dinnanzi ai
giudici nazionali, indipendentemente dall'adoziagie atti giuridici volti a disciplinarne i

contenuti®.

280 Cfr. studio del Parlamento europeo, direzione geealelle politiche interne — Direzione C: diritti
dei cittadini e affari costituzionali — Liberta diygiustizia e affari internilmpact de la jurisprudence de
la CEJ et de la CEDH en matiére d'asile et d'imnaitipn, PE 462.438, aprile 2012, p. 94, reperibile in
http://www.europarl.europa.eu/committees/it/studieal.

281 Cfr. Gestri M., La politica europea dellimmigrazioneit., p. 903.

22 Aj sensi dell'art. 52, par. 5, della Carta UE]€[bisposizioni della presente Carta che contengono
dei principi possono essere attuate da atti legigi® esecutivi adottati da istituzioni, organbeganismi
dell'Unione e da atti di Stati membri allorché edainno attuazione al diritto dell'Unione, nell'esizio
delle loro rispettive competenze. Esse possonoreesagocate dinanzi a un giudice solo ai fini
dell'interpretazione e del controllo di legalita détti atti'.

23 |'art. 80, seconda frase, TFUE dispone come sefjodégniqualvolta necessario, gli atti
dell'Unione adottati in virtu del presente capo tmrgono misure appropriate ai fini dell'applicazeodi
tale principid'.

24 Sentenze 22 novembre 2005, causa C-144ahgold in Racc. p. 1-9981, punti 74-75 e 19
gennaio 2010, causa C-555/&ticukdeveciin Racc. p. 1-365, punto 20 ss. Si ricordi chgursti casi la
Corte UE riconosce la natura di principio genedgédiritto UE al principio di non discriminazione
base all'eta, a prescindere dall'applicabilita adelirettiva che lo disciplina (dir. 2000/78/CE). rCf
DoucLas-ScotT S., The European Union and Human Rights after the VredtLisbon in Human Rights
Law Reviewn. 4, 2011, p. 671-672 eokwaneLui F., | principi generali dell'ordinamento UE dopo
Kicikdeveci: riflessioni sull'efficacia indirettaizzontale e sul principio di solidarietan RIDPC, n. 5,
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In terzo luogo, infine, va sottolineato che il eglamento, operato dall'art. 80 del trattato
FUE tra concetti distinti, ma inestricabilmentelegéti, quali la solidarieta e I'equa ripartizione
delle responsabilita, non & affatto irrilevante:piincipio che porta il loro nome ne esce
rafforzato e acquista, in tal modo, un'autonoméengf®.

A questo proposito, si deve ricordare che, prinbedérata in vigore del trattato di Lisbona,
in assenza di una norma che ne riconoscesse eaprrde il valore giuridico, il principio della
solidarieta tra Stati membri veniva fatto derivdee quello della leale collaborazione, sancito
dall'art. 10 CE (oggi art. 4, par. 3, TUE)A partire dal 1° dicembre del 2009, dunque, saebbe
la nuova formulazione di questo articolo ne estdfatabito di applicaziorf, in materia di
politica migratoria il concetto di solidarieta ssvincola” da quello di leale cooperazione,
imponendosi come veicolo autonomo di collaborazitrae Stati, idoneo a creare efficaci
sinergie d'azione, in linea con il concetto di eqipmartizione delle responsabilita che ne
specifica il contenufé.

Alla luce di tutte le considerazioni che preceddfimportanza assunta dal principio della
solidarieta tra Stati membri in materia di politicégratoria appare non contestabile. Con tutta
evidenza ci troviamo di fronte a un nuovo princigienerale del diritto UE, idoneo a produrre
gli effetti che loro riconosce la giurisprudenzdlaéorte UE e, quindi, a condizionare ogni
azione adottata dall'Unione e dai suoi Stati memdlrsettore della politica migratoria.

La dimensione esterna della politica in questionie poteva sottrarsi agli effetti derivanti da
guesta conclusione, cosi come non si sottrae di qealturenti dalla consacrazione della
solidarieta in quanto principio fondante e obiettgenerale dell'azione esterna dell'Unione. Del
resto, la prima come la seconda sono contemplatgsposizioni di diritto primario che, per
definizione, individuano i fondamenti normativi t@ldinamento giuridico dell'Unione.

Quanto agli effetti derivanti dalla qualificaziomkella solidarieta tra Stati membri quale

principio generale del diritto UE, va osservato,ckenza ombra di dubbio alcuno, un siffatto

2010, pp. 1145-1169. Questa lettura delle sentiizéikdevece Mangoldé stata confermata di recente
dall'Avvocato generale Trstenjak, nelle conclusiprasentate in causa C-282/Tiyminguezgit., punto
146.

285 Cfr. McDonougH P., Tsourpi E.L., Putting solidarity to the test: assessing Europesponse to the
asylum crisis in Gree¢d&JNHCR Policy Development and Evaluation ServiResearch Paper No. 231,
gennaio 2012: solidarity and responsibility sharing must mean stiimg beyond “sincere
cooperation”, if article 80 is to add meaning totiate 4(3).

26 In dottrina, per tutti, si vedanoiBiuer M., L'article 5 du traite C.E.E.: recherche sur les
obligations de fidélité des états membres de lanconauté Parigi, 1994, p. 227 ss. eskhuro G., Diritto
dell'Unione europeaPadova, 2010, p. 119il ‘principio della leale collaborazione, sanzionadall'art.

4, par. 3, TUE, sancisce anche un obbligo di calazione reciproca tra gli Stati in funzione della
corretta applicazione del diritto dell'UniofeNella giurisprudenza della Corte Ulter alia, si veda
sentenz&€ommissione c. Frangjait., punto 16.

27 Aj sensi dell'art. 4, par. 3, TUEg! Stati membri si rispettano e si assistono remigmente
nell'adempimento dei compiti derivanti dai trattati

28 |n questi termini, si vedadCette B., La solidarité au risque de la mondialisatian Souter M.-H.,
La solidarité a I'eére de la globalisatiofrriburgo, 2007, p. 21.
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principio deve essere rispettato e promosso dsfitizione dellUE e dai suoi Stati membri
anche nell'attuazione della dimensione esterna gllitica migratoria dellUE. Conclusione
che discende da due considerazioni di carattensdier.

In primo luogo, dalla formulazione assolutamenteegiea dell'art. 80 del trattato FUE, che
afferma che la politica migratoria dell'Unione (g#bmente considerata) e retta dal principio
della solidarieta tra Stati membri, anche sul piinanziario. In secondo luogo, dal fatto che il
medesimo trattato consacra l'esistenza della dimemsesterna della politica migratoria
dell'UE, sia nel settore dell'asilo, ove dispone@ d¢hsistema europeo comune includié “
partenariato e la cooperazione con paesi terzi pestire i flussi di richiedenti asilo o
protezione sussidiaria o temporari&d sia nel settore dellimmigrazione, ove attribaisc
all'Unione una esplicita competenza a concludecerdcdi riammission&.

Ne consegue che il principio di solidarieta e diagpartizione delle responsabilita tra Stati
membri regge anche le misure adottate dall'Unidmeritievano della dimensione esterna della
politica migratoria e che si fondano sulla collamone tra Stati memB#, come il
reinsediament® Conclusione, peraltro, che ha trovato una recemtéerma nella scelta della
Commissione di fondare sulla doppia base giuridegli artt. 78, par. 2, lett. g) e 80 del trattato
FUE la proposta di revisione della decisione ititiu del fondo europeo per i rifugi&fi In
effetti, € al mero fine di garantire l'adozione iedata dell'atto in questione che il Parlamento
ha accettato di fondarlo sul solo art. 78, pate@, g) e di limitare per converso l'art. 80 a un
richiamo nel preambof?.

Quanto agli effetti discendenti dalla consacrazideka solidarieta quale principio fondante
e obiettivo trasversale dell'azione esterna del'lEricordato che detto concetto deve essere

rispettato e promosso dallUnione e dagli Stati itmenmell'elaborazione cosi come

BIArt, 78, par. 2, lett. g), TFUE.

20Art, 79, par. 3, TFUE.

21 per le misure che non si fondano sulla collaborazitra Stati membri valgono le considerazioni
svolte in appresso sull'art. 21 TUE.

292 Sy questo tema, si veddra, cap, V. Qui si ricordi, tuttavia, che il programmuropeo comune di
re-installazione, proposto dalla Commissione nd)@® stato adottato dal Parlamento europeo il 29
marzo 2012. Cfr. decisione 281/2012/UE del Parldamenropeo e del Consiglio, del 29 marzo 201
modifica la decisione n. 573/2007/CE che istitui#deondo europeo per i rifugiati per il periodo @8-
2013, nell'ambito del programma generale «Solid&xie gestione dei flussi migratorisU L 92 del
30.3.2012, pp. 1-3.

293 Vedi proposition de décision du Parlement européemu Conseil modifiant la décision n°
573/2007/CE portant création du Fonds européen lesuréfugiés pour la période 2008-2013 dans le
cadre du programme général « Solidarité et gediem flux migratoires » et abrogeant la décision
2004/904/CE du Conseil, 2 septembre 2009, COM(2@88)final e communication de la Commission
au Parlement européen et au Conseil, Conséquead&ntiée en vigueur du traité de Lisbonne sur les
procédures décisionnelles interinstitutionnelles@umrs, 2 décembre 2009, COM(2009) 665 final.

2% \/oir recommandation pour la deuxiéme lecture tiwdaa la position du Conseil en premiére lecture
en vue de l'adoption de la décision du Parlemertpé&en et du Conseil modifiant la décision 573/2007
Commission des libertés civiles, de la justicees dffaires intérieures (rapporteur: R. Tavare®)mars
2012, PE 485.875v02-00 — A7-0063/2012, ove si aféfeche I'adozione della decisione in oggetto &
senza pregiudizio (...) per l'utilizzazione futaial'art. 80 del trattato FUHin quanto base giuridica]”.
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nell'attuazione degli aspetti esterni della pditmigratoria dell'UE®,

In questo caso, ne consegue, in primo luogo, cpertipio di solidarieta deve ispirare le
negoziazioni e il contenuto degli accordi concliei'Unione e/o dagli Stati membecion i Paesi
terzf*® e, in secondo luogo, che il medesimo principimgtine quale modello organizzativo dei
rapporti tra le parti contraefffi In altri termini, la proiezione del principio dlsolidarieta
nella dimensione esterna della politica migratatédi'UE fonda I'obbligo dell'Unione e degli
Stati membri di farsi formalmente carico delle msgabilita inerenti all'instaurazione di un
rapporto specifico con i Paesi terzi e, allo steegapo, € funzionale a indurre la partecipazione
di questi ultimi al modello europeo di condivisiomelle responsabilita, replicabile nelle
relazioni internazionali in senso lato.

L'idea che i Paesi terzi debbano conformarsi, al gegli Stati membri, ad un obbligo di
solidarieta nella gestione del fenomeno migrataipiu precisamente in materia di asilo, é stata
peraltro recentemente accolta dalla Corte UE. Ngida citata sentenza resa nel cas®,
infatti, in due distinti passaggi, detta Corte alitea che, come gli Stati membri, i Paesi terzi
partecipano al sistema europeo comune di asilo £3ECe devono, quindi, ritenersi parte
integrante di un meccanismo in cui ogni componéntesponsabile dello svolgimento di una
funzione precisa.

Alla luce di tutte le considerazioni sopra svolsgpare evidente che il principio della
solidarieta deve essere promosso dall'Unione esutsi Stati membri nell'attuazione sia della
dimensione interna sia della dimensione esterrla gelitica migratoria. Principio generale del
diritto, nella sua manifestazione interstatale, almgnprincipio generale e modello relazione,
nella sua proiezione verso I'esterno, la solidargtcupa una posizione di primaria importanza

in seno alla politica migratoria dell'UE.

2.3. Solidarieta ed equa ripartizione delle respahsita: strumento di promozione del

rispetto dei diritti fondamentali..

La rilevanza interna ed esterna acquisita dal gioaella solidarieta in seno alla politica
migratoria dellUE rappresenta senza ombra di dulatguno un risultato importante. Come
sottolineato di recente dalla Commissione, i mutairfatti registrare dal fenomeno migratorio

devono spingere al rinnovamento delle tecniche engsatto al fine di farvi front&’. Il dialogo

2% Art, 21, par. 3, comma 2, TUE, cit.

2% gulla procedura di conclusione degli accordi imazionali, si vedinfra, cap. V.

297 Nerrami E., La solidarité et les objectifs d'action extérieudss|'Union européenneit., p. 138: le
modéle de solidarité que I'Union souhaite promouest bati autour de la solidarité interhe

2% SentenzaN.S, cit., punti 78 e 103.

299 Comunicazione della Commissione al Parlamentopmaroal Consiglio, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regidrepproccio globale in materia di migrazione e niitéj 18
novembre 2011, COM(2011) 743 def., p. 5 e comuigcezdella Commissione al Parlamento europeo,
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collaborativo tra I'Unione e i Paesi terzi deve glum continuare a svilupparsi, per incoraggiare
la promozione della solidarieta e la condivisioriikbrata delle responsabilita a livello
globale®.

Se il metodo cosiddetto di esternalizzazione attttall'Unione in materia di politica
migratoria non pud sottrarsi alle critiéfle la ricerca del coinvolgimento dei Paesi terzianel
gestione del fenomeno migratorio rappresenta, ini apso, la soluzione preferibité
D'altronde, in quanto Paesi d'origine o di trandiéd migranti, al pari dei Paesi di destinazione,
guesti soggetti devono assumere la propria par@esgonsabilita.

A fronte di questa esigenza, I'Unione e gli Stagmmbri devono accompagnare un tale
coinvolgimento, attraverso l'assunzione di un inmeegplidale effettivo, sia a livello interno sia
a livello internazionale. In primo luogo (a livelimterno) i soggetti del sistema giuridico
dell'lUE devono impegnarsi nello sviluppo di un mimeirtuoso di collaborazione solidale
interstatale, che possa servire d'ispirazione asiP&erzi. In secondo luogo (sul piano
internazionale), i medesimi soggetti devono pronasevazioni solidali nei confronti di questi
Paesi, al fine di alleggerirli del peso importadédie loro responsabilita.

D'altronde, laddove i Paesi terzi possano trarresampio positivo dal modello dell'UE e,
allo stesso tempo, contare sul suo sostegno fiadanz tecnico, saranno sicuramente piu pronti
a assumere le proprie responsabilita nella gestiehéenomeno migratorio, incluse le misure
volte a garantire la protezione dei diritti fondartad dei migranti. In effetti, come verra
sottolineato in prosieguo, la ripartizione equa effitttiva delle responsabilita tra gli Stati
rappresenta usine qua nomper garantire il rispetto del principio di ncgfoulemerit?,

Tuttavia, se questa conclusione non & contestaligeazioni solidali dell'UE incoraggiano
I'adozione di misure di protezione da parte deisPaszi — va ricordato che il presupposto di

ogni azione solidale é la fiducia reciproca, il sulluppo (a sua volta) & condizionato alla presa

al Consiglio, al Comitato economico e sociale eamp al Comitato delle regiorsul rafforzamento
della solidarieta all'interno dellUE in materia dasilo. Un programma dellUE per una migliore
ripartizione delle responsabilita e maggiore fidaceciproca 2 dicembre 2011, COM(2011) 835 def., p.
2.

%0 In questa sede va ricordato che il principio dd.burden sharing associato a quello della
solidarieta, € una regola fondamentale del diiitternazionale in materia di rifugiati e che, saimaon
possa dirsi appartenere alla categoria del dicittasuetudinario, s'impone come principio regolatieie
comportamenti degli Stati e delle Organizzaziotérinazionali. In questi termini, vedaskivitz A., The
collective responsibility of states to protect gefes Oxford, 2009, p. 164.

%1 Su questo tema, si vedanosrEEra S., HErNANDEZ | SacrerA R., The Externalisation of the EU’s
Labour Immigration Policy Towards Mobility or Insg@tty Partnerships? CEPS Working Document, n.
321, Bruxelles, 2009; yoesert C., Rosin N., L'externalisation des frontieres des «Nords» dassdaux
des «Suds»n Cultures & Conflits 2009, pp. 35-51; Aiceiani E., Europa e Mediterraneo: le regole per
la costruzione di una societa integratedesimo convegno SIDI, Bari 18-19 giugno 2009 ®ia 2010.

392 BarroT J.,Pour une politique européenne de l'immigration et'dsile, solidaire et responsabie,
RDUE,n. 2, 2009, pp. 213-216: “H]solidarité est bien sir le fil directeur de nottevoir d'asile ..[et]
doit étre accompagnée d'un esprit de responsahilité.es Européens doivent tout a la fois manifester
une authentique solidarité et appeler a une respbiti$é partagée avec les pays d'origine et de $itin

303 Hurwitz A, The collective responsibility of states to protetigeescit., p. 144. Su questo tema, si
vedainfra, par. 3.
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in carico effettiva da parte degli Stati (membnan dell'UE) della responsabilita di proteggere i

diritti dei migranti.

3. IL RISPETTO DEI DIRITTI FONDAMENTALI : FONDAMENTO A VOCAZIONE UNIVERSALE 304.

La politica migratoria nella sua duplice dimensioméerna ed esterna, deve essere realizzata
nel rispetto dei diritti fondamentéfie, pit in particolare, di quelli delle persone cailte dal
fenomeno della migrazione internazionale, immigragolari e irregolari e richiedenti asilo (i
migranti .

Valore/principio fondante dell'azione dell'Unione materia di politica migratoria nonché
obiettivo primario di natura trasversale della sz&one esteri, il concetto della protezione
dei diritti dei migranti s'iscrive in un quadro nmativo complesso ove disposizioni del diritto
internazionale pubblico s'intrecciano con il dirifirimario e derivato dellUE, nonché con la
normativa dei singoli Stati memBgfi

In seno al sistema giuridico dell'Unione, le foqméir eccellenza dei diritti dei migranti sono
rappresentate dalla Carta UE, in quanto strumeirtocolante di diritto primaritd®, e dalla
Convenzione europea per la salvaguardia dei diéti'Uomo e delle liberta fondamentali

(CEDU), in quanto fonte di principi generali detitto UE*.

%4 In considerazione dei limiti imposti dalla preseritattazione, il paragrafo prescindera dalla
descrizione dell'evoluzione della tutela dei ditittnani nel sistema dell'UE e si concentrera sasgietti
che rilevano della materia migratoria.

305 Cfr. art. 67, par. 1, TFUE e artt. 2 e 21, paTUE.

3% per la nozione di migrante, in quanto “attore’laglolitica migratoria dell'Unione, si vedafra,
cap. lll. Sul tema, si vedanmter alia, Leanza U., Le migrazioni: una sfida per il diritto internaziate
comunitario e internp Convegno SIDI, 17-18 giugno 2004, Napoli, 200®c&ani E., Europa e
Mediterraneo: le regole per la costruzione di umgista integrata 14esimo convegno SIDI, Bari 18-19
giugno 2009, Napoli, 2010; AGciurl A., Catapi G., Naporetano N., La tutela dei diritti umani in
Europa: tra sovranita statale e ordinamenti sovraimaali, Padova, 2010, pp. 277-4184kero C., Le
droit des réfugiés: entre droits de I'homme et igestle I'immigration Bruxelles, 2010; &re F., Droit
europeen et international des droits de I'homParigi, 2011.

%97 Si noti che B Burca G., The Road Not Taken: The EU as a Global Human Rigbtsr, cit., ci
ricorda che, a differenza dell'azione esterna,umesdisposizione dei trattati contempla la tuteladiritti
umani quale obiettivo trasversale delle politichieine dell'Unione.

3% per I'elencazione completa degli atti rilevantidigtto internazionale e del diritto UE in matedli
tutela dei diritti dei migranti, si vedanter alia, Gautron J., Le contrble en amont des frontieres de
I'Union européenne et le respect des droits denitim@ in Berrampane A., Rossetto J., La politique
européenne d'immigratiqiParigi, 2009, pp. 77-79.

39 Art. 6, par. 1, TUE, cit.

%10 In questi termini, per tutti, si vedaeDWitte B., The EU and the International Legal Order: The
Case of Human Rightén Evans M., Koutrakos P., Beyond the Established Legal Ordecd#., pp. 128-
132. Si noti, inoltre, che la giurisprudenza delkorte UE, salvo qualche rara eccezione, &
tendenzialmente portata a utilizzare i diritti séindalla CEDU quale fonte d'ispirazione dei pripici
generali. Su questo filone giurisprudenziale, petet si veda la sentenza 12 settembre 2006, causa
479/04,Laserdiskenin Racc p. 1-8089, punto 61. Costituisco, dunque, |'et®z le sentenze nelle quali
la Corte UE fa riferimento alla CEDU come fonteadtante del diritto UE. Su questo filone, si ved#no
sentenze 14 febbraio 2008, causa C-450/@6:¢ in Racc p. I-581, punto 44 e 17 febbraio 2009, causa
C-465/07 Meki Elgafaji in Racc p. 1-921, punto 28.
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Quanto alla Carta UE, basti qui ricordare che esséempla diverse disposizioni applicabili
anche ai non cittadini UE, compresi quelli in posizione irregoldre Nello specifico, sono
interdette la tortura e le pene o trattamenti inmincbadegradanti, nonché la schiavitu e il lavoro
forzatd™?, sono garantite le liberta fondamentali, qualiiiitto al rispetto della vita privata e
familiare’™, & costituzionalizzato il diritto di asifts e sono interdette le espulsioni collettive
nonché quelle individuali, idonee a mettere a regggio la vita del soggetto interessato, c.d.
principio del non respingiment§ sono riaffermati il diritto all'uguaglianza e allnon
discriminazion&’ e, infine, sono garantiti i diritti di carattereopessuale, come Il'equo
processg®.

Trattasi di diritti, liberta e principi che carait&zano ogni societa democratica e il cui
rispetto e garantito dalla Corte UE nei terminigisati dalle disposizioni generali della stessa
Carta — vale a dire nei confronti degli atti dedlituzioni, organi e organismi delllUE e di quelli
degli Stati membri volti a dare attuazione al thritUE**® — nonché in conformita della
giurisprudenza interpretativa della Corte europea diritti dell'uomo (Corte EDU), che
continua a svolgere un ruolo determinante di faiiepirazioné®, oggi consacrato da una

norma precisa della Carta e dalle spiegazioniivefat

31| diritti inerenti alla cittadinanza sono contemtpinel titolo V, artt. 39-46 Carta. Fanno ecceegidn
diritto a una buona amministrazione (art. 41)diritto all'accesso ai documenti (art. 42).

%12 Si noti che il diritto a condizioni di lavoro egaienti a quelle di cui godono i cittadini dell'\dnie
(art. 15, par. 3, Carta), il diritto alle prestazia@i sicurezza sociale e ai benefici sociali (84, par. 2,
Carta) e la liberta di circolazione e di soggiofaa. 45, par. 2, Carta) sono garantiti ai soliaciini di
Paesi terzi in posizione regolare.

$3Artt. 4 e 5 Carta.

314 Art. 7 Carta.

315 Art. 18 Carta. Si ricordi che nel diritto intermazale classico il diritto di asilo non & né unittir
soggettivo della persona né un obbligo dello State,resta una prerogativa statale da esercitare nel
rispetto degli obblighi di norefoulementprevisti,inter alia, dall'art. 33 della Convenzione di Ginevra
sullo status dei rifugiati del 1951, nonché ddll'@rdella Convenzione europea per la salvaguateiia
diritti e liberta fondamentali degli esseri umandall'art. 4 del suo protocollo n. 4. Si noti, itmel che,
fatta eccezione per il nostro ordinamento, chearopta il diritto d'asilo tra i diritti soggettivhviolabili
tutelati dalla Carta costituzionale (art. 10, comBpaCost.), nella maggior parte degli altri ordireanti
nazionali l'istituto dell'asilo € contemplato irspldsizioni aventi natura puramente programmatica.

318 Art. 19 Carta.

%17 Titolo Ill, artt. 20-26, Carta.

%18 Titolo VI, artt. 47-50, Carta.

319 'art. 51, par. 1, Carta UE dispone come seglie tisposizioni della presente Carta si applicano
alle istituzioni, organi e organismi dell'Unione Iméspetto del principio di sussidiarieta, come puagli
Stati membri esclusivamente nell'attuazione deittdirdell'Unione. Pertanto, i suddetti soggetti
rispettano i diritti, osservano i principi e ne pruovono l'applicazione secondo le rispettive cosmet
e nel rispetto dei limiti delle competenze conéeaill’'Unione nei trattati.

320 Sj noti che la Corte UE fa riferimento alla giymisdenza della Corte EDU da lunga data. Per fare
solo alcuni esempi, si ricordano qui le sentenzedit@mbre 1998, causa C-185/95BRustahlgewebe
GmbH c. Commissionén Racc. p. 1-8417; 23 settembre 2003, causa 9010Akrich, in Racc. p. I-
9607; 29 aprile 2004, cause riunite C-482/01 e 8/@MD Orfanopoulos et Oliveriin Racc. p. 1-5257.

%21 L'art. 52, par. 3, della Carta dispone come seffljeaddove la presente Carta contenga diritti
corrispondenti a quelli garantiti dalla Convenzioraropea per la salvaguardia dei Diritti dell'Uongo
delle Liberta fondamentali, il significato e la pata degli stessi sono uguali a quelli conferitillda
suddetta convenzione. La presente disposizionepneciude che il diritto dell'Unione conceda una
protezione piu esteaSi noti che la spiegazione relativa a quest@ald precisa che: “[i] riferimento
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Quanto alla CEDU, d'altra parte, questa contengladggior parte dei diritti e delle liberta
sopraelencaf?, che se, allo stato attuale del processo di adesidell'UE? restano
indubbiamente la fonte di diritto internazionaler peecellenza degli obblighi degli Stati
firmatari in materia di diritti umani, conformemenéll'art. 6, par. 3, del trattato UE devono
altresi considerasi vincolanti per le istituzioelltUE e per gli Stati membri in quanto principi
generali del diritto UE*.

Accanto alla CEDU, altre convenzioni di diritto enbazionale rilevanti in materia di
protezione dei diritti dei migranti sono state w@talalla Corte UE in quanto fonti di principi
generali del diritté>. Tra queste, merita ricordare la Convenzione die@ia sullo status di
rifugiato (Convenzione di Ginevrd), accordo di cui I'Unione non & parte, ma cheaittato
FUE menziona espressamente quale strumento intenadz di riferimento ai fini
dell'elaborazione delle norme UE in materia dicd%ilLa Convenzione di Ginevra, dunque, al
pari della CEDU, deve essere inclusa tra le fomtalanti per le istituzioni dell'Unione e per
gli Stati membri non a livello internazionale, mhvello interng?.

Dato atto delle principali fonti inerenti al sistargiuridico delllUE, occorre precisare che la
presente sezione si focalizzera sul diritto dii futhigranti a non essere allontanati, espulsi o
estradati verso uno Stato in cui esiste un rissbi® di essere sottoposti alla pena di morte, alla
tortura o ad altre pene o trattamenti inumani oraganti, detto anche diritto al non
refoulement®.

Sebbene, come sopra evidenziato, I'Unione sia nesipie della salvaguardia di altri diritti

alla CEDU riguarda sia la convenzione che i relatprotocolli. 1l significato e la portata dei ditit
garantiti sono determinati non solo dal testo diegti strumenti, ma anche dalla giurisprudenza della
Corte europea dei diritti del'uomo e dalla Cortegiustizia dell'Unione européa

%2 Sj noti che i diritti e i principi c.d. “sociali”inclusi dalla Carta UE nel titolo IV intitolato lal
“Solidarieta” non sono contemplati dalla CEDU.

323 Sullo stato attuale delle negoziazioni, si vedp:Htvww.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?
pubRef=-//EP//TEXT+PV+20120419+ITEM-010+DOC+XML+VDV.

324 De Witte B., The EU and the International Legal Order: The Ca$éluman Rightscit., pp. 128-
132:“[t]here is no doubt, in my view, that Article 6(3) TEles formal binding status to the ECHR
within the EU legal order, and it is quite curiotigat the Court of Justice and most of the legaléiture
have failed to draw that conclusion; perhaps ttisdue to a confusion between two separate legal
guestions: the question whether the European Ufiionis bound by the ECHR under international law
(it is not since it has not signed and ratified t@envention) and the question whether the ECHR is
binding for the EU institutions as a matter of Epean Union law (this is so, in view of the unambigg
language of Article 6 TEU)

325 Si ricordano qui il Patto internazionale sui dirdivili e politici del 16 dicembre 1966 (UN Doc.
A/RES/2200/XXI), citato nelle sentenze rese nel@ise C-249/96 e C-540/03 e la Convenzione sulla
protezione dei diritti del fanciullo del 20 noveraht989 (UN Doc. A/IRES/44/25), citata nelle sentenze
rese nelle cause C-540/03 e C-244/06.

3% 5| vedano le sentenze 2 marzo 2010, cause riGnité5/08 et C-179/085alahadin Abdullain
Racc. 1-1493, punto 52; 17 giugno 2010, causa 08 Bolbol, in Racc. I-5539, punto 38; 21 dicembre
2011, cause riunitd.S. e acit., punto 75.

%27 Art. 78, par. 1, TFUE.

328 De WitTe B., The EU and the International Legal Ordeit., p. 130.

329 Si noti che il tema dei respingimenti in massa faoa oggetto di trattazione.
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dei migranti, riconosciuti e tutelati a livello erhazionale, qualinter alia, il diritto al
raggruppamento familiare e alla vita famili&feo il diritto ad accedere al mercato del lavoro
del paese ospitarité linterdipendenza tra la dimensione interna etkrea dell'azione
dell'Unione in materia di politica migratoria ritaulevidente, in modo particolare, per quel che
riguarda il diritto al non respingimento. In efieth questo caso, laddove I'Unione non riesca a

garantirne il rispetto sul piano interno, essasde automaticamente co-responsabile di tutte le

violazioni perpetrate a danno dei migranti dai Paezzir®

3.1. Il principio del non respingimento: quadro norative’®,

Il principio secondo il quale nessuno pud essespimeo verso un luogo ove la sua vita e la
sua liberta sono seriamente minacciatappresenta un diritto assoluto e inderogabile,
consacrato dapprima nel diritto internazionaleipaff* e successivamente assurto a norma di

diritto consuetudinari®®, idonea quindi a vincolare ogni Stato della Corruimiternazionale,

%0 A livello internazionale si ricordano I'art. 16lideDichiarazione universale dei diritti dell'Uondel
10 dicembre 1948 (UN Doc. A/RES/217/1l), I'artCEDU, gli articoli 17 e 23 del Patto internazionale
sui diritti civili e politici e I'art. 10 della Carenzione sui diritti del fanciullo. A livello di Uane, si
ricordano le direttive 2003/86/CE del 22 settemB@03 (diritto al ricongiungimento famigliare),
2004/38/CE del 29 aprile 2004 (diritto dei cittadilel'UE e dei membri delle loro famiglie a ciracé e
a soggiornare liberamente sul territorio degli iStaembri), e 2005/71/CE del 12 ottobre 2005
(ammissione dei cittadini di Paesi terzi a scopoagirca scientifica).

%1 Si noti che a livello internazionale questa matériregolamentata dalla Convenzione delle Nazioni
Unite sulla protezione dei diritti di tutti i lavatori migranti e dei membri delle loro famiglie,cdiita
dall’Assemblea Generale nella sua risoluzione 4%/d8l 18 dicembre 1990 e entrata in vigore il 1°
luglio 2003. La mancata ratifica di questa Conveneida parte degli Stati membri dellUE si spiaga i
ragione della loro natura di paesi di destinaziendunque, del loro disinteresse a farsi cariagbdilighi
ulteriori nei confronti dei cittadini di Paesi terSebbene di portata piu limitata vanno qui ricded
altresi la Convenzione ILO relativa ai diritti dieivoratori migranti del 1975 e la Convenzione del
Consiglio d'Europa sullo statuto giuridico del leatore migrante del 1977. A livello di Unione, Lasso
al mercato del lavoro da parte di cittadini di Péexi € regolamentato (in via incidentale) dalieettive
2001/55/CE del 20 luglio 2001 (protezione tempoeaie caso di afflusso massiccio di sfollati) e
2003/9/CE del 27 gennaio 2003 (accoglienza deigdtdmti asilo).

332 Si noti che nel presente capitolo non si affraietema della responsabilita internazionale dél'
e/o degli Stati membri a titolo di sostegno o dssiza nella commissione di fatti illeciti, conteiaual
dall'art. 16 del progetto di articoli sulla respabiita dello Stato per fatto internazionale ilteciin
Annuario della Commissione di diritto internaziasa2001, vol. 11.

%33 In dottrina si vedano, per tutti:a@sino E., Refoulement verso rischio di tortura e rischi par |
sicurezza nazionale. Riflessioni sulle forme didifficile bilanciamento in GarciuLo P., La tutela dei
diritti umani nella lotta e nella guerra al terr@mqg Napoli, 2009 e B.as O., Le principe de non-
refoulement dans la jurisprudence internationales diroits de I'homme: de la consécration a la
contestationBruxelles, 2011.

334 | 'obbligo di non respingimento & stato formulaper la prima volta, nella Convenzione della
Societa delle Nazioni del 1933 relativa allo staiu®rnazionale dei rifugiati e, in seguito, e stat
consacrato dalla Convenzione relativa allo stagigifligiati del 1951. Obblighi di norefoulementche
completano quelli previsti dalla Convenzione déb19sono contemplati altresi dal diritto internazile
dei diritti umani. Tra gli altri, si ricordano ilrBtocollo n. 4 allegato alla Convenzione per laagliardia
delle libertd fondamentali e dei diritti dell'Uordel 1950, il Patto internazionale relativo ai dirgivili e
politici del 1966, la Convenzione contro la tortued altre pene o trattamenti crudeli, inumani o
degradanti del 1984 e la Convenzione sui dirittifdieciullo del 1989.

335 Cfr. HurwiTz A., The collective responsibility of stafest., pp. 204-209 e fas O., Le principe de
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firmatario o no della Convenzione di Ginevra.

Sul piano del diritto pattizio, peraltro, € proprguestultimo l'atto di riferimento. La
Convenzione di Ginevra del 1951 e il Protocollo @867 consacrando il principio del non
refoulementquale caposaldo del sistema di protezione int@wnale dei rifugiati da questi
istituito®™*®, Come affermato dall'Alto commissariato delle NarUnite per i rifugiati
(ACNUR), tuttavia, in quanto diritto imprescindigitli colui che fugge da un Paese in cui i suoi
diritti fondamentali non possono essere assicuitatipn respingimento deve essere garantito
non solo ai rifugiati, ma anche a chi non abbisoamottenuto lo status di rifugidté

Sviluppando questo orientamento, la Carta UE isseril diritto al hon respingimento tra
guelli inerenti alla liberta di tutti gli individyie lo riferisce in termini generali a colui che
emigra verso il territorio di un altro St&td A tutt'oggi giammai interpretato dalla Corte di
giustizia, il principio sancito dall'art. 19 delarta UE*® ha fatto sollo oggetto di rari e generici
richiami in alcuni atti di diritto derivato dell'Uone*°. Fatto che, come vedremo in prosieguo di
trattazione, e stato aspramente criticato dall&ridat in particolare, laddove l'atto in questione
disciplinava le operazioni congiunte condotte d&gditi membri sotto il coordinamento di una

agenzia dell'UE*,

non-refoulementcit., p. 31 ss.

3% L'art. 33, par. 1, della Convenzione di Ginevrapdine come segue: “Egsuno Stato contraente
potra espellere o respingere (“refouler”) - in nessmodo - un rifugiato verso le frontiere dei luogkie
la sua vita o la sua liberta sarebbero minacciatecausa della sua razza, religione, nazionalita,
appartenenza ad una determinata categoria socialelte sue opinioni politictie

37 Cfr. UNHCR, The Principle of Non-Refoulement as a Norm of Guaty International Law,
Response to the Questions posed to UNHCR by therdeionstitutional Court of the Federal Republic
of Germany in cases 2 BvR 1938/93, 2 BvR 1953/®8R2 1954/93disponibile sul sito dellUNHCR
alla pagina http://www.unhcr.org/home/RSDLEGAL/48d@b64.html.

338 Ai termini dell'art. 19, par. 2, Carta UERfotezione in caso di allontanamento, di espulsierd
estradizion®: “[n] essuno pud essere allontanato, espulso o estradagp uno Stato in cui esiste un
rischio serio di essere sottoposto alla pena diteoalla tortura o ad altre pene o trattamenti inan o
degradanti.

339 Si noti, tuttavia, che l'art. 19 della Carta UEe cdancisce detto principio & stato invocato per la
prima volta davanti alla Corte UE nel piu volteabtit casdN.S, (cfr. punto 1 della sentenza).

340 | principio di nonrefoulement richiamato da: le considérant 20 et l'articku3églement (CE) n.
562/2006 du Parlement européen et du Conseil, dmdrs 2006¢tablissant un code communautaire
relatif au régime de franchissement des frontigr@sles personnes (code frontieres Scheng#d)L 105
du 13.4.2006, pp. 1-32; le considérant 8 et llerti paragraphe 4, lettre b), l'article 5 et itdat 9,
paragraphe 1, lettre a) de la directive 2008/115dGParlement européen et du Conseil, du 16 déeembr
2008, relative aux normes et procédures communes appéisatians les Etats membres au retour des
ressortissants de pays tiers en séjour irrégulid® L 348 du 24.12.2008, pp. 98-107; l'article 1,
paragraphe 1, alinéa 2 et l'article 2, pdpisldu reglement (CE) n. 2007/2004 du Conseil, du@bloe
2004, portant création d'une Agence européenne pour Etige de la coopération opérationnelle aux
frontiéres extérieures des Etats membres de I'UmibropéenngJO L 349 du 25.11.2004, pp. 1-11,
comme modifié par le reglement n. 1168/2011 duePaeht européen et du Conseil, du 25 octobre 2011,
JO L 304 du 22.11.2011, pp. 1-17; l'article 21 agaaphe 1, de la directive 2011/95/UE du 13 décembr
2011,concernant les normes relatives aux conditionsdpieent remplir les ressortissants des pays tiers
ou les apatrides pour pouvoir bénéficier d’'une pudton internationale, a un statut uniforme pous le
réfugiés ou les personnes pouvant bénéficier derédection subsidiaire, et au contenu de cette
protection JO L 337 du 20.12.2011, pp. 9-26.

%1 Vediinfra, cap. V.
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D'altronde, €& precisamente per colmare questa daathe il legislatore dellUE ha
predisposto una disciplina volta a garantire peiso del menzionato diritto in occasione delle
operazioni alle frontiere marittiff8 Ora, sebbene dette operazioni non siano oggeita d
presente trattazione, va tuttavia sottolineato ahehe questo tentativo di regolamentare la
materia € stato reso vano dalla recente sententa @erte UE che, in accoglimento
all'impugnazione presentata dal Parlamento eurppe@ccesso dei limiti della competenza di
esecuzione, ha annullato la decisione relativasgrvandone tuttavia gli effetti fino all'adozione
di una disciplina sostitutiv&.

In questo contesto, il ruolo che la Corte EDU pooasa giocare non € dunque da trascurare.
In effetti, in applicazione della sua giurisprudarmnsolidat4®, in una materia come quella
migratoria che resta in gran parte sotto il cohdralegli Stati membri, questi ultimi possono
essere chiamati autonomamente a rispondere divigazione del diritto al non respingimento
commessa dalle proprie autorita. Conclusione allegla Corte EDU e peraltro gia arrivata,
applicando il divieto di espulsioni in massa coréato dal protocollo n. ¥ e contestando la
legittimita delle espulsioni individuali, in quantesive di altri diritti fondamentali tutelati dall
CEDU, quali il diritto alla vita e il diritto a nogsubire tortur&®.,

Peraltro, la giurisprudenza della Corte EDU ha eati®o di colmare dubbi interpretativi
importanti, emersi dalla formulazione generica el@lisposizioni in materia di espulsione. In
particolare, con riferimento all'ambito di applicaze del diritto a non subire torture o altre pene
o trattamenti inumani e degraddafitila Corte ha affermato che un siffatto dirittoielato sia
quando uno Stato respinge dei migranti verso Rie& la loro vita & a rischio (respingimento
diretto) sia quando in detti Paesi il diritto alnnefoulementnon & garantito (respingimento
indiretto}*®. E cio ovunque I'espulsione abbia luogo, sulleatégrma o in alto maf®.

A quest'ultimo proposito, € utile ricordare ch&€Clarte EDU ha recentemente confermato che

il principio di nonrefoulemenigode di applicazione extraterritoriale, in qualat@iurisdizione

342 Cfr. l'allegato della decisione 2010/252 del Cglisj del 26 aprile 2010¢he integra il codice
frontiere Schengen per quanto riguarda la sorvegta delle frontiere marittime esterne nel contesto
della cooperazione operativa coordinata dallAgenzuropea per la gestione della cooperazione
operativa alle frontiere esterne degli Stati mendell’'Unione europeaGU L 111 del 4.5.2010, pp. 20-
26.

33 Sentenza 5 settembre 2012, causa C-35840amento c¢. Consiglianon ancora pubblicata.

34 Sentenza 30 giugno 200Bpsphorus Airlines c. Irlandaricorso n. 45036/98. Sul tema della
ripartizione di competenze tra Unione e Stati mepvediinfra, cap. IV.

345 Art. 4, protocollo n. 4, allegato alla CEDU.

346 Cfr., inter alia, sentenza 7 luglio 198%oering c. Royaume-Uniicorso n. 14038/88. Sul
meccanismo c.d. di “protection par ricochet”, sil@ebore F., Droit européen et international des droits
de 'hommeParigi, 2011, pp. 662-663.

%7 'art. 3 CEDU, intitolato “Divieto della tortura’dispone come segue: “pgsuno pud essere
sottoposto a tortura né a pene o trattamenti inuncategradanti.

8 Per tutte, si vedano senter&eering cit. e 28 febbraio 200&%adi c. Italig ricorso n. 37201/06.

%9 La Corte EDU ha espressamente riconosciuto Kteffektraterritoriale della CEDU in diverse
occasioni. Si vedano, per tutte, le sentenze 2Zanb995,Loizidou c. Turchiaricorso n. 15318/89 e 11
gennaio 2002Xhavara c. Italia e Albaniaricorso n. 39473/98.
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dello Stato deve desumersi dalla sua possibilitasgicitare un effettivo controtfd Con le
parole di un giudice della Corte: “fa]Etat ne peut se soustraire & ses obligations
conventionnelles a I'égard de réfugiés par le bidiisn stratagéme consistant & changer le lieu
ol leur situation est déterminée. A fortiori, I'eésion» d’une partie du territoire d’un Etat de
la zone de migration afin d'éviter I'application slegaranties juridiques générales aux
personnes arrivant dans cette partie «exciséexetititdire, représente un déni flagrant des
obligations qui incombent & un Etat au regard doitinternationaf 3.,

Alla luce del sopra-illustrato quadro normativo,psio convenire che il sistema giuridico
dell'lUE garantisce solo in parte la protezione dieitto fondamentale dei migranti al non
respingiment?e che, pertanto, l'adesione dell'Unione alla CEB&fa augurabile. Infatti, se e
vero che questa non comportera un'estensione dalienzie contemplate dalla Carta UE,
cionondimeno un controllo esterno sulla legittimitegli atti del'UE dovrebbe permettere di
riequilibrare gli sforzi profusi dallUE e dai su@tati membri per assicurare la sicurezza

interna, da un lato, e per garantire il rispettoditéti umani, dall'altro latérs,

3.2. Violazioni interne ed esterne del principiolden respingimentd™,

Preso atto del quadro normativo sopra illustratm, ¢i si pud esimere dal constatare che, se
I'Unione dichiara di fondare la propria azione iinteed esterna in materia di politica migratoria
sul principio del rispetto dei diritti umani (unigli e indivisibili) nonché del rispetto del diat
internazional&®, le azioni da questa proposte e/o adottare al dindare sostanza a questa
dichiarazione restano deludenti.

Allo stato attuale, la credibilita dell'Unione inuanto organismo sovranazionale di

protezione e promozione dei diritti fondamentali degranti € “vacillante”, per due ragioni

30 Sentenza 22 febbraio 201Rirsi Jamaa c. Italia ricorso n° 27765/09. Per i primi commenti su
guesta sentenza, si vedano:Mkcate A., La sentenza Hirsi e altri c. Italia: una condanrenga appello
della politica dei respingimentin Diritto, immigrazione e cittadinanza/2011, pp. 85- 93; &8riecu C.,

Il rispetto dei diritti nella gestione delle politie migratorie secondo la sentenza Hirsi della €ort
europea dei diritti umani in Gli Stranieri 1/2012, pp. 185-195; ddvieu N., Appréhension
conventionnelle inédite de la pratique d’interceptiet de refoulement des groupes de réfugiés ete hau
mer in Lettre «Actualités Droits-Libertés» CREDOF, f2bbraio 2012.

%1 Opinione concordante del giudice Pinto de Albuquer versione pdf della sentenza, p. 81.

%2 Peers S., International Law, Human Rights Law, and EU Asylanmd Migration Policy cit., p. 69:
“in principle (...) seems well suited to ensurerthdiequate protection

%3 In questi termini, si veda d&res Martin J.M., Sur l'adhésion a la CEDH et la sauvegarde de
l'autonomie de l'ordre juridique de I'Union dansléntification du défendeur pertinent: le mécanisine
codéfendeuin RDUE, 2012, pp. 615-665.

%4 Occorre precisare fin da ora che per “violaziorieine” s'intendono le violazioni imputabili ad
attivita degli Stati membri, adottate o non in attiene del diritto UE, mentre per “violazioni estet
s'intendono le violazioni che possono derivareadalessa in atto di un accordo concluso tra 'UmB e u
Paese terzo.

35 Cfr. art. 67, par. 1, TFUE et artt. 2 e 21, par. 3, TUE, cit.
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essenziali.

Da un lato, violazioni dei diritti dei migranti vgano costantemente perpetrate dagli Stati
membri, senza una reazione decisa da parte deliezigni dellUE. Dall'altro, gli strumenti di
esternalizzazione da queste ultime adottati, al fincoinvolgere i Paesi terzi nella gestione del
fenomeno migratorio, sono del tutto inidonei a géra la tutela dei diritti dei soggetti coinvolti
dal fenomeno migratorio e dunque rischiano di @atsi a monte di violazioni sistematiche del
loro diritto al non respingimento.

L'impressione generale € quella che sussista ancodivario significativo tra il piano delle
dichiarazioni e quello delle azioni concrete: catia evidenza, le preoccupazioni relative alla
sicurezza continuano ad avere un peso prepondetiaptdto a quelle relativa alla tutela dei

diritti umanp®®.

3.2.1. Violazioni interne.

La credibilitd internazionale dell'Unione e inndao#to messa in discussione in ragione delle
mancanze che il sistema di protezione da questearesatto fa registrare sul piano interno. In
guesta sede si devono rilevare due ordini di digtum.

In primo luogo, occorre segnalare che gli Stati fmeéngontinuano a commettere gravi
violazioni dei diritti dei migranti, senza susceéarna reazione adeguata da parte delle istituzioni
UE*". Ne consegue che di questa situazione si rendesmonsabili sia gli Stati membri, da
sempre riluttanti ad accettare l'interferenza daelbne rispetto a decisioni adottate in settori di
loro competenZé, sia le istituzioni dell'Unione, tendenzialmengstie a fare uso delle misure
repressive contemplate dai trattati, quale la swospae dei diritti dello Stato membro
responsabile delle violazioni, incluso il dirittowibto in seno al Consiglio UP.

Per fare solo uno dei possibili esempi, si ricopdijui le decisioni sullo smantellamento dei

campi Rom non autorizzati e sull'allontanamento s@di occupanti, adottate nel corso

36 Per tutti, si veda &Tron J., Le contrdle en amont des frontiéres de I'Unionopéenne et le
respect des droits de 'hommat. p. 91: fes préoccupations sécuritaires I'emportent surelgpect de
droits de I'hommie

%7 Si noti, tuttavia, che queste violazioni sono,tanemente, condannate dalle organizzazioni della
societa civile e, occasionalmente, dalle senterse dalla due Corti incaricate della salvaguardia d
diritti dei migranti, la Corte EDU e la Corte UEelPla piu recente condanna della Corte EDU, dei
respingimenti in mare praticati dall'ltalia nel 208i veda la gia citata senterzsi.

%8 Per una illustrazione degli episodi recentement®isi, si veda la relazione della Commissione al
Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato enuno e sociale europeo e al Comitato delle regioni,
relazione 2011 sull'applicazione della carta deitdfondamentali dell'unione europea, 16 apri@l2,
COM(2012) 169 def.

%9 Trattasi del meccanismo contemplato dall'art. ETthe dalla sua introduzione ad oggi (entrata in
vigore del trattato di Amsterdam) non € mai stdtivato.
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dell'estate del 2010 dalle autorita fran&8siCome sottolineato in dottrina la reazione della
Commissione non ha permesso di sanzionare in mibelguato le violazioni commesse a danno
sia di cittadini UE sia di cittadini di Paesi ter8e da un lato, infatti, la Commissione si e
impegnata ad adottare misure di lungo periodo vadteassicurare l'integrazione dei Rom nel

territorio degli Stati membii", la procedura d'infrazione tesa a condannare dadi per le

violazioni commesse a danno dei migranti UE & staispesd’, mentre nessuna azione
concreta e stata adottata per sanzionare la violazdel diritto al non respingimento dei
cittadini di Paesi terzi.

Peraltro, una siffatta lacuna di protezione sengmtgre trovare un avvallo nel testo della
stessa Carta UE, laddove, come sopra evidenziagsia non attribuisce alle istituzioni dell'UE
il potere di perseguire tutte le violazioni comnzeskgli Stati membri in danno dei diritti
fondamentali in essa contemplati, ma limita il sammbito di applicazione alle sole azioni
adottate da detti Stati nell'attuazione di normeiudito UE**, Ne consegue che nel caso in cui il
diritto UE non sia applicabile, il rispetto dei ittir fondamentali dei migranti dovra essere
garantito dai tribunali nazionali e, in caso diwe#aento delle vie di ricorso interne, dalla Corte
EDU**,

In secondo luogo, occorre ricordare che numeradisdadiritto derivato adottati dall'UE in
materia migratoria concedono agli Stati membri onpi@ margine di discrezionalita ai fini della
loro attuazione, rischiando cosi di collocarsioalfjine di violazioni sistematiche del principio

di non respingiment®.

30 Cfr. Parlamento europe®isoluzione sulla situazione dei Rom e sulla libeadt circolazione
nell'Unione europeaP7_TA-PROV(2010)0312, del 9.09.2010.

%1 Cfr. communication de la Commission au ConseilPadement européen, Comité économigue et
social européen et au Comité des régidsfinfégration sociale et économique des Roms emfigil4
avril 2010, COM(2010) 133 final; communication @eCommission au Conseil, au Parlement européen,
Comité économique et social européen et au ConaerégionsCadre de I'UE pour les stratégies
nationales d'intégration des Roms pour la périodlana jusqu'a 20205 avril 2011, COM(2011) 173
final; communication de la Commission au Parlem@mmbpéen, au Conseil, au Comité économique et
social européen et au Comité des régi@isatégies nationales d'intégration des Roms: unper pas
dans la mise en ceuvre du Cadre de 'QE mai 2012, COM(2012) 226 final.

%2 Su questo tema si vedanoai3on M., Murr E., Individual, institutional and collective vigilande
protecting fundamental rights in the EU: lessormirthe Romain CMLR, vol. 48, 2011, pp. 751-775;
ILiorouLou A., «Le temps des gitans»: a propos de la libre cirtalades Roms dans I'Unipm Europe
gennaio 2011, p. 1 ss; QdNs H., Roma Expulsions and Discriminations: The ElephanBiusselsin
EJML, vol. 13, 2011, pp. 361-388.

%3 Art. 51, par. 1, Carta UE, cit. Si noti che unapdisizione di pari contenuto & contemplata dalart
del regolamento (CE) n. 168/2007 del Consiglio elfebbraio 2007, istitutivo dell'agenzia dell'Uméo
europea per i diritti fondamentali (Fra), GU L 58 82.2.2007, p. 2.

84 Cfr. relazione 2011 della Commissiorsyll'applicazione della Carta dei diritti fondantah
dell'Unione europeacit., p. 11, ove la Commissione ricorda la decisi del Consiglio costituzionale di
Francia sulla incostituzionalita di certe dispasizidella legge francese che permettono alle aatori
nazionali di procedere all'evacuazione forzata edgersone, senza che possa essere presa in
considerazione la loro situazione personale o famail

%5 In questi termini, si vedanodreraL C., L'apport du traité de Lisbonne aux politiques dast
d'immigration: de l'européen au commun? RMCUE, n. 547, 2011, pp. 225-234 edvsurc T., The
Janus Face of EU Migration Governance: Impairingnizeratic Governance at Home — Improving It
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In particolare, & possibile menzionare in primogada direttiva c.d. “rimpatri”, che nel
tentativo di armonizzare la procedura di espulsidee cittadini di Paesi terzi in posizione
irregolare sul territorio degli Stati membri, intitace I'obbligo di questi ultimi di procedere al
loro rimpatrio cosi come d'interdire loro l'ingressello spazio UE®. Ora, anche se di fatto
questa direttiva fa salvo il principio di non resgimentd®, laddove non contempla la
possibilita di sospendere il divieto d'ingressorgleaquesto colpisca un richiedente asilo (come
invece viene espressamente stabilito per le vittileka tratta¥®, il regime da questa istituito
rischia di porsi in contrasto agli obblighi di peatone internazionale sottoscritti dagli Stati
membri nel quadro della Convenzione di Ginéra

In secondo luogo, va ricordato il regolamento cubliho I, sulla determinazione dello
Stato membro responsabile dell'esame di una domalidasilo, che contemplando un
meccanismo di trasferimento della responsabilitho d&tato membro in cui viene presentata la
domanda a quello di primo ingre$¥ptende a sovraccaricare i sistemi d'asilo di al&tati
membri soltanto, e pertanto mette a rischio i tilidei richiedenti protezione, primo tra tutti
guello al non respingimento.

Infine, occorre menzionare la direttiva proceduttee introducendo la categoria dei Paesi
terzi sicuri (di origine o di transito) senza danmea definizione precisa, legittima gli Stati
membri a respingere la domanda di protezione, ptateda un soggetto in provenienza da uno
Paese terzo che questi considerano “sicuro”, aqpiic criteri del tutto discrezionali che

possono non coincidere con quelli adottati dagti 8tati e che pertanto possono dare luogo a

Abroad? in EFAR vol. 17, 2012, p. 139.

36 Artt. 6-11 direttiva 2008/115, cit. Si ricordi qahe I'obbligo di allontanamento posto a capo degli
Stati membri & senza pregiudizio del loro dirittaetolarizzare gli stranieri per ragioni umaniari

%7 Vedisupra

%8 On rappelle ici que, si l'article 11 de la direeti« retour » exclue expressément les personnes
victimes de la traite des étres humains de l'apiiin de l'interdiction d'entrée, en ce qui coneelas
personnes qui ont besoin d'une protection intesnate, elle prévoit en termes généraux quees<
paragraphes 1 a 4 s’appliquent sans préjudice duitci la protection internationale, telle qu'elleste
définie a l'article 2, point a), de la directive @®/83/CE du Conseil du 29 avril 2004 concernant les
normes minimales relatives aux conditions que daivemplir les ressortissants des pays tiers ou les
apatrides pour pouvoir prétendre au statut de réugu les personnes qui, pour d’autres raisons, ont
besoin d’une protection internationale, et relat\au contenu de ces statuts, dans les Etats membres

369 Cfr. Dusi L., La lutte contre I'immigration irréguliére par I'Uon européenne, quelle legalité pour
quels effets?Propos Introductif, in Dsin L., La |égalité de la lutte contre I'immigration irrétigre par
l'union européenneBruxelles, 2012, p. 25 e nella stessa raccolfeda anche . 8va S.,La transposition
de la directive retour: vecteur de renforcementeurégression des droits des irrégulierpp. 289-345.

370 Cfr. regolamento 343/2003. On rappelle ici quajfda regroupement familial, I'Etat membre
compétente au sens du réglement Dublin Il est agupremier entrée (réguliere ou irréguliere). Voir
l'article 3, paragraphe 1, réglement Dublin Il,qité «[lles Etats membres examinent toute demande
d'asile présentée par un ressortissant d'un pagista I'un quelconque d'entre eux, que ce soit a la
frontiére ou sur le territoire de I'Etat membre cenné. La demande d'asile est examinée par unEatil
membre (..» et l'article 17, paragraphe 1, du méme réglemdiitEtat membre auprés duquel une
demande d'asile a été introduite et qui estimergalutre Etat membre est responsable de I'examen de
cette demande peut requérir ce dernier aux finprike en charge dans les plus brefs délais (...)».
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violazioni del diritto al non respingimeritd

A fronte delle critiche e delle denunce sollevaaaddottrina giuridica e dalle organizzazioni
non governative per quel che riguarda il livellopdotezione dei diritti fondamentali garantito
da questi atti, nel 2010 la Commissione si & imp&gformalmente a monitorare I'attuazione
della Carta UE da parte delle istituzioni organrganismi dell'Unione e degli Stati menibti

Allo stesso tempo, peraltro, due degli atti sopmaainati — il regolamento Dublino Il e la
direttiva procedure — sono stati sottoposti a utnegrura di revisione, lanciata dall'Unione in
vista della finalizzazione della seconda fase d#ema europeo comune di asilo (SEEA$
che dovrebbe avvicinarli alle esigenze di protegidei diritti dei migranti, in particolar modo
del diritto al norrefoulemenrit*.

In attesa che la riforma degli atti sopra indicethga portata a termine, come d'abitudine,
I'intervento delle Corti UE e EDU si & imposto entioua a imporsi in quanto essenziale,
consentendo, da un lato, di proporre interpretaziaiformi delle norme giuridiche rilevanti e,

dall'altro, di sollecitare una presa di posiziomeeida da parte delle autorita degli Stati membri

1 Direttiva 2005/85/CE del Consiglio, del 1° diceml2005 recante norme minime per le procedure
applicate negli Stati membiri ai fini del riconos@nio e della revoca dello status di rifugiateU L 326
del 13.12.2005, pp. 13-34. Il faut préciser ici gea fait, cette directive prévoyait que des listes
communes des Pays tiers ou d'origine sdrs dev@ienadoptées et modifiées par le Conseil, statuéant
majorité qualifiée sur proposition de la Commissatraprés consultation du Parlement. Toutefoise sui
la décision de la Cour UE d'annuler les dispositide la directive prévoyant une telle procédurei— a
motif que le Conseil avait ainsi excédé les compzde qui lui sont conférées par le traité — les-days
n'ont pas encore été identifiés. Fait qui esttitatd de la large marge de manceuvre laissée aats Et
membres en dépit de l'exigence de protection desadéeurs d'asile. Voir arrét 6 mai 2008, aff. C-
133/06,Parlement européen c. Consdilec. 1-3189.

872 Comunicazione della CommissiornBtrategia per un'attuazione effettiva della Cartai diritti
fondamentali dell'Unione europe#9 ottobre 2010, COM(2010) 573 def. Si noi chehanil regolamento
Frontex, cosi come recentemente emendato (arte§31168/2011), ha inserito un meccanismo siniile d
valutazione.

373 Le Conseil européen du 5 et 6 novembre 2004, qdiopté le programme pluriannuel de La Haye,
fixait I'objectif de la deuxieme phase du RAEC d@0date revue, d'abord, par le Pacte européen sur
l'immigration et 'asile (en 2008) et, ensuite, [@aprogramme pluriannuel de Stockholm (en 2008\ p
étre finalement portée a 2012. Si ricordi che,asprima ha permesso I'adozione di un corpo normativ
considerevole, che ha permesso di fissare nhorméamaicomuni, la seconda (ancora in corso) mira a
mettere in atto un approccio integrato. L'obje2@fl2 n'a pas été atteint, I'Union ayant adoptéeseemt
la refonte de la directive 2011/95, relative aurditions requises, précitée. Su questo tema, s Hatks
S., Legislative Update 2011, EU Immigration and Asyluaw: The Recast Qualification Directivén
EJML, 2012, pp. 199-221: “[#ken as a whole, the recast qualification Directigea welcome but
insufficient move towards the completion of the @mm European Asylum System

374 Cfr. la proposta di regolamento del Parlamentofeo e del Consigliaghe stabilisce i criteri e i
meccanismi di determinazione dello Stato membrgetente per 'esame di una domanda di protezione
internazionale presentata in uno degli Stati mendaiun cittadino di un paese terzo o da un apolide
(Rifusione) 3 dicembre 2008, COM(2008) 820 def., il cui aiic31 prevede prévoit une procédure pour
la suspension temporaire des transferts vers umigmbre, lorsque cece$t confronté a une situation
d’'urgence particuliére faisant peser une chargeegtionnellement lourde sur ses capacités d'accueil,
son systeme d'asile ou ses infrastructurdéecanisme de suspension, par ailleurs, dortrd'duction a
été opposé par le Conseil (doc. n° 8136/11, p.e84° 12069/11, p. 85). Si veda, inoltre, la prapos
modificata di direttiva del Parlamento europeo & @ensiglio, recante procedure comuni ai fini del
riconoscimento e della revoca dello status di praiee internazionale (rifusiongll giugno 2011,
COM(2011) 319 def.
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volta a condannare tutte le violazioni dei dirdigi migranti.

In questo contesto, oltre alle gia menzionate seeteese dalle due Corti, rispettivamente
nel casoM.S.S (Corte EDUJ”® e casoN.S (Corte UEJ"® — che (ricordiamolo) hanno posto in
capo agli Stati membri un obbligo di non trasferue richiedente asilo verso lo Stato
competente ai sensi del regolamento Dublino lidéa@ sia appurato che i diritti di questo
soggetto non possono essere rispettati — va ségnalpronuncia della Corte UE nel cd®oe
D., ove, chiamata a decidere della compatibilita laodirettiva “qualifiche®” di una normativa
nazionale che riconosce un diritto d’'asilo (a Gtalel diritto costituzionale) ad una persona
esclusa dallo status di rifugiato ai sensi dellad@séma direttiva, detta Corte ha statuito nel
senso che se siffatte normeefmettono di distinguere chiaramente la protezioagionale da
guella concessa in forza della direttiva, esse camtravvengono al sistema di quest'ultitifa

Sebbene quest'ultima pronuncia non riguardi I'pregazione di nessuno dei due atti

sopracitafi’”®, il suo richiamo permette di evidenziare I'attuiedenza dell'Unione, manifestata

75 Rispetto a quanto gia osservato relativamentesatgpronuncia, occorre ancora sottolineare che in
qguesto caso la Corte EDU, nel pieno rispetto dedisunzione di pari tutela dei diritti umani, saaci
dalla gia ciatat senten®&osforus non contesta la legittimita del regolamento Dublil, ma si interroga
sul comportamento che gli Stati membri devono emetl'esercizio del margine di discrezionalitéeadi
riconosciuto. Per i primi commenti di questa seréersi vedano: Gvton G.,Asylum Seekers in Europe:
M.S.S. v. Belgium and Greede HRLR 2011, pp. 758 ss.;akavie H., Le droit européen de l'asile
devant ses juges: précisions ou remise en questiorRevue francaise de droit administra011, pp.
273 ss.; MrcHeciant M., Regolamento Dublino 1l e Convenzione europea d#tidimani: il caso M.S.S.

c. Belgio e Greciain Studi sull'integrazione europea011, pp. 357 ss.

378 Per i primi commenti di questa sentenza, si ved&aan F., Du bon emploi du réglement « Dublin
Il » sur la détermination de I'Etat européen resgalple d'une demande d'asile: quand I'affaire NQHu
décembre 2011 remet a I'honneur les valeurs europes essentielles..in Europe 2012, pp. 9-13;
MatTerA A., Droits fondamentaux, principes et valeurs de I'Uneuropéenne. Quelques réflexions suite
a l'arrét du 21 décembre 2011. Affaires jointes 11440 et C-493/10in RDUE, 1/2012, pp. 171-184;
Morcese G., Regolamento Dublino 1l e applicazione del princigiomutua fiducia tra Stati membri: la
pronunzia della Corte di giustizia nel caso N.Saltei, in Studi sull'integrazione europed/2012, pp.
145-161.

77 Direttiva 2004/83/CE del Consiglio, del 29 api@@04,recante norme minime sull'attribuzione, a
cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualificai rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di
protezione internazionale, nonché norme minimecentenuto della protezione riconosciutau L 304
del 30.9.2004, pp. 12-23. Lart. 3 della diretticasi recita: «[d] Stati membri hanno facolta di
introdurre 0 mantenere in vigore disposizioni pavdrevoli in ordine alla determinazione dei soggett
che possono essere considerati rifugiati o persamenissibili alla protezione sussidiaria nonché in
ordine alla definizione degli elementi sostanzialella protezione internazionale, purché siano
compatibili con le disposizioni della presente ttive.

378 Sentenza 9 novembre 2010, cause riunite C-57/09.@1/09,Bundesrepublik Deutschland c. B e
D, non ancora pubblicataunto n. 120.

379 Le réglement Dublin Il a été interprété par la CO& cinq fois, tandis que la directive procédure a
été interprété une fois. Il s'agit néanmoins desstjons strictement procédurales qui ne risquesitdga
porter atteinte au droit de non refoulement. A adeél'arrétN.S, sur le réglement Dublin 1I, voir les
arréts 29 janvier 2009, aff. C-19/08etrosian Rec. 1-495 (délai d’exécution du transfert d'wméndeur
d’asile d'un Etat membre & un autre); 3 mai 2012,Ga620/10, Kastrati et a., non publié (retraitie
demande d'asile); 27 septembre 2012, aff. C-17%Irhade et Groupe d'information et de soutien des
immigrés (GISTI) non publié (applicabilité des normes minimalesurptaccueil des demandeurs
d’'asile); 6 novembre 2012, aff. C-245/1K,, non publié (regroupement familial pour des nasso
humanitaires). Sur la directive procédure, voirr€a 28 juillet 2011, aff. C-69/105amba Diouf non
publié (rejet de la demande d'asile dans le cadree¢procédure accélérée).
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anche dalla Corte UE, di delegare al legislatorle autorita nazionali degli Stati membri
l'adozione di tutte le misure opportune per colnarkcune del sistema europeo di protezione
dei diritti dei migranti.

Orientamento, peraltro, che non sembra criticals#e visto alla luce del valore oggi
riconosciuto ai diritti contemplati dalla Carta &Eal principio della solidarieta consacrato dal
trattato FUB®. Certo, come verra meglio precisato in chiusulapdesente capitolo, il valore

riconosciuto dai trattati ad un altro principio/ettivo fondamentale dell'azione dell'UE, vale a

dire la coerenza, imporrebbe alle istituzioni tlilone uno sforzo maggiotfe.

3.2.2. Violazioni esterne.

Incapaci di avviare un dialogo fruttuoso sui didkti migranti, idoneo a incoraggiare i Paesi
terzi a impegnarsi seriamente nella loro salvagaatthzione esterna dell'Unione in materia
migratoria € suscettibile di compromettere ulteriente la sua credibilita sulla scena
internazionale.

A dispetto degli impegni assufitie delle dichiarazioni re€g nelle relazioni condotte sul
piano esterno, I'Unione non & ancora riuscita aerein atto un approccio efficace in materia
di protezione dei diritti umani e della democraBasti qui ricordare che il hegoziatore europeo
non esita a concludere accordi collaborativi ineriatmigratoria con Paesi terzi che violano
sistematicamente i diritti dei migranti dall'UE loeg in quanto Stati non parti della Convenzione
di Ginevra, non rispettano il diritto al non reggimentd®”.

Agli occhi della Comunita internazionale, non stlénione non € in grado di garantire il
diritto al non respingimento sul piano interno, adiirittura contribuisce a metterlo in pericolo
su quello esterno: in assenza di garanzie adegeagteaccordi di riammissione conclusi con i

Paesi terzi, l'azione esterna dell'Unione risattéaun lato, di aggravare la situazione gia critica

380Art. 6, par. 1, TUE e art. 80 TFUE.

%1 Vediinfra.

82 Art. 21, par. 1, TUE, cit.

%3 Si veda,inter alia, la communication conjointe de la Commission edeme et de la Haute
représentante de I'Union européenne pour les affatrangeres et la politique de sécutits droits de
I'homme et la démocratie au coeur de l'action estde de I'UE: vers une approche plus efficat@
dicembre 2011, COM(2011) 886 def.

%4 Per non fare che degli esempi, occorre ricordarieche I'Unione: ha aperto i negoziati per la
conclusione di un accordo di riammissione con ifrddao, Paese terzo che assoggetta a sanzione penale
(reclusione 0 ammenda) I'emigrazione illegale vailtd Stati (legge 02-03, sull'ingresso e il saygd di
stranieri in Marocco, all'emigrazione e all'immigi@e irregolari, promulgata I'11 novembre 2003); h
aperto i negoziati per la conclusione con la Cinandmemorandum d'intenti, per facilitare l'ingrestei
turisti cinesi sul territorio degli Stati membri Il@E, condizionato all'impegno del governo cinatie
riammettere i suoi cittadini alla scadenza del pes0 di soggiorno; sta progettando di aprire i niedjo
con la Bielorussia, un altro esempio di Paese tierzoi le violazioni dei diritti umani sono alldine del
giorno. Si noti, infine, che I'Unione ha conclusicardi di riammissione con Paesi terzi che non sono
firmatari della Convenzione di Ginevra (Hong-Kof@Sri-Lanka e il Pakistan).
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del Paese terzo interessato, incapace di gestiteniro dei cittadini emigrati all'estero e di
garantire una adeguata protezione a chi tra qéebisognoso di tutela e, dall'altro lato, di
innescare il pericoloso fenomeno delle espulsiomiatena.

La progressiva intensificazione delle relazioniess¢ dellUE in materia di politica
migratoria ha evidenziato I'urgenza e l'importadzan cambio di approccio. Ora, se l'efficacia
degli strumenti esterni adottati a questo fine'd&lle dagli Stati membri fara oggetto di un altro
capitold®, in questa sede occorre rilevare che, in genergte, le azioni adottate dall'Unione al
fine di coinvolgere i Paesi terzi di origine e dirtsito nella gestione del fenomeno migratorio
continuano a essere spinte piu che dal desideripratnuovere la salvaguardia dei diritti
fondamentali dei migranti, dalla necessita di dumvi@ il numero degli ingressi di detti soggetti
nel territorio degli Stati membiri. In altri termjra proiezione verso l'esterno del principio della
condivisione delle responsabilita raramente si mpamna a quella del principio che ne

costituisce il necessario complemento, vale alditatela dei diritti umanf.

3.3. Equa ripartizione delle responsabilita e fidacreciproca: presupposto di ogni azione

solidale.

La mancata presa in conto del diritto dei migrahthon respingimento da parte dei Paesi
terzi con i quali I'Unione conclude gli accordi dollaborazione in materia migratoria &
innanzitutto imputabile alle istituzioni dell'Uniere ai suoi Stati membri. Adottando sul piano
interno un approccio permissivo discutibile sottprofilo della tutela dei diritti dei migranti e,
contestualmente, disponendo sul piano esternasidrimento ai Paesi terzi della responsabilita
della loro protezione, senza prendere le dovuteaprdoni, I'Unione e gli Stati memobri
diventano co-responsabili di ogni violazione daiittilidei migranti commessa al di la dei
confini dell'UE.

Una siffatta situazione, che le istituzioni e gtats membri dell'UE tendono a giustificare
invocando l'esigenza di garantire la sicurezzarmatecompromette seriamente la credibilita
internazionale dell'Unione. A fronte del modellgyagvo offerto dall’'UE, che peraltro mette in

evidenza I'emergenza di una crisi della fiducidpmca tra Stati membB#, i Paesi terzi non

5 Vediinfra, cap. V.

38 Si noti che I'Unione, a dispetto delle critichdlemate dalle organizzazioni della societa civile e
dall'assemblea del Consiglio d'Europa, da per pm@ssto che le clausole sul rispetto dei diritti mma
inserite negli accordi di riammissione siano rigmet e solo in rari casi (programmi di protezione
regionale) si premunisce di verificare che neii faitesto accada veramente, prestando assister@a (il
delle volte inefficiente) al Paese terzo interessdtll'accordo. Vedi il rapporto dellassemblea
parlamentare del Consiglio d'Europ#s accords de réadmission, un mécanisme de rel@gomigrants
en situation irréguliére documento di lavoro n. 12168, del 17 marzo 201€peribile in
http://www.coe.int.

387 Sul principio di fiducia reciproca, si vedano petti FLore D., Réflexions sur l'idée de la confiance
mutuelle in be KercrHove G., WevemsercH A., Sécurité et justice: enjeu de la politique extérede
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sono incentivati a assumere le proprie responsabili materia di protezione dei diritti dei
migranti.

Sottolineata la deludente prestazione della palingigratoria dellUE con riferimento a
l'obiettivo della protezione dei diritti umdffj S. Peersha recentemente affermato che, per
superare questianpasse occorre adottare una strategia che punti, datm &élla diminuzione
dell'importanza accordata alla fiducia reciprociernstatale e, dall'altro lato, all'aumento delle
risorse finanziarie da destinare all'attuazionedelita politicd®. Opinione che fa leva sulla
affermazione, ribadita anche a livello internazienasecondo la quale la collaborazione
interstatuale in materia migratoria soffre grandetmedella diversita delle legislazioni
nazionali®.

Ora, se non si pud che condividere la delusionel'elgore esprime nei riguardi di una
politica, che si e contraddistinta per l'attitudiaeviolare i diritti dei migranti, tuttavia la
soluzione da questi proposta pare realizzabile nseide per quel che riguarda l'aspetto
finanziario. Certamente, spetta alle istituzionil'd& adottare tutte le misure necessarie per
assicurare la realizzazione dell'obiettivo consigtenell'attuazione di una politica migratoria
comune, d'altra parte, l'idea di sminuire il rugiocato dalla fiducia reciproca in una materia
che rileva della categoria delle competenze coratirnon € né fattibile né auspicabite

Questa conclusione, peraltro, trova una espliciiaferma in atti adottati di recente dalle
istituzioni dell'UE.

In primo luogo, & utile ricordare ancora una vdédtasentenza resa dalla Corte UE nel caso
N.S In effetti, se & vero che questa decisione, aselluidere l'esistenza di una presunzione

assoluta di conformita della normativa degli Stagmbri al principio del rispetto dei diritti

I'Union européenneBruxelles, 2003, pp. 133 ss. enk A., Mutual Recognition and Mutual Trust:
Which comes firstdn Pepbrazzi M., Viarenco |., Lang A., Garanties individuelles dans I'espace judiciaire
européen en matiére pénakgruxelles, 2011, pp. 181 ss.

%8 Perrs S., Mission Accomplished? EU Justice and Home Affaaw [After the Treaty of Lisborin
CMLR, vol. 48, 2011, p. 693: “[of can hardly applaud a policy that in the namerefiting an area of
‘freedom, security and justice' and despite theptida of a first-phase of legislation aiming to ate a
Common European Asylum Policy has resulted in .uraber of severe breaches of the ECHR on asylum
seekers' detention conditions and procedural righits

%9 |bidem pp. 692-693: it might be asked following the recent judgmenthef European Court of
Human Rights in M.S.S. c¢. Belgium and Greece whékieeEU might need (...) to weaken the near-
absolute rule of mutual trust which prevails in Jrvatters, and to commit greater resources to enguri
that the EU measures in this area which aim to sethie human rights of persons are actually being
carried out.

%0 Commissione globale sulla migrazione internazienéGlobal Commission on International
Migration o GCIM): relazione suMigration in an Interconnected World: New Direct®iffor Actiord,
2005,in http://www.unhcr.org/refworld/publisher,GCIM,,, 483 814,0.html, p. 66: “[the very nature of
transnational migration demands international commn and shared responsibility. Yet the realigy i
that most states have been unwilling to commiy fudlthe principle of international cooperation tine
area of international migration, because migratipalicy is still mainly formulated at the nationavel.
While there has been a growth in bilateral, regibas@d sometimes global contacts, networks and
initiatives, more needs to be ddne

¥1Vediinfra, cap. IV.
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umani®’, mette in luce la crisi attraversata dal princiglo fiducia reciproca nel sistema
giuridico dellUB®. D'altra parte, in sostanza, essa sottolineasalftienportanza del ruolo
svolto da questo principio in quanto vettore dioazisolidalf®’. Piti precisamente, la Corte
supporta l'idea secondo la quale la fiducia reciprioterstatale puo essere rafforzata per mezzo
dell'adozione di un meccanismo, volto a monitor&nespetto dei diritti fondamentali nello
Stato di primo ingresso del richiedente asilo @ndjyidoneo a incoraggiare l'azione solidale
degli altri Stati membri — vale a dire la loro snstione nell'esame della domanda d'asilo — nel
caso in cui il primo si trovi a dover affrontareausituazione di urgenza particofdre

Peraltro, la stessa Commissione ha utilizzato dimento della fiducia reciproca per
giustificare l'introduzione in seno al regolamemablino Il di un meccanismo di allerta
precoce per la preparazione e la gestione dellazni di crisi®, cosi come la proposizione di
meccanismi similari nel settore del controllo ddtientiere. Con le parole della Commissione:
“solo in presenza di un certo grado di fiducia reoga, 'UE e gli Stati membri saranno
incentivati a offrire (su base volontaria) un sagte di dimensioni adeguate alle specifiche
esigenze dei Paesi ter#.

Il Consiglio GAIl, da parte sua, ha recentementefaromato che la fiducia reciproca
rappresenta una delle condizioni essenziali dadldiga migratoria dellUE, che deve pertanto
essere promossa attraverso la diffusione globalepdacipio di ripartizione equa delle

responsabilit®®,

%92 0n note ici que cette présomption a été sanct®paé le rédacteurs des traité dans le protocole n.
24 sur le droit d'asile pour les ressortissantftass membres de 'Union européenne et que, eraait
jurisprudence de la Cour UE ne fait que s'aligneelie déja établie par la Cour EDH. Voir, a cendlar
propos, l'arrét 7 mars 2000, c. Royaume-Unin. 43844/98.

393 SentenzaN. S, cit., punti 99-105.

39 |bidempunto 93.

3% |bidempunti 90-91.

3% Cfr. conclusions du Conseil GAIn cadre commun pour une solidarité réelle et céter I'égard
des Etats membres dont le régime d'asile est soamés pressions particulierement fortes, notamment
en raison de flux migratoires mixte8151esima, Bruxelles, 8 mars 2012. On rappeilequtun tel
mécanisme servira, d'une part, & empécher quaimeéd'asile d'un Etat membre ne soit soumis a des
pressions particulierement fortes, notamment esorade flux migratoires mixtes, ou ne présente des
insuffisances et, d'autre part, a réagir activerasepareille situation devait survenir.

97 Comunicazionel,'approccio globale in materia di migrazione e nithij cit., p. 5. Su questo tema,
si vedano: proposition modifiée de reglement dugP@ent européen et du Cons@idrtant création d’un
mécanisme d’évaluation et de suivi destiné a cdetrBapplication de l'acquis de Schengeni6
septembre 2011, COM(2011) 559 final; propositionréglement du Parlement européen et du Conseil,
modifiant le reglement (CE) n° 562/2006 afin d'étatbes régles communes relatives a la réintrodureti
temporaire du contréle aux frontiéres intérieureend des circonstances exceptionnelles septembre
2011, COM(2011) 560 final et communication de lar@ussion au Parlement européen, au Conseil, au
Comité économique et social européen et au ComséégionsGouvernance de Schengen - Renforcer
I'espace sans contrble aux frontieres intérieudss septembre 2011, COM(2011) 561 final. Voir aless
communication de la Commission au Parlement europgteau ConseilBiannual report on the
functioning of the Schengen area - 1 November 2@D1April 2012 16 mai 2012, COM(2012) 230 final.
Pour la présentation de ces propositions, dansdside juridique, voir dreensenC.W., SsrRenseN K.E.,
Internal Border Controls in the European Union: Rat Challenges and Reforpis ELR, vol., 37, 2012,
pp. 249-268.

%8 Conclusioni del Consiglio GAIlJn cadre commun pour une solidarité réelle et céter I'égard
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In definitiva, la fiducia reciproca non vede esseminuita, ma piuttosto deve essere
promossa sul piano interno cosi come su quellorestd A questo fine, I'Unione si € gia
dimostrata pronta a mettere in moto dei meccangtti a monitorare il livello di protezione
dei diritti dei migranti assicurato dagli Stati menincosi come dai Paesi terzi con cui I'Unione
abbia concluso un accordo di riammissithee che, pertanto, dovrebbero incoraggiare
l'adozione di azioni solidali reciproche in casdidiogno. D'altronde, la possibilita garantita da
guesto meccanismo di rilevare in anticipo le siiizdi emergenza che possano mettere in
difficolta le capacita degli Stati parte ad un adoocollaborativo permette di accrescere la
fiducia reciproca.

Tuttavia, questo impegno formale non puo dirsiisigite. Affinché un clima di fiducia
reciproca stabile possa essere stabilito, I'Uniolewe innanzitutto creare le condizioni
necessarie per incoraggiare i Paesi terzi a assutaetoro parte di responsabilita nella
protezione dei diritti dei migraritt. Per essere piu precisi, 'UE deve impegnarsirdéato, a
fornire un esempio positivo ai Paesi terzi, puneimdmodo piu severo le violazioni dei diritti
fondamentali perpetrate sul suo territorio e, didlb lato, a inserire una clausola sui diritti
umani in tutti gli accordi internazionali di collatazione conclusi con i Paesi tétZi

Se riuscira a tenere fede a questi impegni, I'Unipotra dire di aver contribuito alla
diffusione mondiale del principio di equa ripartize delle responsabilita e, per I'effetto, della

fiducia reciproca, che (a loro volta) rappresentéma@ondizione preliminare essenziale per

des Etats membres dont le régime d'asile est soamés pressions particulierement fortes, notamment
en raison de flux migratoires mixte8151esima, Bruxelles, 8 marzo 2012, p. 2, punto<‘f]a
responsabilité et la confiance mutuelle étant lgiens fondateurs du cadre commun pour une soligari
réelle et concréte Voir aussi la communicatiorjpproche globaleprécité, p. 6: “[IJAGMM devrait
s'appuyer sur des dialogues sur les migrations aetrmobilité. Ceux-ci constituent le processus
fondamental permettant de transposer la politiqeel'dE en matiére de migrations dans les relations
extérieures de I'Union. lIs visent a échanger adsrmations, a identifier les intéréts communs &ige

de la confiance et de I'engagement les fondemé&me ¢oopération opérationnelle bénéfique tant pour
I'Union que pour ses partenaires

39 In questi termini, si veda ANciveene B., Lo spazio di liberta, sicurezza e giustizia a dumnia
dall'entrata in vigore del Trattato di Lisbonan Diritto, immigrazione e cittadinanza/2011, p. 23:la
fiducia reciproca (...) non v'e dubbio che essapse non costituzionalizzata, sia un elemento pmpr
un sistema che ha il suo noyau nei valori comutii &ati membri (art. 2 TUE) e nella tutela dei ittir
fondamentali, quali risultano anche dalle tradizi@omuni degli Stati membri (art. 6 TUE)

4% Si noti che la Commissione ha recentemente progdastituzione di un meccanismo c.d. de suivi
in materia di riammissione. Cfr. communication de€Clommission au Parlement européen et au Consell,
Evaluation des accords de réadmission conclus P | 23 février 2011, COM(2011) 76 final: “§]
Commission devrait envisager de lancer, avec I'agpuservice pour l'action extérieure, un projelope
avec l'une des principales organisations activessde domaine des migrations dans un pays tiersélon
avec lequel un accord de réadmission est en viggpar exemple, le Pakistan ou I'Ukraine), en
chargeant ladite organisation d'assurer un suivildeituation des personnes réadmises en vertwetle ¢
accord de réadmission, et de rendre compte au €ocoibjoint en matiere de réadmission concerné. Sur
la base d'une évaluation de ce projet pilote ett@mant diment compte des ressources humaines et
financiéres disponibles, la Commission pourraitidéc d'étendre un tel projet a tous les pays t@vsc
lesquels des accords de réadmission ont été cdinclus

401 Sj veda, Gutron J., Le controle en amont des frontiéres de I'Unionogéenne et le respect des
droits de I'hommegit., p. 91.

402 Sulle clausole “diritti umani”, si vedafra, cap. V.
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I'innesco di azioni reciproche solidali.

4. CONCLUSIONI: UNA SCELTA DI COERENZA PER LE INTERDIPENDENZE DELLA POLITICA

MIGRATORIA DELL 'UE.

Se la solidarieta e la tutela dei diritti umani sovalori / principi fondamentali delle
dimensioni interna ed esterna della politica migiatdell'UE, la loro promozione e altresi un
obiettivo prioritario della sua azione esterna.

Concetti intrinsecamente collegati, la solidarietéa tutela dei diritti umani rappresentano
l'uno il presupposto e il complemento dell'altre; sla un lato, le azioni solidali interstatali
agevolano la promozione della tutela dei dirittii dmigranti, dall'altro, la diffusione
generalizzata di una cultura di protezione deittdimmani costituisce il presupposto per
I'innesco della solidarieta.

La circolarita di questo rapporto trova un punt@aintatto in un terzo concetto, quello della
ripartizione equa delle responsabilita. In effditissunzione di responsabilita da parte di tutti i
soggetti coinvolti dal fenomeno migratorio agevdda creazione di uno spirito di fiducia
reciproca, idoneo a incoraggiare sia l'impegnaodatdi dell'Unione sia I'impegno dei Paesi terzi
in materia di protezione dei diritti dei migrantin altri termini, la condivisione delle
responsabilita rappresenta un elemento impreséiadilella politica migratoria dellUE, che
occorre promuovere ulteriormente per garantireofamhe di soluzioni che siano all'altezza
della dimensione globale del fenomeno.

In quanto promotori della collaborazione, tuttavidnione e gli Stati membri devono farsi
carico della responsabilita maggiore. Obbligativadllo dei trattati al rispetto del principio dall
coerenzd?, detti soggetti devono innanzitutto promuoverealiovi/principi di solidarieta e di
rispetto dei diritti fondamentali sul piano interridinstaurazione e il consolidamento di una
cultura europea di solidarieta e di rispetto deittdidei migranti essendo essenziale per
incoraggiare i Paesi terzi a collaborare con I'bEniateria migratoria. Come sottolineato dalla
dottrina, ‘C'est bien d'un modéle qu'il est question et da deutre. La se trouve la limite
principale de I'action extérieure de I'Union tetie'elle est entreprise aujourd'hu?”.

In altri termini, se I'Unione e i suoi Stati memimiendono raggiungere I'obiettivo della

promozione dei valori/principi dell'UE nelle relami esterne, sono chiamati a fare una scelta

B Art. 21, par. 3, TUE e 7 TFUE, cit. In generalémincipio di coerenza nell'azione esterna del|'UE
si vedano MienoLur A., Azione esterna dell'Unione europea e il principella coerenzaNapoli, 2009;
BossePLariere |., L'article 3 du traité UE: recherche sur une exigerie cohérence de l'action extérieure
de I'Union européenn@ruxelles, 2009.

404 |asavie H., La politique extérieure de I'Union européennenaatiére de justice et des affaires
intérieures: chimere ou réalité?n Les dynamiques du droit européen en début deesiétlides en
I'honneur de Jean-Claude Gautrdparigi, 2004, p. 691.
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cruciale di coerenZ&: dapprima, devono sviluppare un modello credibiléirtuoso sul piano
interno e, solo successivamente, possono prottsaitl piano esterno. Il prezzo da pagare in
caso di fallimento & del resto indubbiamente eleVat credibilita internazionale dell'UE risulta
compromessa, mentre i Paesi terzi sono portatitdaeenil modello viziat®®.

Ora, se il messaggio che si deve trarre dal tesitalel trattati € poco preciso per quel che
riguarda la forma, non puo dirsi contraddittoria pael che riguarda la sostanz#ij e politiche
dell'Unione di cui al presente capo e la loro attieme sono governate dal principio di
solidarieta e di equa ripartizione della respondaitra gli Stati membri” (art. 80 TFUE);
“[l] 'Unione riconosce i diritti, le liberta e i princigsanciti nella Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione (...) che ha lo stesso valore giuridiei trattati’ (art. 6, par. 1, TUE); “[IlUnione
assicura la coerenza tra le sue varie politichemal’ (art. 7 TFUE).

Oggi I'Unione é formalmente impegnata, sia sul @idmterno che su quello esterno, a
promuovere i suoi valori/principi di solidarietaderispetto dei diritti umani, evitando tutte le
contraddizioni. Coerenza sostanziale che dovrantjegaimpegnandosi altresi ad agevolare |l
coordinamento stabile delle azioni di tutti i sotjigeoinvolti dal fenomeno migratorid, le
istituzioni, gli organi e gli organismi dellUE, igbtati membri, i Paesi terzi di origine e di

transito e le Organizzazioni internazionali, goaive e noff®,

4% Duke S.,The European External Action Service: Antidote agalncoherencg?n EFAR, vol. 17,
2012, pp. 45-68, spéc. p. 49: g use of the emphatic ‘shall’ implies that ‘cotmigy’ (as per the
English version of the treaty) is an obligation. eTkreaty therefore establishes a clear obligation
regarding horizontal coherence but also extends tbithe vertical aspects lpway of the statementh
Article 4(3) TEU (...).

4% | a prassi dimostra che il modello “difettoso” delE ha quasi sempre prodotto conseguenze
indesiderate. A titolo di esempio, si ricorda qthie, in assenza di un intervento della Commissigie
riguardi delle operazioni di respingimento in masskttate dall'ltalia nel 2009, un anno piu tatdi i
governo di Malta ha riproposto la medesima tecfirt@uesto caso si trattava del respingimento virso
Libia di 23 eritrei). Inoltre, si cita il caso d&arocco che, nel 2006, al fine di allinearsi allaifca
europea di lotta all'immigrazione illegale, ha disfp l'arresto d'immigrati sub-sahariani. In datyisi
veda RrriN D., The impact of European migration policies on migmairelated legislative activity in
Maghreb countries: an overview of recent reforinsGortazar C., Rrra M.-C., ScAerT B., TIMMERMAN
C., European Migration and Asylum Policies: Coherence @ontradiction. An Interdisciplinary
Evaluation of the EU Programmes of Tampere (1998 Hague (2004), Stockholm (200Bjuxelles,
2012, pp. 255: EU normative power may show through Maghreb coestmew regulations governing
migration, as far as repression, but also protegtits concerned. Yet, the implementation of batdkbf
regulation is not equal. So far, sanctions havenbe®re easily applied than hypothetical procedual
substantial rights that seem to have been addéaine as a matter of shdw

“7 per la differenza tra coerenza sostanziale e oparistituzionale, si vedar@sriansen T., Intra-
institutional politics and inter-institutional reteons in the EU: towards coherent governanceRJEPP,
vol. 8, 2001, pp. 747-769, spéc. p. 747: tipfly mapping the field, a number of distinctiomsy be
offered here: first, we can conceive of ‘coherericgerms of the systemic outputs, i.e. the waylhich
the substance of different policies generated kyBb forms part of a coherent whole. Alternativelg,
can regard ‘coherence’ in terms of the institutibpeocess by which policies are made, i.e. in teohs
the degree to which institution(s) operate a cohtrnd well-coordinated process of deliberation and
decision-making’”

4% RapoporT C., Les partenariats entre I'Union européenne et lest<Etiers européens: étude de la
contribution de I'Union européenne a la structuoatijuridique de I'espace europédruxelles, 2011, p.
440 ss.
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Capitoro I

| SOGGETTI DELLA DIMENSIONE ESTERNA DELLA POLITICA MIGRATORIA DELL'UE

Sommario : 1. Considerazioni introduttive: i soggetti dellamg@insione esterna della politica migratoria
dellUE in cerca di coordinamento. - 2. | soggelti sistema giuridico dell'Unione: una collaboraio
funzionale alla diffusione di un modello credibdelivello internazionale. - 2.1. Le istituzioni galhe e i
soggetti “quasi-istituzionali” del’UE. 2.1.1. luolo esterno. 2.1.2. | veicoli della collaborazione.2. Le
agenzie o “micro-istituzioni”. 2.2.1. Il ruolo est®. 2.2.2. | veicoli della collaborazione. - 2@li Stati
membri dell'UE a “partecipazione variabile”. 2.3l partecipazione di Regno Unito, Irlanda e Damgaa
nei protocolli allegati ai trattati. 2.3.2. La patipazione di Regno Unito, Irlanda e Danimarcaangthtica. -
3. Gli altri soggetti del diritto internazionalen @oinvolgimento essenziale per la messa in attm@izione
esterna efficace. - 3.1. | Paesi terzi di origindi #ransito. 3.1.1. La collaborazione politica tk3E e i Paesi
terzi: governance by conditionality. 3.1.2. La ablbrazione operativa tra 'UE e i Paesi terzi: goarce by
networking. - 3.2. Le Organizzazioni internazion@overnative e non). 3.2.1. La collaborazione tjwali
3.2.2. La collaborazione operativa. - 4. Conclusiama collaborazione multi-livello a beneficio dei
migranti.

1. CoONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE : | SOGGETTI DELLA DIMENSIONE ESTERNA DELLA POLITICA

MIGRATORIA DELL'UE IN CERCA DI COORDINAMENTO “°°,

L'azione esterna dell'Unione europea (UE) in mateli politica migratoria si alimenta
dell'attiva collaboraziort®, sia a livello politico che operatid, di tutti i soggetti interessati: le
istituzioni, gli organi e gli organismi dell'Uniongli Stati membri, i Paesi terzi, le Organizzation
internazionali (governative e non) e, non ultimidjrgmigrati e i richiedenti asilo, fattori essealii

di questa intricata rete di rapporti di collabooss multilivello e multidirezior@?.

4% Sj ricordi che per gestione efficace del fenomenigratorio s'intende una politica idonea a
raggiungere tutti gli obiettivi prestabiliti, prormone dei principi di solidarieta e di tutela deiittl dei
migranti inclusa.

410 Nei paragrafi che seguono si fara un uso ricoerelgtlle parole “collaborazione”, “cooperazione” e
“coordinamento”. Occorre, dunque, precisare finada che, se “collaborazione” e “cooperazione” sono
utilizzate come sinonimi, la parola “coordinament®’intesa in senso strumentale al perseguimente del
prime due.

“11 Per livello politico si intende sia la funzioneiglativa (ordinaria, speciale e delegata) chaiteibne
esecutiva normativa. Per livello operativo s'inefalfunzione esecutiva non normativa. Per unatitzione
delle categorie della funzione esecutiva, si vedal &., The administrative implementation of European
Union law: a taxonomy and its implicatignsn Horvann H.C.H., Tork A.H., Legal challenges in EU
administrative lawOxford, 2009, pp. 9-33 exchue J.P.,Introduction: pouvoir Iégislatif et pouvoir exéduti
dans I'Union européennén Ausy J.-B., DutHEIL DE LA RocHere J., Droit administratif européenBruxelles,
2007, pp. 25-48.

“2 Sul concetto di collaborazione multilivello, sidano Huon C., Tous pour un, un pour tous!
Coherence in the External Relations of the Europdaion, in Cremona M., Developments in EU External
Relations LawOxford, 2008, pp. 10-25 eoRcHia O., Principi dell’ordinamento europeo. La cooperazione
pluridirezionale nel sistema comunitayi@ologna, 2008. Da ultimo, si legga la comunicagiodella
Commissione al Parlamento europeo, al Consigli@;ahitato economico e sociale europeo e al Comitato
delle regioni,Creare uno spazio di liberta, sicurezza e giustjze i cittadini europei. Piano d'azione per
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Come ogni sfida transnazionale, il fenomemayratorio nonpud essee gestito dalla sola
Unione o, singolarmente, dai suoi Stati mefMbrQuesta, del resto, € la consapevolezza che in
passato ha condotto alcuni di detti Stati a coamdinie proprie azioni e, in seguito, a cedere parte
dei loro poteri a istituzioni sovranaziorifflied &€ quella che oggi dovrebbe spingere I'Unione a
intensificare le relazioni con i Paesi terzi e leg&hizzazioni internazionali, ri-orientando
all'occorrenza obiettivi e politiche per adattatlievoluzione registrata oltre i suoi confifii

Nel sistema di governo multi-livello predispostoi deattati, I'attiva collaborazione tra le
istituzioni, organi e organismi delllUE (collaboi@ze orizzontale) e tra questi e gli Stati membri
(collaborazione verticale) € potenzialmente idoaegenerare risposte comuni per i molteplici
aspetti del fenomeno migratorio e, conseguentementafforzare la credibilita dell'Unione sulla
scena internazional®'altra parte, I'apertura di un siffatto sistemta glartecipazione dei Paesi
terzi e delle Organizzazioni internazionali (goaive e non) e funzionale allo sviluppo di
un'azione esterna solida, elemento essenzialeadsnategia volta a perseguirne gli obiettivi della
politica migratoria dellUE, primo fra tutti la pmwzione dei suoi valori al di la dei confini
territoriali*®.

Come sottolineato dalla Commissione globale suilgramione internazionale, la gestione del
fenomeno necessita sia del potenziamento dellacopare dell'efficacia dell'azione a livello
nazionale, sia dell'intensificazione della coopenaez tra Stati a livello regionale, sia, infine| de
rafforzamento del dialogo e della collaboraziorzeStati e Organizzazioni internazionali a livello
globalé"’.

In altri termini, l'interdipendenza tra dimensiomerna ed esterna della politica migratoria
dellUE si manifesta anche in questa sede: la looizione a livello interno tra i soggetti del
sistema giuridico dellUE e funzionale alla diffise di un modello credibile a livello
internazionale e, dunque, al coinvolgimento deisPtezi e delle Organizzazioni internazionali al

“gioco collaborativo”, messo in atto dall'Unioner figre fronte al fenomeno migratotid

I'attuazione del programma di Stoccolp®0 aprile 2010, COM(2010) 171 def., p. 10 nonitlpfogramma
multi-presidenziale (luglio 2011-dicembre 2012),r da dimensione esterna del settore GAI, doc. n.
12004/11.

43 Cfr. conclusioni della presidenza del Consiglioopeo, Il Programma di Stoccolma — Un’Europa
aperta e sicura al servizio e a tutela dei cittadin GU C 115, 4.5.2010, p. 1.

41 Sj vedasupra cap. .

45 Comunicazione della Commissione al Parlamento paarpal Consiglio, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regi@mmunicazione sulla migraziond maggio 2011, COM(2011)
248 def.

“1%\edi supra cap. Il. Si noti che in questo capitolo si & ¢tpieer abbandonare la dicitura valori/principi.
Le due espressioni verranno pertanto utilizzateeceimonimi.

47 Commissione globale sulla migrazione internazier{@lobal Commission on International Migration
o GCIM), relazione su “Migration in an InterconnedtWorld: New Directions for Action”, 2005, repdté
su http://www.unhcr.org/refworld/publisher, GCIM3%f81814,0.html, p. 65: “[je governance of
international migration should be enhanced by inwe coherence and strengthened capacity at the
national level; greater consultation and cooperatibetween states at the regional level, and mdexiie
dialogue and cooperation among governments anddmtnternational organizations at the global lével

“8 In questi termini, si veda &neLy B., Europe in the World: All Change or No Change in &ign
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Alla luce di questa premessa, i paragrafi che seguotendono presentare i soggetti che
partecipano, o che dovrebbero partecipare, attiaéeanal menzionato “gioco collaborativo”. Per
owvie ragioni di spazio, non verra fornita una dizsone dettagliata di ciascuno di essi. Piuttosto,
sottolineate le complessita insite al sistema dicoi dell'lUE, si focalizzera I'attenzione sulle
tecniche di coordinamento messe in atto dai measisoggetti al fine di superarle, distinguendo,
laddove necessario, tra il livello politico e qoediperativo.

Paragrafo dopo paragrafo si aggiungera un nuovboaaléa “catena collaborativa”. In primo
luogo, si prendera in esame la collaborazione onitate tra le istituzioni, organi e organismi
dell'UE, che si alimenta del coordinamento intéttigionale, intra-dipartimentale e inter-agenzia.
In secondo luogo, ci si soffermera sulla collabmmaeg verticale tra le istituzioni, gli organi e gli
organismi dell'UE e gli Stati membri, focalizzankiitenzione sull'approccio adottato dagli Stati
che godono di un regime derogatétiolnfine, si prendera in considerazione la collazane tra
I'UE, da un lato, e i Paesi terzi (di origine otdinsito) e/o le Organizzazioni internazionali
(governative e non), dall'altro lato, al fine ditteee in evidenza limportanza delle incitazioni
fornite e delle tecniche di collegamento messdtmdalla prima a vantaggio dei secondi.

La presentazione di un siffatto quadro permettérardvare alla conclusione, tanto owvia
guanto di difficile realizzazione, secondo la qualea politica efficace di gestione dei flussi
migratori necessita dell’attiva collaborazione, aidivello politico che a livello operativo, traigl
“attori” del sistema giuridico dell'UE (istituzionorgani, organismi dell'lUE e Stati membri) e tra
questi e gli altri soggetti del diritto internazada (Paesi terzi, Organizzazioni internazionali
governative e non). Se adeguatamente stimolataftidiina tale collaborazione permette di
agevolare la messa in atto di soluzioni vantaggpmesetutti i soggetti coinvolti e, dunque, anche

per coloro che si collocano a monte del fenomergratorio, vale a dire i migranti.

2. | SOGGETTI DEL SISTEMA GIURIDICO DELL'UNIONE: UNA COLLABORAZIONE FUNZIONALE ALLA

DIFFUSIONE DI UN MODELLO CREDIBILE A LIVELLO INTERNAZIONALE .

Nella strategia sulla sicurezza interna del 2018gje che le sfide “senza frontiere” del nuovo
millennio — tra le quali figurano il controllo dellfrontiere esterne e l'immigrazione clandestina —
vanno affrontate, mettendo in atto un processosiwwle circolare, idoneo a coinvolgere,

regolarmente e in modo coordinato, una pluralitasadggetti, le istituzioni, gli organi e gl

Policy After Lisbon?in The International Spectator: Italian JournBlrdernational Affairs, vol. 45, 2010,
pp. 17-22: “[bpt coordination of the Union’s activities in thirdountries is crucially dependent upon
coordination within the European UniarSulla necessita di un piu accentuato coordinaméa dimensione
interna ed esterna in materia di sicurezza, si meda conclusioni del ConsigliGtrategia sulla sicurezza
interna per I'Unione europea: verso un modello idusezza europea25 febbraio 2010, doc. 7120/10 CO
EUR-PREP 8 JAI 182,

41° Sj consideri che la collaborazione verticale $titizioni, organi e organismi dell'UE e gli Statembri
fara oggetto dei prossimi due capitoli.
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organismi dell'Unione e i suoi Stati menibi

Sono questi i principali “attori” di un sistema gdico, quello dell'Unione, che nel tempo ha
saputo adeguarsi alle complessita della materiaataiga, creando strutture nuove (comitati,
gruppi di lavoro e agenzie) e facilitando la diviézazione dei mezZt e al quale oggi si chiede di
continuare a evolvere per garantire, in generalecperenza e complementarieta tra dimensione
interna ed esterna, nonché, nello specifico, pareamza e complementarieta tra il livello politico e
quello operativéy>

La diffusione di una Cultura del coordinamentp volta a stimolare la collaborazione
orizzontale (tra istituzioni, organi e organismilltiE) e quella verticale (tra Unione e Stati
membri), & dunque determinatite\Veicolo fondamentale di coerenza, istituzionaleee I'effetto
sostanzial®®, il coordinamento delle azioni dei soggetti dstesina giuridico dell'UE ¢ funzionale
all'attuazione di una strategia d'azione efficadenea a convincere le controparti non-UE del
ruolo di “attore protagonista” dell'Unione nei negi internazionaf?®.

D'altra parte, se allo stato attuale nessuno nretlebbio che gli Stati membri non possano piu
essere considerati al di fuori dell'impalcaturatugtonale dellUE, é altrettanto indiscusso che
guest'ultima Stenti a trovare quella assertivita di cui avreltisogno per poter agire come attore
globale sulla scena internazionaté. La nota difficolta d'individuare il “volto inteazionale”
dell'lUnione tra i vari soggetti (istituzioni e nogli spetta la rappresentanza esterna ne é la

dimostrazione piu eviderffé

420 Sulla strategia sulla sicurezza interna (SSNesdiasupra cap. |.

421 Monar J., The Institutional Dimention of the European UnioAi®a of Freedom, Security and Justice
Bruxelles, 2010, p. 12.

422 Cfr. programma di Stoccolma, cit., punto 7.1.

42 WesseL R.A., MariN L. € Matera C., The external dimension of EU's area of freedomumigcand
justice in Eckes C., Konstabinioes T., Crime within the area of freedom, security andigesta European
public order Cambridge, 2011, pp. 284-285.

424 Sulla coerenza sostanziale, basti qui ricordaemtqusostenuto nel capitolo precedente, vale actiee
la collaborazione tra i vari soggetti del sistenmaridico dellUE & pregiudiziale alla messa in adfioun
modello virtuoso di gestione dei flussi migratddpneo all'occorrenza a essere proiettato nell@zihi
internazionali.

4% In questi termini, si vedano ke R.A., The EU as a Party to International Agreements: 8Har
Competences, Mixed Responsibilities,Dastiwoop A., Maresceau M., Law and Practice of EU External
Relations. Salient Features of a Changing Landsc&mmbridge, 2009, pp. 157-158¢dstAa D., Latin
American reactions to the adoption of the returmedive, in CEPS Policy Brigf novembre 2009yan
EiLsuwece P., EU External Action After the Collapse of the Pill&tructure: in Search of a New Balance
Between Delimitation and ConsistenityCMLR, vol. 47, 2010, pp. 987-1019.

426 BiancHer! B., Editoriale, Quaderni di Relazioni Internazionali, n. 13, noize 2010.

427 Cfr. Kappous C., Un nouveau cadre pour la dimension externe dedesgle liberté, de sécurité et de
justice in Kappbous C., Dony M., D'Amsterdam a Lisbonne: dix ans d'espace de libeitésécurité et de
justice Bruxelles, 2010, pp. 73-75 emdcHsercerM., Who leads the EU? Competences, rivarly and a role
for the President of the European Council, the HRypresentative of the Union for Foreign Affairddan
Security Policy, the President of the Council ahd President of the European CommissionTrysus M.,
Ruei L., The Treaty of Lisbon and the Future of European bad Policy Cheltenham/Northampton, 2012,
pp. 15-33.
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2.1. Le istituzioni politiche e i soggetti “quasstituzionali” dell'UE.

Definire e attuare le linee politiche idonee a pgtsre, con ambizione e realismo, gli obiettivi
della dimensione esterna della politica migrat@riamnanzitutto una responsabilita del livello di
governo dell'UE, che, a tal fine, deve poter cantar un quadro istituzionale efficiettte

Conformemente al trattato UEL'Unione dispone di un quadro istituzionale che ana
promuoverne i valori, perseguirne gli obiettivi,rgee i suoi interessi, quelli dei suoi cittadini e
guelli degli Stati membri, garantire la coerenzafficacia e la continuita delle sue politiche e
delle sue azioti Missione che le istituzioni c.d. politiche d&JE**® — Parlamento, Consiglio
europeo, Consiglio e Commissione — devono persegudl rispetto deilimiti delle attribuzioni
che le sono conferite dai trattag “attuando[con tutte le altrelinaleale collaborazion&?.

Daltra parte, al di fuori del menzionato quadrtrattati contemplano anche altri soggetti cui e
affidata, in particolare, la missione di garantaecoerenza dell'azione esterna dell’'Unione e che,
per questo motivo, possono essere definiti “quetiiazionali”, trattasi dell'Alto rappresentate per
gli affari esteri e la politica di sicurezza (Altappresentante) e del servizio europeo per l'azione
esterna (SEAE}.

Agli occhi della Comunita internazionale, ciascud@ soggetti sopra menzionati occupa una
posizione precisa in seno al sistema giuridicodEll ma la funzione da questi svolta al fine della
messa in atto dell'azione esterna resta incertiavia, se I'assenza di ruoli esterni ben definiti

genera confusione, il coordinamento delle aziddo@eo ad attenuarne l'impatto negativo.

2.1.1. Il ruolo esterno.

Le istituzioni politiche e i soggetti “quasi-isttionali” dell'Unione sono chiamati, a diverso
titolo, a partecipare alla programmazione cosi coati@attuazione della politica migratoria
dell'Unione.

Il Consiglio europeo é listituzione intergovernantade cui spetta la definizione degli

orientamenti strategici della programmazione legigh e operativa nello spazio di liberta,

428 Con parole pressoché identiche Beatrice Ask (attiinistro della giustizia svedese) introduce la
monografia di Monar, dedicata precisamente al rgielte istituzioni dell'lUE in materia di spazio litierta,
sicurezza e giustizia (SLSG). Si vedaor J., The Institutional Dimensigncit., p. 15: “[ilt is our
responsibility as decision-makers at both the Eamp and national level to define and deliver pekci
which take up the challenges of the constructiothefAFSJ with ambition and realism. We would ret b
able to fulfil this responsibility without an effa® institutional framework

29 Sj noti che le istituzioni di controllo giudiziarie contabile, nonché la BCE, non faranno oggetia d
presente disamina.

“0Art. 13 TUE, parr. 1 e 2.

431 Sullinquadramento del SEAE, si veda Vooren A legal-institutional perspective on the European
External ActionService, inCMLR vol. 48, 2011, p. 491.
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sicurezza e giustizia (SLS®)e che, pertanto, fornisce limpulso necessaridgewiluppo delle
dimensioni (interna ed esterna) della politica migria dell'UE®,

Nell'espletamento di questa funzione, che prendéodma dei gid menzionati programmi
pluriennali SLSG, il Consiglio europeo pud garamtiin dalla fase della programmazione
strategica il rispetto delle esigenze di stabiétai coerenza dell'azione dellUE in materia di
politica migratori&®.

Quanto alla stabilita, basti qui rilevare che ilndato del suo presidente pud durare fino a 5
anni*® e che questi detienénter alia, il potere di approvare i programmi pluri-presidiati,
predisposti dai rappresentanti dei tre Stati merdbstinati a reggere la presidenza del Consiglio
UE nel periodo di riferimenté.

Quanto alla coerenza, va constatato che il potemerglizzato del Consiglio europeo di definire
gli interessi e gli obiettivi strategici dell'azieesterna dell'Unione (PESC inclui$aolloca questa
istituzione nella posizione ideale per garantiroesservanza nei rapporti tra dimensione esterna
della politica migratoria e le altre politiche datflione esterna dellUE, a maggior ragione dopo
I'entrata in vigore del trattato di Lisbona chdraducendo una lista unica di obiettivi dell'azione
esterna, impone a detto soggetto d'individuarequrasti le priorita specifiche della materia
migratorig.

Che le soprammenzionate esigenze di stabilita eenpa siano ulteriormente garantite dalla

partecipazione di altri soggetti del sistema gignddell'UE ai lavori del Consiglio europeo e solo

432 Art. 68 TFUE. Si ricordi che questo articolo altnmn rappresenta che una specificazione della
funzione che i trattati attribuiscono a questdtigtone. A tal proposito, si legga l'art. 15, @arTUE, ai sensi
del quale: “[i] Consiglio europeo da all'Unione gli impulsi nesas al suo sviluppo e ne definisce gli
orientamenti e le priorita politiche generali. Nesercita funzioni legislative

33 Sul Consiglio europeo, si veda da ultimesErmonT F., The changing role of the European Council in
the institutional framework of the European Uniaunsequences for the European integration prgcess
Cambridge, 2012.

434 Sj veda Bers S.,EU Justice and Home Affairs La®@xford, 2011, pp. 50-51, che tuttavia ritiene dhe
Consiglio europeo non disponga delle competenzaidiee necessarie per giocare un ruolo decisivo
nell'individuazione delle priorita d'azione dellgeazie.

43 Art. 15, par. 5, TUE, ai sensi del quale il presitt del Consiglio europeo dura in carica due anni
mezzo ed é rinnovabile una volta. Oggi questo réohicoperto da M Rudolf van Rompuy. Sulla stadbilit
garantita dall'attuale presidente del Consiglioopap, si veda Bwaete H., Broexsteec H., The semi-
permanent European Council Presidency: some réfleston the lawand early practicen CMLR, vol. 49,
2012, pp. 1039-1074.

% Sj noti che una siffatta approvazione non é ristaigoer i piani d'azione delle agenzie Frontex salJe
che sono adottati dai rispettivi consigli di amretrazione, previo parere della Commissione, e somo,
seguito, comunicati al Parlamento, al Consiglidl@ @ommissione. Sulle agenzie Frontex e Uesaedav
infra, par. 2.2.

7 Art. 22, par. 1, TUE: “[i] Consiglio europeo individua gli interessi e ot strategici dell'Unione
sulla base dei principi e degli obiettivi enunciall'articolo 21. Le decisioni del Consiglio eurapsugli
interessi e gli obiettivi strategici dell'Unionegdardano la politica estera e di sicurezza comunalte
settori dell'azione esterna dell'Unione. Possonferiisi alle relazioni dell'Unione con un paese oaau
regione o0 essere improntate ad un approccio ternati€sse fissano la rispettiva durata e i mezzi che
I'Unione e gli Stati membri devono mettere a digpos€.

3% n guesto senso, si vedaLPS., The Institutional Setting and the Legal Toqglkit Ckemona M., MoNaR
J., Pu S.,The external dimension of the European Union's afefieedom, security and justicBruxelles,
2011, p. 30.
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una delle possibili conclusidfi. D'altronde, visti i “rapporti di forza” che intrrono tra
Consiglio europeo, da un lato, e la CommissioneGoinsiglio dellUE, dall'altro lato, l'intervento
di questi due soggetti potrebbe risultare del tuttievante.

Con riferimento alla Commissioff& va infatti segnalato che, sebbene i trattatidenoscano
un potere propulsivo rispetto alla programmaziomeuale e pluriennale dell'UE e che la prassi
le abbia attribuito il compito di fissare I'agendei provvedimenti da adottare in attuazione dei
programmi pluriennali del Consiglio eurog€pla possibilita che questa possa influenzare avver
osteggiare le decisioni assunte dal Consiglio eemop all'occorrenza per il tramite del suo
presidente che ne & un membro senza diritto di*tet@ tanto piti remota se letta alla luce della
procedura della sua nomina, che, nei fatti, € ap@dn la proposta del candidato alla presidenza)
ed e chiusa (con il voto di nomina a maggioranzlificata) dallo stesso Consiglio eurofféo

Per quanto riguarda il Consiglio dellUE, invece, nlevato che, sebbene il ministro della
giustizia e/o degli interni dello Stato membro akgge la presidenza di turno svolga un ruolo
determinante nella definizione della programmaziolnei-presidenziale per le relazioni esterne nel
settore GA1* e, quindi, ai fini della garanzia della coerenzll'azione esterna dellUE, le
iniziative da questi proposte sono vincolate algpmonma pluriennale predisposto dal Consiglio

europed™.

4% Sj vedano l'art. 15, par. 6, lett. b), TUEI presidente del Consiglio europeo (...) assicuza
preparazione e la continuita dei lavori del Congigkeuropeo, in cooperazione con il Presidente della
Commissione e in base ai lavori del Consiglio affgenerali”, nonché l'art. 16, par. 6, secondo comma,
TUE: “[i]| Consiglio «Affari generali» (...) prepara le riioni del Consiglio europeo e ne assicura il seguito
in collegamento con il presidente del Consiglioop@o e la Commissiohe

440 Sij ricordi che l'attuale Commissione europea les@iservizio il 9 febbraio 2010 in una configurazo
che affidava la gestione delle relazioni esterrdivarsi soggetti: accanto all'Alto rappresentatteyiamo
ancora la DG relazioni esterne (RELEX), le DG gwila e programmi di cooperazione esterna (DEV e
EuropeAid), la DG aiuto umanitario e proteziondlei(ECHO), la DG allargamento e politica di vicingla
DG commercio (TRADE). Tuttavia, in seguito al texéfnento al SEAE di tutto il personale della DG
RELEX e di parte di quello della DG DEV, avvenutel dicembre del 2010, la DG RELEX ha cessato di
esistere, mentre le DG DEV e EuropeAid si sono foee dare vita alla DG cooperazione allo sviluppo
(DEVCO).

41 Art. art. 17, par. 1, TUE.

42 Sulle comunicazioni della Commissione che statnii il piano d'azione per i programmi pluriennali
dell'Aia e di Stoccolma, vedupra cap. I.

443 Artt. 15, par. 2, TUE e 235, par. 1, comma 2, TEUEuolo di presidente della Commissione & oggi
ricoperto da M. José Manuel Barroso.

4“4 Art. 17, par. 7, TUE. Sulla riconosciuta supetipdel Consiglio europeo rispetto alla Commissi@ne,
veda Bnzano P., Hermanin C., Gorona D, The power of initiative of the European Commissiprogressive
erosion? in Notre Europe Studies and Researsiol. 89, 2012, p. 43: “[fje political influence of the
European Council Ha] undoubtedly pushed the Commission’s main role naoi more from that of a
powerful initiator to that of an ‘honest broker’ndhe one hand, and from that of an autonomougtoitto
that of a reactive initiator, on the otHer

5 La prassi della programmazione multi-presidenziadd-RELEX viene lanciata nel 2001 e viene, in
seguito, istituzionalizzata dal Consiglio europé&igtiglia del 2002. A titolo di esempio, si veda@onsiglio
dell'Unione europeaRrogramma multi-presidenziale per le relazioni eséenel settore GAl (2001-20Q2)
doc. 10741/01, 12 luglio 2001 e Consiglio dell'Uéceuropea?rogramma di lavoro multi-presidenziale per
le relazioni esterne nel settore GAlbc. 10546/08, 1 luglio 2008.

448 Sj noti che, parimenti, ai sensi dell'art. 16, @arterzo comma:[i]| Consiglio «Affari esteri» elabora
l'azione esterna dell'Unione secondo le linee sgathe definite dal Consiglio europeo e assicura la
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All'evidenza, la fase della programmazione strageg dominata dalla figura del Consiglio
europeo, con la Commissione e il Consiglio UE dieatano a espletare la funzione, loro affidata
dai trattati, di garanti della coerenza dell'azieseern&’. Tuttavia, a questi ultimi due soggetti va
riconosciuto il ruolo di “attori principali” delldase successiva, consistente nell'attuazione delle
priorita strategiche GAI, delineate dal Consiglirapeo. La prima in veste di negoziatore, e il
secondo in veste di autoritd che autorizza I'adeéionegoziati, ne definisce le direttive, autoritza
firma e conclude gli accordi internaziori&li

Ruoli che, a seconda delle circostanze, dovranseresondivisi con altri soggetti del sistema
giuridico dellUE. Se, difatti, in ragione della teda oggetto di discussione, la Commissione
assicurera la rappresentanza dell'Unione davdatCabanizzazioni internazionali e ai Paesi terzi,
in alternativd® ovvero insiem&° all'Alto rappresentante. D'altro canto, nei casgpressamente
contemplati dal trattato FUE, la conclusione diazgordo internazionale spettera congiuntamente
al Consiglio UE e al Parlamento eurofiéo

Alcune brevi considerazioni sul ruolo esterno svalall'Alto rappresentante e dal Parlamento
europeo si rendono a questo punto necessarie.

Definito anche figura istituzionale ibridd, in quanto vicepresidente della Commissione e,

contestualmente, presidente del Consiglio affareéré%, I'Alto rappresentant® e responsabile

coerenza dell'azione dell'UnioneSulla superiorita funzionale del Consiglio europeapetto al Consiglio
UE, si veda BwaeLe H., BroexksteecH., The semi-permanent European Council Presidenity pp. 1060-
1062.

4“7 Al sensi dell'art. art. 21, par. 3, secondo commaE: “[[] 'Unione assicura la coerenza tra i vari
settori dell'azione esterna e tra questi e le afimditiche. Il Consiglio e la Commissione, assigfill'alto
rappresentante dell'Unione per gli affari esterilae politica di sicurezza, garantiscono tale coer@rz
cooperano a questo fihe

48 Art. 218 TFUE. Per una pil precisa descrizionelad@rocedura di conclusione degli accordi
internazionali, si vedanfra, cap. V.

“9Art. 17, par. 1, TUE![I]a Commissione (..[p]ssicura la rappresentanza esterna dell'Unione afatt
eccezione per la politica estera e di sicurezzawwme per gli altri casi previsti dai trattati"Si veda,
inoltre, l'art. 218, par. 3, TFUE, ai sensi dellgug[l] a Commissione, o 'alto rappresentante dell'Unipee
gli affari esteri e la politica di sicurezza quantiaccordo previsto riguarda esclusivamente o pifpatmente
la politica estera e di sicurezza comune, presaatzcomandazioni al Consiglio, il quale adotta una
decisione che autorizza l'avvio dei negoziati eigies in funzione della materia dell'accordo prédwisil
negoziatore o il capo della squadra di negoziatthdeione”.

40 La difficolta, evidenziata dalla dottrina, di siladle a chi spetti la rappresentanza internazionale
allorquando l'accordo abbia ad oggetto il setta@kadsicurezza interna sembra poter trovare unazsmie
nella negoziazione congiunta. In termini non disisinsi veda Kaboous C., Un nouveau cadre pour la
dimension externe de l'espace de liberté, de séceride justicecit., p. 78-79.

“SLArt. 218, par. 6, TFUE:[i]| Consiglio, su proposta del negoziatore, adotta decisione relativa alla
conclusione dell'accordo. Tranne quando l'accor@ipuarda esclusivamente la politica estera e di iena
comune, il Consiglio adotta la decisione di coniug dell'accordo: a) previa approvazione del Pankento
europeo (...)".

52 Sj noti che, nell'esercizio di questa funzionaltd rappresentante non ha diritto di voto, in ciaamon
figura tra i membri del Consiglio.

453 Questo ruolo & oggi ricoperto da Mm Catherine éshSulla deludente prestazione svolta fino ad oggi
da Catherine Ashton, si vedaowbrtH J., The ‘New Faces’ of Lisbon: Assessing the Perforraant
Catherine Ashton and Herman van Rompuy on the GBiage in EFAR vol. 16, 2011, pp. 313-321.
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dellintero ventaglio dell'azione esterna dell'Urd@®’. Tuttavia, solo quando indossa il “cappello”
di vicepresidente della Commissidtiela funzione da questi ricoperta puo dirsi rileteani fini
della messa in atto delle iniziative riconducilgilia dimensione esterna della politica migratoria
dellUE. Se é vero, infatti, che detta politicafidata a un altro Commissario, e piu precisamente
al quello che sovraintende la DG GAl il ruolo svolto dall'Alto rappresentante (corsdstegno
del SEAE®)) di coordinamento dell'azione esterna dell'Unténeon potra che condizionare una
materia, che, per natura, si integra saldamentgltattri settori dell'azione esterna.

Ultimo, ma non meno importante, il Parlamento eath dispone oggi di un sostanziale diritto
di veto sulla conclusione degli accordi internaaioim materia di politica migratortéf. Potere che,
peraltro, questo soggetto non ha esitato a utiizgaando si &€ presentata I'occasione, dimostrando
cosi di volersi impegnare con responsabilita in maderia di riconosciuta sensibilita politita
L'obbligo d'informazione, che l'attuale proceduex [a conclusione degli accordi internazionali
prevede a vantaggio del Parlamento europeo, & éumgacisamente volto a scongiurare il rischio
che quest'ultimo opponga nuovamente il proprio*eto

Se questi sono i ruoli assegnati alle istituzionlitighe e ai soggetti “quasi-istituzionali”
dell'lUE in seno alla programmazione e all'attuagiatella dimensione esterna della politica
migratoria, la necessita che questi vengano espiletaodo efficace presuppone l'assunzione di un

preciso impegno a collaborare.

2.1.2. | veicoli della collaborazione.

454 Art. 18, parr. 3 e 4, TUE. Si noti che I'Alto mpsentante svolge le funzioni precedentementeadi
a tre soggetti distinti: il c.d. signor PESC (Ja\&®lana), il vicepresidente della Commissione saspbile
dell'azione esterna e il ministro degli affari eistello Stato membro titolare di turno della pdesiza del
Consiglio UE.

%5 Sj noti che, conformemente al trattato, quandoessd il “primo cappello”, I'Alto rappresentante dpyi
partecipa all'elaborazione e attua la PESC e |&DP@8. 18, par. 2-3, TUE).

%6 Questo ruolo & oggi ricoperto da Cecilia Malmstrom

STArt. 27, par. 3, TUE.

458 Artt. 18, par. 4 e 21, par. 3, TUE.

“%9 Si ricordi che, in seno al Parlamento europebgémitato LIBE (creato nel 1992) che si occupdedel
politiche del settore GAI.

460 Cfr. art. 218, par. 6, lett. a(v), TFUE.

61 Sebbene l'oggetto disciplinato non riguardi laeriatmigratoria, in questa sede & opportuno rigerda
la posizione di “ostruzionismo” assunta dal Parlatoerispetto alla conclusione dell'accordo SWIFT. S
guesto temainter alia, si veda Mnar J., The Rejection of the EU-US SWIFT Interim Agreenbgnthe
European Parliament: A Historic Vote and Its Implions in EFAR vol. 15, pp. 143-151. Per l'opinione
secondo la quale, in realta, il Parlamento europen € riuscito a imporsi in maniera incisiva nella
successiva negoziazione dell'accordo permanentedsi ReoLL Servent A., MacKenzie A., The European
Parliament as a ‘NormTaker’'? EU-US Relations attee SWIFT Agreemenh EFAR vol. 17, 2012. pp. 71-
86.

462 Art, 218, par. 10, TFUE: “[[JParlamento europeo & immediatamente e pienaniefttemato in tutte
le fasi della procedura Sul corrispondente obbligo posto in capo allan@assione dall'accordo quadro
sulle relazioni tra il Parlamento e la Commissiosieyedainfra, par. 2.1.2., lett. a). Per l'idea secondo la
quale, alla luce del potere di veto attribuito @&sta istituzione, il suo coinvolgimento gia dakkesd delle
negoziazioni dell'accordo €& auspicabile, si vedamtna M., EU External Action in the JHA Domain: A
Legal Perspectivan Cremona M., Monar J., Pu S., The External Dimensiqrit., p. 98.
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La collaborazione tra le istituzioni e i soggettjuasi-istituzionali” dell'UE, tanto nella fase
della programmazione che in quella dell'attuazide#a politica migratoria, & resa possibile in
virtu dell'adozione di strumenti specifici (i c.theicoli” della collaborazione), che, incentivando
dialogo e coordinazione, consentono di evitardficaei sovrapposizioni funzionali. In particolare,
sono riconducibili alla categoria dei “veicoli” deelcollaborazione gli accordi inter-istituzionad)(

i regolamenti interni delle istituzioni (b), gli gaini e gli organismi di coordinamento (c), gli

accordi non istituzionalizzati (d).

a) Gli accordi inter-istituzionali.

Consacrando l'importanza della collaborazione {istituzionalé®, il trattato FUE conferisce a
tre istituzioni (Parlamento, Consiglio e Commisgpha facolta di concordare le modalita del
coordinamento reciproco e, in seguito, di formalitz in un testo apposito, il c.d. accordo inter-
istituzionalé®. Dotato di flessibilita e, all'occorrenza, di dégee vincolante, l'accordo inter-
istituzionale ha le potenzialita per affermarsilgustrumento privilegiato nonché generalizzato di
collaborazione.

Fermo restando I'obbligo di origine giurisprudetezidi non alterare I'equilibrio istituzionafe
difatti, il trattato non delimita I'ambito di appéizione materiale di questo struméfttaé esclude
la sua adottabilita nelle relazioni tra soggettvedsi da quelli espressamente contenflati
D'altronde, il principio della leale cooperaziore esso sotteso, in quanto principio generale del
diritto dell'lUE*®, dovrebbe informare le relazioni di tutti i soggéistituzioni e non), a qualsiasi
titolo coinvolti nell'azione dell’'Unione e, quindell'occorrenza, spingere il Consiglio europeo,
I'Alto rappresentante e il SEAE a concludere adcsirdili tra di loro e/o con le altre istituzioni.
Conclusione, peraltro, che oggi trova una confengita decisione istitutiva del SEAE, che pone in

capo a detto soggetto un preciso obbligo a col&eoton i servizi diplomatici degli Stati membri

43 Art. 13, par. 2, TUE.

4 Art. 295 TFUE: “[i]l Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissigwecedono a reciproche
consultazioni e definiscono di comune accordo lealita della cooperazione. A tale scopo, nel rispetei
trattati, possono concludere accordi interistituzidi che possono assumere carattere vincolante

%5 Parere 2/94, del 28 marzo 19%@lesione della Comunita alla Convenzione per laaglardia dei
diritti dell'uomo e delle liberta fondamentaih Rac.1-1759.

468 Gli accordi interistituzionali conclusi fino ad gighanno sempre riguardato le materie di bilancth e
better regulation Per una lista completa e aggiornata degli acdatdristituzionali conclusi fino ad oggi, si
veda Adam R., Tizzano A., Lineamenti del diritto dell'Unione europg@orino, 2009, p. 162 ss., spec. hote da
201 a 209.

7 In questi termini, si vedaARorortC., Aménagetes procédures ou s'arranger avec les procéduses?
propos du nouvel accord-cadre Parlement europé@ormmissionin RUE, n. 550, 2011, p. 462.

%8 Art. 4, par. 3, TUE: “[ih virtt del principio di leale cooperazione, 'Umie e gli Stati membri si
rispettano e si assistono reciprocamente nell'adamapto dei compiti derivanti dai trattdti Cfr. sentenze
10 febbraio 1983, causa 230/8Lssemburgo c. Parlamentm Raccp. 255, p. 37; 30 marzo 1995, causa C-
65/93, Parlamento c¢. Consiglioin Racc.p. 1-643 e 2 giugno 2005, causa C-266/@3mmissione c.
Lussemburgpin Racc p. 1-4805.
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e con le istituzioni e organi dell'Unicfie

A titolo di esempio, occorre dare conto in questdesdel recente accordo inter-istituzionale tra
la Commissione e il Parlamento, che rafforza illauaternazionale del secondo in due modi. Da
un lato, prevede che la Commissione, quando ragpt@si’'Unione in sede di conferenza
internazionale, deve permettere la partecipazionma delegazione di deputati del Parlamento in
qgualita di osservatori. Dall'altro lato, contempéa carico della Commissione un obbligo
d'informativa nuovo, volto a garantire la partecipae del Parlamento in tutte le fasi della
negoziazione e della conclusione di accordi in@orali, inclusa quella della definizione delle
direttive negoziaff®. Obbligo che, insieme a quello gia menzionato @mpiato dall'articolo che
disciplina la procedura di conclusione degli accoimternazionali, dovrebbe diminuire le
probabilitd che il Parlamento ostacoli una siffattanclusione, a tutto vantaggio dell'efficace

dispiegarsi dell'azione esterna dell'Unione.

b) | regolamenti interni delle istituzioni.

Consapevoli della funzione essenziale svolta dafdinamento inter-istituzionale in seno al
sistema giuridico dell'UE, le istituzioni politichen hanno esitato ad assumere precisi obblighi di
collaborazione nei rispettivi regolamenti intéfhi Espressioni quali “stretta cooperazione”,
“coordinamento” e “collaborazione”, difatti, vi figano in grande abbondanza e lintento e
chiaramente quello di declinare il principio geterdella leale cooperazione in regole scritte a cui
le istituzioni, di volta in volta interessate, damno conformarsi in spirito di fiducia reciproca.

Se é vero che le modalita di una siffatta collabiorge non sono indicate in termini precisi —
talvolta si parla di “incontri regolari™ talaltra di “contatti a livello amministrativé™ o ancora di
“consultazioni*’ — tuttavia, posto che, come fatto notare in dudtril concreto dispiegarsi delle
relazioni inter-istituzionali dipendera in massiparte dalla personalita dei soggetti che saranno

chiamati a ricoprire l'incarico di presidente a@lincarico di responsabilita in seno alle istiani

49 Art. 3, par. 3, della decisione 2010/427/EU deln€iglio, del 26 luglio 2010,che fissa
I'organizzazione e il funzionamento del servizioopeo per I'azione esternan G.U. L 201, p. 30 (in
seguito: “decisione SEAE"): “[[J]SEAE pud concludere accordi a livello di serviemn i pertinenti servizi
del segretariato generale del Consiglio, della Cdesione o altri uffici o organi interistituzionali
dell’'Unione europed Sulla natura non vincolante e il carattere remfjo del principio consacrato in questa
norma, si vedaan Vooren A legal-institutional perspectiveit., pp. 497 e 498.

470 Accordo quadrosulle relazioni tra il Parlamento europeo e la Coissione europeaGU L 304 del
20.11.2010, pp. 47-62, spec. par. lll, punto igllegato Ill. Per un primo commento su questo aaosi
veda RrororTC.,Aménager les procédures ou s'arranger avec lesdgloes? cit., pp. 461-468.

471 Decisione del Consiglio europeo 2009/882/UE, detlitembre 2009relativa all'adozione del suo
regolamento internoin G.U. L 315, del 2.12.2009, allegato, p. 52; decisioakeCbnsiglio 2009/937/UE, del
1° dicembre 2009elativa all'adozione del suo regolamento inter®.U. L 325, del 11.12.2009, p. 35;
decisione della Commissione, 2010/138/UE, Euratdei, 24 febbraio 2010recante modifica del suo
regolamento internoin G.U. L 55, del 5.3.2010, p. 60; regolamento del Parldmenropeo, 7a legislatura,
marzo 2011, ultima versione disponibile in httpuiweuroparl.europa.eu.

2 Art, 2, par. 2, reg. interno Consiglio europeo.

473 Allegato XllI, reg. Parlamento.

474 Art. 2, par. 6, reg. interno Consiglio ed allegx, reg. Parlamento.
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politiche dell'UE, questa flessibilita deve essatitata con favof€.

Un esempio interessante di coordinamento intdugtinale, consacrato in una norma del
regolamento del Consiglio UE, va senza ombra dbauindividuato nella c.d. programmazione
multi-presidenziale, valida per un periodo di ditbomesi e risultato di “adeguate consultazioni”.
Nello specifico, trattasi di un progetto di program dell'insieme delle attivita del Consiglio
(aspetti esterni della politica migratoria inclugyeparato dai rappresentanti dei tre Stati membri
che ne eserciteranno la presidenza durante il gmréb riferimento, insieme al presidente del
Consiglio “Affari esteri” (per quanto riguarda ldtigita di questa formazione), e in “stretta
cooperazione” con la Commissione e il presidente Gimsiglio europet®, e che, inter alia,

tocchera anche gli aspetti esterni della politiégratoria dell'UE.

¢) Organi e organismi di coordinamento.

Istituito in seguito all'entrata in vigore del teb di Lisbon&’, il SEAE rappresenta il
“connettore” ideale tra i principali protagonistltihizione esterna dell'lUE (presidente del Corwsigli
europeo, presidente della Commissione e Alto ragmantef®. Nella sostanza, infatti, la
composizione e il funzionamento fanno di questattstra un organismo “inter-istituzionafé’,
idoneo a garantire la coerenza dell'assetto istitate complessivé’.

Conformemente alla decisione istitutiva, il SEAE‘@n organo dell’'Unione che opera in
autonomia funzionale sotto I'autorita dell’Alto rapesentant&®®! e che comprende un segretariato
generale esecutivo, incaricato di assicurare unrdoo@amento efficace tra tutti i servizi
dell'amministrazione centrale e con le delegazideli'Unione, e un‘amministrazione centrale,

organizzata in direzioni generali e in dipartimetra i quali figura il dipartimento sulle “relazibe

47 Editorial Comments, i€MLR, 2010, vol. 47, pp. 597-604.

78 Dichiarazione b) in riferimento all'articolo 2,pgrafo 6, reg. interno Consiglio UE: 1[iprogramma
di diciotto mesi includera una parte introduttivaergerale che colloca il programma nel contesto degli
orientamenti strategici a piu lungo termine delligne. Le tre presidenze incaricate di prepararprivgetto
di programma di diciotto mesi consulteranno le presidenze successive riguardo a tale parte, nabgu
delle “adeguate consultazioni” di cui al paragrafy terza frase. Il progetto di programma di dicithesi
dovrebbe riguardare anche, tra l'altro, i punti pieenti scaturiti dal dialogo sulle priorita polithe per
I'anno in questione, svolto su iniziativa della Goissioné.

7 Art. 27, par. 3, TUE e decisione SEAE. Si vedaltie, Progetto di dichiarazione dell'Alta
rappresentante sulla responsabilita politjcaU C 210 del 3.8.2010, p. 1.

478 MissiroLI A., The New EU ‘Foreign Policy’ System after LisboriwArk in Progressin EFAR vol. 15,
2010, pp. 427-452. Con le parole dell'autoteeyond the current turf battles and bureaucratiditfpking,
the service is meant to become an instrument ®rcthss-fertilization of foreign policy-making assothe
EU and the interchangeability between national &uwlopean administration”

47 Si noti che, in origine, il sito dell'Unione eum proponeva la figura del SEAE sotto la rubrica
“organismi interistituzionali”. Si noti, inoltre,he diversamente dagli organismi o agenzie delllUEEAE &
dotato di capacita giuridica, ma non anche delfagralita giuridica, status identico a quello atiiio al'UE
prima dell'entrata in vigore del trattato di Lislaomn questi termini, si vedan Vooren, A legal-institutional
perspectivecit., p. 485.

80 In questi termini, si veda WRe S., The European External Action Service: Antidote aghi
Incoherencepin EFAR vol. 17, 2012, pp. 45-68.

“81\edi cons. 1 della decisione SEAE.
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coordinamento inter-istituzionaff®. Inoltre, come gia segnalato, nell'espletamentte dsue
funzioni, detto soggetto € chiamato a prestassistenza e cooperazione appropriadi’ servizi
diplomatici degli Stati membri e alle istituzionigani dell’'Unioné®, attraverso,inter alia, la
raccolta e la trasmissione d'informazioni, la cémsza tecnica e la proposizione di soluzioni
politiche.

Se, sulla carta, questo organo potra dare un semdributo in termini di coordinamento
dell'azione esterna dellUE anche in materia migiat d'altra parte, questioni pratiche non
secondarie, lasciate irrisolte dalla decisiondustia, potrebbero ostacolare il raggiungimento di
questo obiettivo. Per fare solo alcuni eséffipia ripartizione dei compiti tra il SEAE e la
Commissione dovra essere meglio precisata, aldiimbiarire in quali termini il primo e chiamato
a prestare assistenza all'Alto rappresentasgaza pregiudizio delle funzioni ordinarie dei $&fv
della second®. Inoltre, posto che i funzionari appartenenti #al®G non sono entrati a fare parte
della nuova struttura, le modalita della loro peifiazione nelle delegazioni dell’'UE presso i Paesi
terzi e le Organizzazioni internazionali, assorbié SEAE, dovranno essere formalizZ&te

Spostando ora I'attenzione alle strutture di laworerne al Consiglio UE, occorre menzionare il
gruppo di supporto ad hoc GAI-RELEX (&d Hoc Support Group*’. Divenuto permanete a
seguito dell'entrata in vigore del trattato di lase®, il GAI-RELEX si & affermato rapidamente
quale strumento ideale per incrementare la coerdaltazione esterna condotta dall'UE in seno
allo SLSG. Peraltro, la sua utilita & stata confaendi recente dal programma pluri-presidenziale
2011-2012, ai sensi del quale il suo supportoattigita condotte dai comitati RELEX e GAl sara
essenziale, in quanto permettera di raggiungeragévolmente gli obiettivi fissati, facilitando lo

scambio di informazioni e stimolando il dibattitnzzontalé®.

d) Accordi non istituzionalizzati.

82 | a mappa della struttura organizzativa del SEA®SI come risultante dalla decisione istitutiva, &
disponibile su http://eeas.europa.eu/backgrounednen.htm.

“83Art. 3 decisione SEAE, cit.

84 Non sono qui nominati la mancata attribuzionealpkrsonalita giuridica, cosi come lincapacita di
adottare decisioni individuali vincolanti ovverocana il mancato riconoscimento della legittimaziatéva
ai sensi dell'art. 263 TFUE.

485 Art. 2 decisione SEAE. Sul punto si vedaxBS., The European External Action Servi@it., p. 49:
“[a]lny further definition of ‘normal tasks’, and thulset institutional and legal space of the EEAS, will
depend on a number of factors, including furthesgible Council decisions, possibly legal decisions
issues of competences but more probably a groweigaf inter-service arrangemehts

88 Sj noti che, conformemente all'invito formulatd peogramma di Stoccolma @énsiderare il valore
aggiunto che si conseguirebbe includendo competgpeeifiche dello spazio di liberta, sicurezza estzia
nelle delegazioni dell'Unione in paesi partner sdgici’ (par. 7.1., p. 33), consiglieri speciali per dttore
GAI sono stati inviati dalle delegazioni dell'UEgtieStati Uniti e in Russia.

87 Questo gruppo € stato istituito in seguito allav@razione di un gruppo di lavoro GAI-RELEX (in
formazione temporanea amici della presidenza cetfés of the Presidency Group”), patrocinata nel8200
dalla presidenza francese, al fine di vagliare ogpeione metodologica per la migliore gestione aell
dimensione esterna dello SLSG. Cfr. doc. 14431/1/08

488 Cfr. doc. 17653/09 del 17 dicembre 2009.

489 Cfr. doc. n. 11447/11 del 21 giugno 2011, spew. @a6-283.
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Al pari delle convenzioni scritte, la prassi pu@lwagere a efficace veicolo di collaborazione:
accordi non formalizzati — conclusi tra le direzigenerali, i comitati e/o i gruppi di lavoro —
stimolando il dialogo politico, sono difatti in gla facilitare il coordinamento delle azioni.

In questa sede, occorre, innanzitutto, menziorar®rimule collaborative adottate in passato
dalle direzioni generali (DG) LS®, RELEX e DEV, al fine di agevolare lintegraziodegli
obiettivi della politica migratoria nell'azione esta dell'UE™.

Superata l'iniziale reticenza dei funzionari RELEXOEV, derivante dal timore che una siffatta
integrazione potesse indurre il sovvertimento didte priorita nonché il depauperamento delle
loro risorse finanziarie, la DG LSG ha dato avvi@ansultazioni inter-servizio con le DG di
riferimento (RELEX e DEV), istituendo a tal fine'unita “relazioni esterne”. Da parte loro, le DG
RELEX e DEV hanno progressivamente istituito pdiotiali per ogni unita sub-regionale, hanno
dato awvio alla programmazione abuntry strategy paperiCSP}% e, infine, hanno programmato
di destinare una parte delle loro risorse per lazgone della questione migratoria. Ne é risultato
una collaborazione fruttuosa, idonea a corrobataresso migrazione-sviluppo, a tutto vantaggio
dell'efficacia dell'azione esterna dell'UE in mateli politica migratori&®,

Cio precisato e preso atto dell'attuale assettie b RELEX e DEV, indotto dall'istituzione
del SEAE® occorre interrogarsi sulla possibilita che siffasoluzioni collaborative vengano
riproposte dal SEAE e dalla DG DEVCO. Ora, se norsil puo escludera priori, allo stesso
tempo si deve ammettere che detti soggetti soeai lith proporne di piu efficaci. D'altronde, come
fatto osservare in dottrina, la flessibilita di sistema, nel quale il compito di vegliare sul rispe
del principio di coerenza e affidato a diversetugioni, senza ulteriori precisazioni in meritoeall
forme e ai mezzi, non pud che stimolare l'adozidhesoluzioni collaborative nuove, atte a
delineare umodus vivendefficace e favorevole per I'Unione nel suo insi€fe

L'approccio adottato dalla Commissione, consistenédla convocazione di “gruppi di

commissari”, formati da esperti provenienti da déveettori d'azione e intesi a individuare nonché

490 Sj ricordi che la DG Giustizia e la DG Affari imte sono nate il 1° luglio del 2010 dallo
smembramento della DG LSG. La DG Giustizia compeetré sotto-direzioni (giustizia civile, giustizia
penale, diritti fondamentali e cittadinanza) edrésgeduta dalla Signora Viviane Reding, presideteia
Commissione e Commissario europeo alla giustiZiadirgtti fondamentali, alla cittadinanza e allerpa
opportunita. La DG Affari interni comprende tre teedlirezioni (sicurezza interna, immigrazione elagsi
migrazione e frontiere) ed é presieduta dalla Sg@ecilia Malmstrom, Commissario agli affari inter

91 Sj vedasupra cap. I.

492 Conformemente a detti piani, per ogiuntry deskvengono fissate le priorita d'azione per il pesiod
2007-2013.

493 BosweLL C., The 'external dimention' of the EU immigration aaslylum policy in International
Affairs, n. 79, 2003, pp. 619-638 id., Evasion, Reinterpretation and Decoupling: Europ&aommission
Responses to the 'External Dimention of Immigratdod Asylum'in West European Politicss. 31, 2008,
pp. 491-512 eAxak P.,The External Dimension of the Area of Freedom, fycand Justice: Hijacker or
Hostage of Cross-pillarization2009, inJEI, n. 31, pp. 25-44.

49 Nel dicembre 2010, tutto il personale della DG EKLe parte di quello della DG DEV & stato
trasferito presso il SEAE. Conseguentemente, laREREX ha cessato di esistere, mentre le DG DEV e
EuropeAid si sono fuse per dare vita alla DG coapiene allo sviluppo (DEVCO).

4% MissiroLIA., The New EU Foreign Poligyit.
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coordinare iniziative chiave — quali le priorité#agegiche dell'azione esterna dell'E- costituisce
una prima testimonianza interessante della propeasdelle istituzioni a sperimentare metodi
collaborativi nuovi®”.

Nella medesima scia, vanno peraltro collocate aigprassi, avviata di recente dall’'Alto
rappresentante e dalla Commissione, di adottareicmarzioni congiunte per la proposizione di
soluzioni politiche “inter-pilastrd®® sia l'iniziativa assunta nel marzo del 2011 dplesidenza
ungherese, consistente nell'organizzazione dianinhensili inter-istituzionali tra funzionari dall
presidenza, del SEAE, nonché della DG Affari intelella Commissior®, al fine di accrescere |l
collegamento tra aspetti interni ed esterni delleurezzd®. La prima come la seconda
rappresentano chiare manifestazioni dell'esigenzeoordinamento inter-istituzionale e, quindi,
della volonta dell'Unione di dare avvio a una duodie@zione fruttuosa tra i diversi “attori” dellassu

azione esterna.
2.2. Le agenzie o “micro-istituzion®.
La sfida consistente nella gestione efficace debfieeno migratorio abbisogna di una risposta

globale e coordinata sia sul piano normativo chejseilo operativo, obiettivo quest'ultimo che

I'Unione si ripropone di perseguire, dando vitargaaismi specializzat?, idonei, inter alia, ad

4% Sj noti che, nell'aprile del 2010, la Commissidd@rroso ha creato un gruppo di Commissari in
materia di relazioni esterne, presieduto dal viessidente Chaterine Ashton. Cfr. minutes of the4i®1
meeting of the Commission, Strasbourg, 20 aprilE02@V (2010)1914 final.

497 Sulle origini del fenomeno, si vedareSHensonP.J.,The Role of Working Groups of Commissioners in
Co-ordinating Policy Implementation: The Case cdi3-European Networks (TEN$) JCMS 2010, vol.
48, pp. 709-736, che riporta I'esempio positivogteppo di lavoro di Commissari, creato nel 1996qzre
awvio al progetto di rete di trasporto pan-europea.

4% per fare solo alcuni esempi, si ricordano quicdaunicazione congiunta al Consiglio europeo, al
Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato entno e sociale europeo e al Comitato delle regioni,
partenariato per la democrazia e la prosperita cmgh con il mediterraneo meridiongl& marzo 2011,
COM(2011) 200 def; la comunicazione congiunta afldP@ento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato dellmnggJna risposta nuova ad un vicinato in mutamento
25 maggio 2011, COM(2011) 303 def; la comunicazioorgiunta al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitelie regioni,Realizzare una nuova politica europea di
vicinato, 15 maggio 2012, JOIN(2012) 14 def.; la comunioagicongiunta al ConsigliGtrategia comune
relativa al partenariato UE-Caraibi26 giugno 2012, JOIN(2012) 18 def.

49 La prima riunione “PSC-COSI” & stata organizzata®igiugno 2011 dalla presidenza ungherese in
cooperazione con il SEAE.

% Si noti che, il 9 febbraio 2011, il COSI ha espreana sua prima posizione relativamente alla ezae
di maggiore cooperazione tra missioni civili PESleattori GAI, toccando punti quali lo scambio di
informazioni,risk assessmentdata protection, trainingl'implementazione della clausola di solidariet e
comunicazioni esterne. Cfr. doc. 5620/1/11 REV 1.

% per I'utilizzo dell'espressione “micro-istituzidnei rinvia alla risoluzione del Parlamento europkel
21 ottobre 2008su una strategia per la futura attuazione degli ettipistituzionali delle agenzie di
regolazioneGU C 15 E/27 del 21.1.2010.

%92 Occorre precisare fin da ora che, data una succlescrizione delle caratteristiche principali eell
agenzie di regolazione, questo paragrafo si ocaudelle agenzie preordinate alla gestione del femam
migratorio (Frontex e Uesa), nonché, in via incidém dell'agenzia investita della funzione di gdira la
tutela dei diritti umani (Fra), le cui attivita smsuscettibili d'influenzare lo sviluppo della pigia migratoria
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assicurare la cooperazione amministrativa tra ferdé competenti degli Stati memtfi

Istituiti a completamento dell'architettura istitmuzale disegnata dai trattati, per I'esecuzione di
compiti prevalentemente tecnici in settori talvadtache strategici di competenza dell'Unione, gli
organismi o agenzie di regolazione delP¥Esono cresciuti rapidamente in numero e
d'importanz¥®. Fin dalle origini del fenomeno, infatti, detti gaetti si sono rivelati idonei ad
alleggerire il carico di lavoro della Commissiona&,quale, seppur nei limiti della c.d. dottrina
Meron?®, se ne € servita per delegare funzioni regolatori@secutive, richiedenti un‘alta
gualificazione tecnica. D'altro canto, in certiicda loro creazione é risultata altresi funzionale
all'innesco di una collaborazione fruttuosa trauéorita competenti degli Stati menibfi

In estrema sintesi, le agenzie di regolazione somyanismi di diritto pubblico, dotati di
personalita giuridica. Vista l'assenza (fino al 20di un quadro di disposizioni comuni sulla loro

creazione e funzionamenty i regolamenti istitutivi di detti organismi attriiscono loro un certo

dell'UE. Si noti che il termine “organismo” viend affiancarsi stabilmente a quello di istituziondi ®rgano
solo con I'entrata in vigore del trattato di Lisbon

3 Art. 74 TFUE.

%4 Allo stato attuale, esistono due categorie di agenle agenzie esecutive, create sulla base del
regolamento (CE) n. 58/2003 del Consiglio, del iG&ehbre 2002¢che definisce lo statuto delle agenzie
esecutive incaricate dello svolgimento di alcuninpdti relativi alla gestione dei programmi comumitdGU
L 11 del 16.1.2003, p. 1) e incaricate della gestiali programmi finanziari sotto la responsabilita
dell'Unione, e le agenzie di regolazione. Sullenagedi regolazione, si vedaimter alia: Couzinet J.-F.,Les
agences de I'Union européenne: recherche sur lgarismes communautaires décentralisésulouse,
2001; van Ook R., The Growing Importance of Agencies in the EU: BigftGovernance and the
Institutional Balancein Curtin D.M., WesseL R.A., Good Governance and the European Unidntwerp -
Oxford - New York, 2005, pp. 125-1521f@, An Important Part of the EU Institutional Machineifyuture,
Problems and Perspectives of European AgenaieSMLR vol. 46, 2009, pp. 1395-1442;dViNniEr J.,Les
agences de L'Union europeeni@euxelles, 2011.

%5 Ad oggi, le agenzie di regolazione operative sBhoPer una descrizione puntuale dell'evoluziore de
fenomeno c.d. di agenzificazione si veda, tra lti, PorcHia O., | principi dell'ordinamento europeait.,
pp. 36-43. La lista completa delle agenzie é régerin http://europa.eu/agencies/index_it.htm.

508 | a cosiddetta “dottrina Meroni” & riconducibile ada nota giurisprudenza della Corte di giustiiria,
forza della quale gli organismi non previsti daittati non possono essere conferiti compiti chelioapo
I'esercizio di poteri discrezionali. Cfr., senteri giugno 1958, causa 9/56 e causa 1M¥&&oni c. Alta
Autoritd, in Racc. p. 11 e p. 51. Su questa dottrina, dayea ultimo, @amon M., EU Agencies between
Meroni and Romano or the Devil and the Deep Blue BeCMLR, vol. 48, 2011, pp. 1055-1075.

07 E' questo il caso delle agenzie create nei sattamducibili allo SLSG. Sull'attivita esterna $tzoda
gueste agenzie, da ultimo, si vedanDb M., La dimension externe de l'espace de liberté, dargécet de
justice au lendemain de Lisbonne et de Stockhatnfiilan & mi-parcoursBruxelles, 2012, pp. 163-219.

08 A guesto proposito occorre ricordare che, nel 2085Commissione ha presentato un progetto di
accordo interistituzionale, relativo all'inquadrare delle agenzie di regolazione (COM(2005) 59 )def.
che, in seguito al parere negativo del Consigled,2008, ha rilanciato l'iniziativa, proponendoddire avvio
a una procedura volta a vagliare la fattibilitaudi quadro comune per le agenzie (COM(2008) 135.def.
Dopo svariati mesi di negoziazioni, un approccionoae (non vincolante) sulle agenzie di regolaziéne
stato firmato dalle istituzioni dellUE nel meseigmo dell'anno 2012. 1l testo della dichiarazionegiunta
sul futuro della gestione delle agenzie decentratz e quello dell'approccio comune (allegato) sono
consultabili in http://ec.europa.eu/commission_2@004/sefcovic/index_fr.htm. Per una prima desorngi
di questa disciplina, si vedae®arp E., Accord sur les agences européennes: la montagneuebe d'une
souris in RDUE, 3/2012 , pp. 399-446.
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grado di autonomia organizzati¥ae finanziarid'™ e fissano loro obiettivi molteplici e variegati
alcune possono adottare decisioni individuali reifonti di persone fisiche o giuridich# altre
forniscono consulenze tecnico/scientifiche alla @ossioné®, altre ancora gestiscono l'attivita
operativa e curano il coordinamento delle iniziatassunte dalle autorita competenti degli Stati
membri, attraversanter alia, la raccolta e la diffusione di informazioni e begrassi*.

Ora, sono proprio queste ultime le agenzie cheaile ai fini della presente trattazione, quelle
dotate delle competenze necessarie per agevolapdlddorazione tra le autorita nazionali, dentro
e fuori il territorio dell'UE e, quindi, idonee am un apporto significativo alla gestione deidlus
migratori. Nello specifico, trattasi dell'agenziarga gestione della cooperazione operativa alle
frontiere esterne degli Stati membri dellUE (Feooit® e dell'ufficio europeo per il supporto

all'asilo (Ues&l}®.

9 'approccio comune del 2012 prevede che, senzgiygligio delle disposizioni sull'organizzazione
delle agenzie gia operative, il consiglio di amrsirazione delle istituende agenzie di regolaziosléUE
deve comprendere un rappresentante per ciascutm rBtanbro, due rappresentanti della Commissione e,
all'occorrenza, un membro nominato dal Parlamentope=o e dei rappresentanti della societa civile. i
sostanza, non introduce delle modificazioni imputitaSi noti che l'organizzazione delle agenzie di
regolazione gia operative € contemplata dal logolemento istitutivo. Sul dibattito in merito allzase
giuridica corretta per l'adozione di detti regolamiesi veda lurent S., Les agences communautaires,
facteur d'incohérence institutionnelle? De la néigs d'un renforcement du controle parlamentaires de
agencesin MicreL V., Le droit, les institutions et le politiques de 11dn européenne face a l'impératif de
cohérenceStrasburgo, 2009, pp. 107-130.

510 | 'approccio comune del 2012, in sostanza, nomdhice delle modificazioni importanti. Le agenzie
restano libere di stabilire le modalita del lorodinziamento (interamente finanziate con con risdede
bilancio UE, auto-finanziate o parzialmente autwfiziate). Si ricordi qui che, fatta eccezionelpergenzie
create nell'ambito della PESC (finanziate direttatmedagli Stati membri), le attivita delle agengia
operative sono normalmente finanziate dal biladelbUE.

511 'approccio comune del 2012 non contempla unssifieaszione precisa delle agenzie di regolazione
dell’'UE. Sulla difficolta d'individuare categorier definite delle agenzie di regolazione si vedaiikr J.,
L'élaboration d'un cadre commun aux agences deidyrin Mounier J.,Les agence<it., pp. 221-245. Per
l'ultima classificazione proposta dalla Commissjose veda la comunicazione della Commissione al
Parlamento Europeo e al Consiglidfuturo delle agenzie europegl marzo 2008, COM(2008) 135 def.

12 A titolo di esempio, si ricorda I'ufficio per l'aronizzazione nel mercato interno.

13 A titolo di esempio, si ricorda I'agenzia europes la sicurezza marittima.

514 A titolo di esempio, si ricordano l'agenzia pemkestione della cooperazione operativa alle froatie
esterne degli Stati membri dell'UE e dell'ufficierepeo per il supporto all'asilo.

%15 Regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio, debfobre 2004c¢he istituisce un'Agenzia europea
per la gestione della cooperazione operativa atatiere esterne degli Stati membri dell'Unioneapeg in
GU L 349 del 25.11.2004, pp. 1-11, successivamemtdificato dal regolamento (CE) n. 863/2007 del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell'l1 lu@@7,che istituisce un meccanismo per la creazione di
squadre di intervento rapido alle frontiere e mazdf il regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio
limitatamente a tale meccanismo e disciplina i citingple competenze degli agenti distaccatiGU L 199
del 31.7.2007, pp. 30-39 e dal regolamento (UE)1168/2011 del Parlamento europeo e del Consigéb, d
25 ottobre 201lrecante modifica del regolamento (CE) n. 2007/288UConsiglio che istituisce un'Agenzia
europea per la gestione della cooperazione opegiadiNe frontiere esterne degli Stati membri dellibime
europeain GU L 304 del 22.11.2011, pp. 1-17 (in prosiegieg. Frontex”). Si noti che, se la base giwai
dei primi due regolamenti & rappresentata dal coatbidisposto degli artt. 62, par. 2, lett. a) eT&E,
guella del terzo si ritrova nel combinato dispadtgli artt. 74 e 77, par. 1, lett. b) e ¢), TFURcdricata del
coordinamento delle attivita operative tra gli Staembri al fine di favorire l'integrazione dei teisi
nazionali di gestione delle frontiere esterne rdrifex, con sede a Varsavia, &€ operativo dal 1°gna2005.

In argomento si vedanter alia, Beuvina M., Frontex: Its Role and Organisatiorin Monar J., The
Institutional Dimensioncit., p. 217.
%1% Regolamento (UE) n. 439/2010 del Parlamento earapelel Consiglio, del 19 maggio 201the
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2.2.1. Il ruolo esterno.

Punti nevralgici d'incontro e di dialogo, il Frorte I'Uesa istituzionalizzano il metodo della
collaborazione in rete e se ne servono, all'intewsi come all'esterno dell'UE, per perseguire gli
obiettivi fissati dai rispetti regolamenti istituiti vale a dire favorire la gestione integrata elell
frontiere esterne degli Stati membri e contribwatkattuazione del sistema europeo comune di
asilo. Nell'esercizio delle competenze attribudanque, il Frontex e I'Uesa concludono anche
accordi internazionali di collaborazione, entramdsi a pieno diritto nella categoria degli “attori”
dell'azione esterna della politica migratoria ¢!

Quello del “ruolo esterno” delle agenzie dellUEua aspetto ancora poco esplorato dalla
dottrina giuridica. Se, difatti, molto si e dettai dimiti della delega di competenze esecutive
interne, sanciti dalla gia citata senterMaron'’ e sulla naturale propensione delle istituzioni
dellUE a superaf®, poche parole sono state spese per chiarireettaltito delicata questione
relativa alla titolarita della competenza operatasterna®. Dubbio che gli stessi regolamenti
istitutivi del Frontex e dell'Uesa non permettongaogliere.

In primo luogo, e difatti opportuno sottolineareech conferimento esplicito della personalita
giuridica di diritto interno non consente di corddwe per la sussistenza in capo alle agenzie
dell'lUE della personalita giuridica di diritto imt@zionalé®. D'altronde, I'approccio comune del
2012 sulle agenzie delllUE prevede espressamentgueste non possono rappresentano I'Unione
nelle relazioni esterne né assumere obblighi iat@amali per suo contd.

In secondo luogo, occorre constatare che le nouite sooperazione con le autorita dei Paesi
terzi e con le Organizzazioni internazionali stetono che le agenzie Frontex e Uesa concludono

accordi di lavoro o operati# “conformemente alle pertinenti disposizioni del TFUEle a dire

istituisce I'Ufficio europeo di sostegno per l'asiin GU L 132 del 29.5.2010, pp. 11-28 (in prosieglieg.
Uesa”). La base giuridica del regolamento é rammtata dal combinato disposto degli artt. 74 a8, 1 e
2. Incaricata del coordinamento delle misure nadioal fine di contribuire alla creazione di untsima
comune europeo di asilo credibile e sostenibiléeda, con sede a Valletta (Malta), & operatival 8ajiugno
2011. Sull'argomento, si vedaoi@e F., Une nouvelle agence dans le paysage institutiornedbpéen: le
Bureau européen d'appui en matiére d'asiteRDUE, 2010, pp. 287-320.

*7Vedi supra.

518 Cfr. MaJone G., Delegation of Regulatory Powers in a Mixed PolityELJ, 2002, n. 8, pp. 319-339 e
Craic P.,EU Administrative Laywcap. 5, Londra, 2006.

1% Su questo tema, si vedanat@\., EU Regulatory Agencies in EU External Relationsapfred in a
Legal Minefield Between European and InternatiobaW, in EFAR,2008, pp. 515-540 enx M., Frontex
Working Arrangements: Legitimacy and Human Right&¢@rns Regarding ‘Technical Relationshijpist
Merkourios, n. 28, 2012.

%0 Art. 15 reg. Frontex e art. 40 reg. Uesa. Si rtattavia, che in dottrina vi & chi ha ritenutopditer
attribuire la personalita giuridica di diritto imteazionale alle agenzie Europol e Eurojust. A tabpsito, si
veda Gt A., EU Regulatory Agencies in EU External Relatiaris, pp. 515-540.

%21 Punto 25 dell'approccio comune, cit.

522 Si noti che mentre il reg. Frontex usa l'espremsi@mccordo di lavoro” (artt. 13 e 14), il reg. dgzarla
di “accordo operativo” (artt. 49, 50 e 52).
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ai sensi della procedura classica per la conclesaryli accordi internazion&fi. Procedura che,
peraltro, nel caso della cooperazione con le dataei Paesi terzi, & ulteriormente aggravata dal
previo parere favorevole della CommissiBfyanentre, nel solo caso della cooperazione trasséiUe
e I'Alto Commissariato delle Nazioni Unite perfugiati (0 ACNURYF®, & segnata dall'intervento
del consiglio di amministrazione dell'agenzia, deeide della conclusione dell'accordo.

In tale contesto, contrassegnato dall’incertezaadjca, i dubbi si moltiplicano. Se, da un alto,
non si spiega a quale scopo sia richiesto l'ulterminvolgimento della Commissione, quando
l'accordo deve essere concluso in conformita altecqulura classica per la conclusione degli
accordi internazionali, dall'altro, non e chiarorilolo che il consiglio di amministrazione o,
all'occorrenza, il direttore esecutivo delle agengichiamato a svolgere in sede di conclusione
degli accordi di lavoro.

Ora, posto che le agenzie in questione non dispangiella personalita giuridica di diritto
internazionale, e considerato altresi che i regefdinistitutivi si preoccupano di precisare che gli
accordi di lavoro/operativi con le autorita dei §igerzi devono essere concluset quadro della
politica dell'Unione in materia di relazioni estati?°, pare condivisibile I'opinione espressa di
recente in dottrina, secondo la quale alla Comuigsispetterebbe la negoziazione dell'accordo
esterno quadro, mentre l'agenzia sarebbe incarideta conclusione di quello di natura
amministrativd’. Quest'ultimo potendo essere considerato il pgdomento operativo del
partenariato tra I'UE e il Paese terzo interessato.

In altri termini, i titolari della competenza estarrestano le istituzioni dell'Unione, che la
esercitano in conformita alla procedura contempdiafatrattato FUE. D'altra parte, il susseguente
accordo amministrativo esterno, di carattere namcolante, sara concluso dal consiglio di
amministrazione dell'agenzia interessata. Inteagrehe che trova una conferma sia nella prassi
fatta registrata fino a questo momento dal Frodtekcui accordi di lavoro si autodefiniscono
come “non internazionaf® sia nell'approccio comune del 2012 sulle agenzieedolazione

dell'lUE che definisce come amministrativi gli aationternazionali conclusi da questi organismi

"3 Art. 218 TFUE, su clinfra, cap. V.

%24 Art. 14, par. 8, reg. Frontex e art. 49, par.€y).rtUesa. Si noti che il regolamento Frontex preved
altresi I'obbligo d'informativa al Parlamento ewgop

S5 Art. 50 reg. Uesa.

5B Art. 14, par. 1, reg. Frontex e art. 49, pareg, Uesa.

527 RapororT C., La partecipation des Etats tiers aux agences deidid européenndan Mounier J.,Les
agencescit., pp. 144 e 156-157.

8 Sj noti che, sebbene sia operativa da giugno 2Q1dsa non ha ancora esercitato le sue competenze
esterne. Mancanza che i programmi di lavoro p@01il2 e per il 2013 giustificano, invocando l'assedi
una copertura finanziaria adeguata.

2 Su gquesto punto, si vedanaTtOA., EU Regulatory Agencies in EU External Relatioois., p. 535;
ParasTavriDis E., Fortress Europe' and FRONTEX: Within or Withoutelmiational Law? in Nordic Journal
of International Lawvol. 79, 2010, pp. 75-111; el S., The Institutional Setting and the Legal Toqllit
Cremona M., Monar J., Pu S., The External Dimension of the European Union's AveRreedom, Security
and JusticeBruxelles, 2011, p. 61.
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con i Paesi terzi e riserva l'approvazione findlera consiglio di amministraziof&.

Se l'interpretazione da preferire & quella qui s&pauna siffatta ripartizione della competenza
operativa esterna necessiterebbe di un inquadranmaninativo adeguato. La medesima certezza
giuridica, peraltro, dovrebbe essere garantitasp@erare un ulteriore nodo problematico, vale a
dire il rischio che, in assenza di una chiara stsglidine dei ruoli svolti dalle agenzie Frontex e
Uesa nella gestione dei flussi migratori misti, d&ioni esterne da queste intraprese si
sovrappongano ovvero ostacolino vicendevolnténtBroblema rispetto al quale, nuovamente, i

regolamenti istitutivi delle due agenzie non offsxama soluzione.

2.2.2. | veicoli della collaborazione.

Le complessita evidenziate nel paragrafo precedehterilevano, da un lato, della ripartizione
della competenza operativa esterna tra le istitizael'UE e le agenzie Frontex e Uesa e,
dall'altro, della suddivisione dei ruoli esterniatte medesime agenzie, sottolineano, oltre
all'esigenza di un intervento chiarificatore dejistatore dellUE, I'importanza di un piu rigoroso

coordinamento delle azioni.

a) Il coordinamento agenzie-istituzioni.

L'importanza di coordinare le azioni intraprese fef@ntex e dall'Uesa con quelle adottate delle
istituzioni dell'UE e avvalorata dal testo dei riegoenti istitutivi delle due agenzie, che staturszo
espressamente che il consiglio di amministraziometta il programma di lavorosécondo la
procedura annuale di bilancio e il programma di daw legislativo dell'Uniong& nell'ambito
rilevanté®. D'altra parte, come messo in evidenza ancheaplpibccio del 2012 sulle agenzie
dell'UE, un siffatto allineamento delle priorit&sgegiche andrebbe suggellato dalla conclusione di
accordi collaborativi tra le istituzioni dell'Uniere I'agenzia interessata, che possano gararitirne i
rispetto nella fase dell'attuazione conciéta

A questo proposito, come messo in luce dall'appoocomune del 2012 sulle agenzie UE,
occorre sottolineare che, fino a oggi, le ageneUE che rilevano dello SLSG hanno concluso

con le istituzioni dellUE solo accordi amminisikatdi cooperazion&* ovvero memoranda

30 Punto 25 dell'approccio comune, cit.

%! 'importanza del coordinamento delle azioni intesse dalle due agenzie € risultata evidente quando
I'Unione ha dovuto fare fronte all'lemergenza miyiat verificatasi in Greca e a quella innescatardaii
rivoluzionari dei Paesi del Nord Africa.

52 Art. 20, par. 2, lett. ¢), reg. Frontex e art. gr. 1, lett. f), reg. Uesa.

%3 punto 25 dell'approccio comune, cit.: Hi§ strategy and appropriate working arrangementthw
partner DGs in the Commission should ensure that dgencies operate within their mandate and the
existing institutional framework”

534 A titolo di esempio, si ricorda qui I'accordo amistrativo di cooperazione, del 18 febbraio 2008, t
la Commissione europea e Europol. Si noti che questordo contiene clausole molto generiche sulsicam
d'informazioni, confidenzialita, rappresentanzaipeca, risoluzione delle liti, e che in nessunagdéeste
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d'intesa, aventi ad oggetto questioni di naturaitetorganizzativa, come l'intesa siglata tra la
Commissione e il Frontex al fine dell'accesso &k,

Vista la rilevanza del ruolo occupato dalle agenmd'attuale quadro istituzionale dell'UE,
confermata peraltro dalla formale attribuzione alddigittimazione passiva in seno al ricorso di
annullamentd®, e considerate altresi le competenze esternkediaia queste attribuite, un utilizzo

di siffatti accordi collaborativi mirato al piansterno sarebbe auspicabile.

b) Il coordinamento inter-agenzia.

Quanto all'importanza di coordinare le azioni deligenzie Frontex e Uesa, basti qui riportare
alcune delle dichiarazioni fatte di recente dakétuzioni dellUE: “[l]la cooperazione e |l
coordinamento di Frontex con altre agenzie dell&Eon le agenzie degli Stati membri preposte
all'applicazione della legge sono elementi fondaw@emper il successo di tale agenZ; “[i] |
rafforzamento dei controlli delle frontiere non delbbe impedire I'accesso ai sistemi di protezione
per le persone che ne hanno diritto, in particolampolazioni e gruppi che si trovano in situazioni
vulnerabili. (...) E essenziale che le attivitaFtontex e dellUESA siano coordinate per quanto
riguarda 'accoglienza dei migranti alle frontieesterne dell'Uniorig

L'appello alla collaborazione inter-agenzia e seomdra di dubbio uno degli elementi piu
interessanti del programma 2010-2014 per lo SL8Ghao a mettere in luce il legame ineludibile
esistente tra le sue tre componenti (liberta, sicza e giustizia) e a sottolineare quello altrédtan
inestricabile tra dimensione interna ed esternie dmlitiche ad esso riconducibili. Sebbene la
presente indagine debba essere confinata agli etirdi coordinamento adottati dalle agenzie
Frontex e Uesa, & dunque bene sottolineare chalébarazione inter-agenzia deve restare aperta
alla partecipazione di ogni organismo che possa darcontributo al perseguimento dell'interesse

comuné®. Ad esempio, il coinvolgimento dell'agenzia deEer la tutela dei diritti fondamentali

viene trattato I'aspetto delle relazioni esterne.

5% Decisione 2005/267/CE del Consiglio del 16 mar@263relativa alla creazione sul web di una rete
d'informazione e di coordinamento sicura per i g&rdi gestione dell'immigrazione degli Stati membr G
U L 83, 1.4.2005, pp. 48-51.

%% Si noti che la versione attuale dell'art. 263, darTFUE, nel riconoscere la legittimazione passiv
delle agenzie dell'Unione, altro non fa che reeepar giurisprudenza del Tribunale (all'epoca Tridandi
primo grado). Cfr. sentenza ottobre 2008, causa T-411/089gelmain Racc. p. 1I-2771. Si noti che, in
ragione del combinato disposto degli artt. 256, wanil, TFUE e 51 Statuto della Corte, la competenza
decidere in primo grado delle azioni in annullarmestin carenza proposte contro i soggetti chersd sasti
attribuire la legittimazione passiva in conseguedelientrata in vigore del trattato di Lisbona (Siglio
europeo e agenzie dell'UE) spetta al Tribunale.

37 Strategia di sicurezza interna, cit. Si noti chlremateria di sicurezza interna, l'importanza della
collaborazione inter-agenzia € oggi consacrata enddll'art. 71 TFUE, che affida al comitato per la
cooperazione operativa in materia di sicurezzarnate(COSI) il compito,inter alia, di incoraggiare
operazioni coordinate, integrate ed effettive é&ragenzie e gli organi dell'Unione interessati.

5% programma di Stoccolma, cit., par. 5.1., p. 26.

3 pijano d'azione per l'implementazione del prograndm&toccolma, cit., p. 6: “[@enzie ed organi
dellUE come Frontex, Europol, Eurojust (...) svolgam ruolo fondamentale e percido devono cooperare
meglio e disporre dei poteri e delle risorse neaéssal conseguimento dei loro obiettiviA titolo di
esempio, si ricorda qui l'operazione di polizia gionta RAILS (24-Blue), promossa dalla presidenza
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(Fra) in ogni operazione esterna condotta dal Esoato dall'Uesa sarebbe sempre auspic4bile

La collaborazione delle agenzie Frontex e Uesaleatitre agenzie dell'Unione € contemplata
espressamente dai regolamenti istitéftlyiche (ancora una volta) prevedono che ogni accdrdo
lavoro concluso a tal fine debba essere conforalle pertinenti disposizioni del trattato e alle
disposizioni sulla competenza di detti organiSfi Disposizione, che evidentemente rafforza la
conclusione sostenuta nel paragrafo precedenta satura amministrativa e non vincolante di
siffatti accordi.

Recentemente, il Frontex e I'Uesa hanno conclusaagordo collaborativ$® che, salvo
ribadire l'importanza di alcuni degli strumentiaiordinamento gia contemplati dai regolamenti
istitutivi — quali la presenza di propri rappresant nei rispettivi forum consulti¥®, nonché di
osservatori in sede di esecuzione di attivita dhaoe interesS&€ — tace del tutto sulla questione
della suddivisione dei ruoli in materia di reladiesterne, e contempla un mero obbligo reciproco
di rendere noti gli accordi conclusi con i Paeszite le Organizzazioni internazionali in materie
d'interesse comuffé Peraltro, anche laddove detto accordo di lavstituisce nuove forme di
collaborazione — quali I'obbligo di coordinare Wvita delle squadre impiegate nelle operazioni
sul terrend”’, la possibilita di dare vita a squadre miste ¢iees*’, nonché quella di chiedere la
cooperazione tecnica nell'esecuzione delle pragdtigita®*® — I'accordo non specifica le modalita e

i termini del coordinamento reciproco, rinviando I@o definizione a un successivo piano

ungherese allo scopo di prevenire e contrastargtatillegali, quale I'immigrazione illegale, conasse su
tratte e snodi ferroviari internazionali. Considarda natura “di confine” di questa operazione a tr
operazione di polizia e operazione di controll@ dibntiere — le attivita sono state condotte dsupporto
collaborativo di varie autorita nazionali (uffidiai polizia e di frontiera), del Frontex, di Inpe, di Europol

e della rete RAILPOL. Cfr. la guida sulle operazidinpolizia congiunte (doc. 16825/10) e la rela&dinale
sulla RAILS 24-Blue (doc. 12392/11).

%0 Regolamento (CE) n. 168/2007 del Consiglio, del fébbraio 2007,che istituisce I'Agenzia
dell’'Unione europea per i diritti fondamentalbU L 53 del 22.2.2007, pp. 1-14 (in prosiegued.rFra”). Il
regolamento ha come base giuridica l'art. 352 TFUfearicata di raccogliere, analizzare e fornire
informazioni obiettive, attendibili e facilmente roprensibili in materia di diritti fondamentali, &he di
garantirne il rispetto da parte delle istituziondegli Stati membri dellUE, I'Agenzia FRA, con sed
Vienna, é operativa dal 1° marzo 2007. In argomsnte@da, tra gli altriyvon Bocpanpy A., von BERNSTORFF
J., The EU Fundamental Rights Agency within the Europmad International Human Rights Architecture:
the Legal Framework and Some Unsettled IssuesNiewa Field of Administrative Lgavin CMLR, vol. 46,
2009, pp. 1035-1068 exdo1T E., L'agenzia dell'Unione europea per i diritti umaim Pciotn E., | diritti
fondamentali in EuropaRoma, 2011, pp. 115-124.

S1Art. 13 reg. Frontex e art. 52 reg. Uesa.

2 Sj noti che l'art. 7 reg. Fra non parla di “accéadd lavoro”, ma statuisce che le modalita della
cooperazionesono specificate, se necessario, in protocolli te'éat.

3 | 'accordo di lavoro tra il Frontex e 'Uesa é atabncluso il 26 settembre 2012. Si noti, inoltee il
26 maggio 2010 il Frontex ha altresi concluso wiqmollo d'intesa con il Fra. Il testo di entrargbiaccordi
e reperibile sul sito http://www.frontex.europa.eu/

%4 Art. 26 bis, par. 2, reg. Frontex; art. 51 reg. Uesa; e @ractordo di lavoro.

S5 Art. 13 reg. Frontex e art. 11 accordo di lavoro.

6 Art. 13 accordo di lavoro.

%7 |bidem art. 2.

8 pidem art. 3.

%49 |bidem art. 8.
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cooperative™.

In attesa che vengano adottate le necessarie qmenig§ la collaborazione tra le agenzie
Frontex e Uesa continuera, dunque, a sfruttareobsipilita offerte dai rispettivi regolamenti
istitutivi®>* ovvero quelle che si sono progressivamente affermella prassi. A quest'ultimo
proposito, € interessante ricordate che i dire@seicutivi di alcune agenzie dell'UE, riuniti irdee
di meetingannuale, hanno proposto diverse tecniche di coangiénto delle attivita esterne delle
agenzie. Trattasi, in particolare, della consultaei periodica per questioni di comune interesse,
della circolazione delle informazioni sulle attdvitesterne in preparazione o in corso di
svolgiment&? dell'elencazione dei Paesi terzi eleggibili p@rnegoziazione di un accordo di

cooperazione, dell'utilizzo razionale e coordindeqgli ufficiali di collegaments®

2.3. Gli Stati membri dell'UE a “partecipazione viabile”.

Nel rispetto del principio generale della leale pe@zion&* gli Stati membri dellUE
contribuiscono alla gestione del fenomeno migratosdottando atti legislativi e regolamentari e
concludendo accordi internazionali. Come si avradandi precisare in prosieguo, detti Stati
prendono parte al “gioco collaborativo” messo ito atall'Unione, esercitando (laddove cio sia
ancora possibile) la competenza in materia migiataondivisa con il livello di governo
sovranazionaf®, ovvero esercitando, in seno ad accordi misti i(vuimcolanti vuoi non
vincolantif*®, la competenza loro riservata.

Se quanto qui affermato rappresenta la regola, uadrg della situazione che voglia dirsi
completo deve dare conto anche delle eccezioni.

Come € ben noto, infatti, la materia migratorianteriessata da una delle manifestazioni piu

*0bidem art. 15.

1 QOltre alla gia menzionata partecipazione al forwonsultivo e all'invito di osservatori, € opportuno
ricordare qui la strategia sui diritti fondamentadél Frontex, adottata il 31 marzo 2011, e oggisecrata
dall'art. 26bis, par. 1, del reg. Frontex (versione consolidathg mira a fissare con precisione le modalita
per rafforzare il rispetto dei diritti umani nelgtivita (interne ed esterne) condotte dal Frongtaverso
inter alia la partecipazione del Fra e dell'Uesa. Cfr., 8giat Frontex sui diritti fondamentali, 31 marzo
2011, in http://www.frontex.europa.eu/.

%52 Sj noti che un meccanismo simile per lo scambisfatmazioni € oggi contemplato dal punto 25
dell'approccio comune del 2012 sulle agenzie doleegone dellUE: “[af early exchange of information
should take place on respective international d@igis between agencies (...) to ensure consistehdU
policy”.

%53 Cfr. la relazione sulla cooperazione tra le ageAl nel 2010, doc. n. 5675/11 del 25 gennaio 2011
e il progetto di scorecard per la sua implementezi&i ricordi che, dal 2006, la cooperazione iatgnzia
ha assunto la forma di riunioni annuali tra i dwgt esecutivi delle agenzie Cepol, Eurojust, Eoftop
Frontex e che, in occasione della riunione del 2008irettore di Europol ha proposto di estendkre
riunioni alla partecipazione dei direttori di alagenzie.

54 Art. 4, par. 3, TUE, cit.

% Sj ricordi che ai sensi dell'art. 4, par. 2, IQtTFUE, la materia migratoria appartiene allaegatria
delle competenze concorrenti. Véufira, cap. IV.

%56 Se gli accordi di associazione sono accordi niistiolanti, d'altro canto, i partenariati per lalmiiba
sono da considerarsi accordi misti non vincolaredi infra, cap. V.
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significative del fenomeno delle geometrie varidbil Risultato della comunitarizzazione della
politica migratoria, nonché dell'integrazione @eltjuis di Schengen nel sistema giuridico

dellUE™®, la partecipazione di tre Stati membri — il Redwito, I'lIrlanda e la Danimarca — €

governata da un regime del tutto particotdrela un lato, salvo espressione di volonta comtyari

questi Stati sono esentati dall'applicazione dslEime delle misure adottate in materia di politica
migratoria che non costituiscano uno sviluppo dedjuis di Schengen; dall'altro lato, avuto

riguardo alle misure che comportano un siffattdupgo, la loro applicabilitd & essenzialmente
collegata alla posizione previamente assunta ea&ttti nei confronti defitquisinteressato.

Le difficolta, politiche e operative, scaturenti lldgplicazione di un tale regime a
“partecipazione variabile” sono evidenti. D'altranto, la capacita degli Stati beneficiari di
apportare il proprio contributo collaborativo — sBigdermini di partecipazione informale al processo
decisionale che in termini di allineamento suceessille norme adottate — rappresenta un

fenomeno altrettanto evidente, che meriterebbepprofondimento ulterioré’,

2.3.1. La partecipazione di Regno Unito, IrlandBanimarca nei protocolli allegati ai trattati.

a) La posizione del Regno Unito e dell'lIrlarfda

Come regola generale, il Regno Unito e I'lrlanda partecipano all'adozione delle misure in
materia di politica migratoria, proposte a norma wattato FUE, siano queste atti legislativi
owvvero accordi internazionali, e dunque non ne sanoolati. Cosi come non sono vincolati a
nessuna decisione della Corte di giustizia delula loro interpretaziori®.

Tuttavia, detti Stati hanno la facolta di eseretan diritto c.d. diopt in, sia prima che dopo
l'adozione di siffatte misure. Nel primo caso, aedbmanda € notificata entro tre mesi dalla

presentazione della proposta, la partecipazion@aesso decisionale & accolta di diritto, ma (in

%7 In argomento, si vedanmter alia, MarTenczuk B., The variable geomtry and the external relations of
the EU: the experience of justice and home affaird/artenczuk B., Van THiEL S.,Justice, Liberty, Security:
New Challenges for EU External RelatiprBruxelles, 2008, pp. 505-517;edMimmen-Van TiceeLen G.,
Exercice et conséquences des «opt-aatPony M., La dimension externe de I'espace de liberté, dergéc
et de justice au lendemain de Lisbonne et de Searkhun bilan a mi-parcoursBruxelles, 2012, pp. 223-
250; Rers S., Statewatch Analysis EU Lisbon Treaty — Uk and lagit-outs from European Union Justice
and Home Affairs Lay2009, n. 4, reperibile in www.statewatch.org.

8 \Vedi supra cap. I.

9 0On rappelle ici que, pour l'instant, aussi ChytaeRoumanie et la Bulgarie sont en dehors dedtssp
Schengen. Jusqu'a quand ils n‘auront pas safisadonditions nécessaires pour y participer, tagrbles
aux frontiéres entre ces Etats et la zone Schedg@eureront.

%0 ApLer-Nissen R., Behind the scenes of differentiated integratiomcusinventing national opt-outs in
Justice and Home Affairdn JEPR vol. 16, pp. 62-80, spec. p. 76in“practice, British and Danish
representatives participate in the shaping of new IEgislation even in politically sensitive polieyeas
covered by their JHA opt-olts

61 Protocolli nn. 19,sull'acquis di Schengen integrato nell'ambito didione europeae 21,sulla
posizione del Regno Unito e dell'lrlanda rispettito aspazio di liberta, sicurezza e giustiziallegati ai
trattati.

2Artt. 1 e 2 del protocollo 21.
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nessun caso) si estende fino ad attribuire al Re&gnito e all'lrlanda un potere di blocéd Nel
secondo caso, la volonta di applicare una normaad@tata puo essere notificata al Consiglio e
alla Commissione in qualsiasi momento, ma la su&ttazione & soggetta al controllo previo di
quest'ultima, che dovra esprimersi entro quattrsiifie

D'altra parte, il diritto dopt in concesso al Regno Unito e all'lrlanda dal protocslillo SLSG
non si applica a quelle misure che costituiscono sviluppo delkcquisdi Schengen. In questi
casi, infatti, trovera applicazione il regime confdato dal protocollo sulicquisdi Schengen, in
forza del quale, il Regno Unito e llrlanda, in gtea Stati non firmatari, sono esentati
dall'applicazione di tuttodcquis fatto salvo il diritto di presentare, in ogni mento, una richiesta
di partecipazione (parziale o globale) che dovekesaccolta dal Consiglio, all'unanimita dei suoi
membri e del rappresentante del governo dello Stédoessatts®.

In altri termini, tra i protocolli sullo SLSG e $alcquisdi Schengen esiste un chiaro rapporto
gerarchicé®™ agli Stati membri interessati non & concessosdiratare il diritto diopt in nei
confronti di una misura SLSG che rappresenti dlnas sviluppo dellicquisdi Schengen al quale
questi non partecipaffg d'altro canto, I'adesione di detti Stati allatpatacquis che rappresenta
il fondamento giuridico della misura SLSG proposgiaantisce épt in automatice®.

In chiusura, occorre ricordare che entrambi i prolid disciplinano due ulteriori regimi
derogatori. Da un lato, il protocollo sullo SLSGntempla la possibilita che il Consiglio inviti il
Regno Unito e/o l'lrlanda a esercitam@pt' in nei confronti di una misura modificativa di urralt
per questi vincolante, ogniqualvolta la mancatateggpazione di detto Stato possa rendere
I'applicazione della misura in questione impratied®. Dall'altro lato, il protocollo sullicquisdi
Schengen concede al Regno Unito e all'lrlandarittalidi opt out dalla partecipazione a una
misura che sviluppa una parte agaltfjuisdi Schengen al quale detti Stati sono legati, dana

sospensione della procedura di adozione della misuquestione e |'uscita dello Stato dalla parte

%3 |bidem art. 3.

%54 |bidem art. 4, che rinvia alle condizioni previste pactesso a una cooperazione rafforzata.

%65 Art. 4 del protocollo 19. Si noti che sia il Regdaito che I'lrlanda si sono avvalsi di questa facoel
2000 e nel 2001, ottenendo l'autorizzazione delsi@tin a partecipare alle norme sul sistema d'méione
Schengen (escluse quelle sulle segnalazioni adéila non ammissione) e sulla cooperazione dizjzok
giudiziaria in materia penale. Si vedano le deaisidg000/365 del 29 maggio 2000 (GU L 395 del
31.12.2004) e 2002/192 del 28 febbraio 2002 (GUtldél 7.03.2002). Si noti, inoltre, che se I'apgidita
di dettoacquisal Regno Unito & stata consacrata dalla decis2®0&/926 del 22 dicembre 2004 (GU L 395
del 31.12.2004), nei confronti dell'lrlanda undagtf decisione non & stata ancora adottata.

¢ Art. 7 del protocollo 21.

%67 per questo motivo, il Regno Unito e I'lrlanda smtati esclusi dalla partecipazione ai regg. del
Consiglio n. 2007/2004, che istituisce l'agenziankex, cit., e n. 2252/2004, del 13 dicembre 206ktivo
alle norme sulle caratteristiche di sicurezza elsatementi biometrici dei passaporti e dei docuinein
viaggio rilasciati dagli Stati memhriGU L 385 del 29.12.2004, pp. 1-6. Per le decisémiottate dalla Corte
UE in risposta ai ricorsi di annullamento presentad Regno Unito e/o dall'lrlanda, si veda il pgnafo
seguente.

%8 Questo caso si & verificato una volta sola, vatiira per l'adozione del regolamento 377/2004 del
Consiglio del 19 febbraio 2004lativo alla creazione di una rete di funzionariallegamento incaricati
dellimmigrazioneGU L 64 del 2.3.2004, pp. 1-4.

%9 Art. 4 bis del protocollo 21.
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di acquisinteressafé’.

b) La posizione della Danimar¢a

In quanto Stato membro firmatario degli accordsdhengeti?, la posizione della Danimarca &
del tutto differente da quella occupata dal RegnddJe dall'lrlanda rispetto alle misure SLSG che
costituiscono altresi uno sviluppo daetitjuis

Fatta eccezione per le misure gia adottate alla diell'entrata in vigore del trattato di
Amsterdam, in via generale (come per il Regno Ueitbirlanda), la Danimarca non partecipa
all'adozione e alla successiva implementazione ttii legislativi e internazionali in materia
migratoria”.

Tuttavia, allorquando detti atti rappresentino usdluppo dellacquis di Schengen, la
Danimarca e sostanzialmente obbligata a partecif@ee da un lato, infatti, a questo Stato e
concessa la possibilita di scegliere, entro sei olaha loro presentazione, se recepirli 0 meno nel
proprio ordinamento interno, assumendo in tal modoobbligo di diritto internazionale nei
confronti degli altri Stati membri, dall'altro latd protocollo sulla posizione della Danimarca
stabilisce altresi che, in caso di mancata tragos, misure appropriate, all'occorrenza
I'esclusione dello Stato in questione dakjuis,dovranno essere negoziate tra quest'ultimo e gl
altri Stati memb#i™,

2.3.2. La partecipazione di Regno Unito, IrlandBanimarca nella pratic&>.

In applicazione delle disposizioni dei protocolipsa esaminate, il Regno Unito e ['lrlanda
partecipano alla maggior parte delle misure in neat asilo e di lotta all'immigrazione irregolare
ma sono esclusi da quelle sul controllo alle frengtie sull'immigrazione regolare.

Conseguentemente, per quel che riguarda la lortabmybzione con le agenzie dellUE
competenti in materia migratoria, va rilevato cke, detti Stati hanno optato di partecipare al
regolamento Uesa, che trova il proprio fondamernioidjco nelle sole disposizioni facenti capo
allo SLSG, daltro canto, in virtu del regolamemntex, che costituisce altresi uno sviluppo

dell'acquisdi Schengen, i medesimi dispongono daflatusdi meri osservatori (senza diritto di

S0 Art. 5, parr. 2-5, del protocollo 19.

571 Si vedano i protocolli nn. 19 e 24lla posizione della Danimarcallegati ai trattati.

572 La Danimarca ha aderito alt'quisdi Schengen nel 1996.

3 Artt. 1 e 2 del protocollo 22. Si noti, tuttavizhe ai termini dell'art. 6 del medesimo protocofjoesta
regola non vale per le misure che determinano agisPterzi i cui cittadini devono essere in possekain
visto all'atto dell'attraversamento delle frontieesterne degli Stati membri, né per quelle relative
allinstaurazione di un modello uniforme per i vist

" |bidem art. 4.

57 Per un quadro aggiornato delle misure applicalbiRegno Unito, all'lIrlanda e alla Danimarca, gilae
Vernimmen-Van TiceeLen G., Exercice et conséquences des «optaeity pp. 230-241 e pp. 243-248.
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voto) in seno alle riunioni del consiglio di amnsimazion&. Per quel che riguarda la
collaborazione con i Paesi terzi, invece, va riatwdche il Regno Unito e l'lrlanda sono esclusi
dall'applicazione degli accordi sul rilascio faeto dei visti, ma partecipano alla maggior parte
degli accordi di iammissione conclusi dalltJ&

La Danimarca, da parte sua, allo stato attualegiad esclusivamente ai regolamenti Eurodac e
Dublinc®™®, Ne consegue che, per quel che riguarda la colialmme con le agenzie, detto Stato
non € vincolato o soggetto all'applicazione deblagenti FronteX® e Uesa, ma, in virtd di una
precisa esigenza manifestata in quest'ultimo, ppresentante danese € invitato a partecipare a
tutte le riunioni del consiglio di amministraziomagntre uno o piu osservatori sono ammessi alle
riunioni dei gruppi di lavord®. Per quel che riguarda la collaborazione con sP&ezi, invece, va
rilevato che la Danimarca non partecipa né agloatiai rilascio facilitato del visto né a quelli d
riammissione.

Cio precisato, occorre tuttavia constatare chejspetto delle disposizioni contemplate dai
protocolli, il Regno Unito, I'lrlanda e la Danimarcollaborano con I'Unione in materia di politica
migratoria anche attraverso la partecipazionetaffebvvero informale al processo di adozione di
misure dalle quali sarebbero a rigori esclusi, hénattraverso l'allineamento successivo a siffatte
misure.

Quanto al Regno Unito e all'lrlanda, occorre riemedche, se, in alcuni casi, detti Stati sono
riusciti a partecipare all'adozione di misure chstituivano uno sviluppo dedtquisdi Schengen,
senza dover giustificare la propria sc&an altri la loro volonta di partecipazione & atftustrata

da una decisione della Corte di giustizia di aeseento della natura della misura in questithe

S8 Art. 23, par. 4, reg. Frontex.

577 Su questi strumenti si vedara, cap. V.

578 Decisione 2006/188/CE del Consiglio del 21 feb2006 relativa alla conclusione dell’'accordo tra
la Comunita europea e il Regno di Danimarca, chieree alla Danimarca le disposizioni del regolaneent
(CE) n. 343/2003 del Consiglio che stabilisce temiie i meccanismi di determinazione dello Statoniro
competente per I'esame di una domanda d'asilo piage in uno degli Stati membri da un cittadinoudi
paese terzo e del regolamento (CE) n. 2725/200@€desiglio che istituisce I'Eurodac per il confrondelle
impronte digitali per I'efficace applicazione ded@nvenzione di Dubling&sU L 66 del 8.3.2006, p. 37.

79 Cons. 24 reg. Frontex.

%80 Cfr. conss. 22 e 23 reg. Uesa. Si noti, inolthe ai sensi dell'art. 48, intitolato “Cooperaziaus la
Danimarca” “[IJUfficio di sostegno agevola la cooperazione opgeatcon la Danimarca, incluso lo
scambio di informazioni e di migliori prassi su gtieni che rientrano nelle sue attivita

%81 Sj vedano, per quel che riguarda il Regno Unitblanda, il regolamento (CE) n. 1030/2002 del
Consiglio, del 13 giugno 2002he istituisce un modello uniforme per i permessagdigiorno rilasciati a
cittadini di paesi terziGU L 157 del 15.6.2002, pp. 1-7 e la decision@42873 del Consiglio, del 29 aprile
2004, relativa all'organizzazione di voli congiunti petallontanamento dei cittadini di paesi terzi
illegalmente presenti nel territorio di due o pita® membrj GU L 261 del 6.8.2004, pp. 28-35; nonché, con
riferimento al solo Regno Unito, la direttiva 2000/CE del Consiglio, del 28 maggio 20Q#]ativa al
riconoscimento reciproco delle decisioni di allontéanento dei cittadini di paesi terzGU L 149 del
2.6.2001, pp. 34-36.

%82 Cfr. sentenze 18 dicembre 2007, causa C-7R@gno Unito c. Consiglidn Racc. p. 1-11459, punti
60-61 e causa C-137/0Begno Unito e Irlanda c. Consigliin Racc. p. 1-11593, punto 50. Si noti che in
entrambi i casi la Corte ha concluso nel sensateinagre che, non potendosi operare una distinzicme
misure “integralmente Schengen” e misure sempliceenécollegate a Schengen”, tutte le proposte e le
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Approccio interpretativo che, come fatto osservaredottrina, rischia di disincentivare la
collaborazione del Regno Unito e dell'lrlanda e @mpresenta in definitiva un limite alla messa in
atto di una politica migratoria comufte

D'altra parte, la collaborazione di detti Stati reiré arrestata alla fase della partecipazione al
processo decisionale, ma ha assunto altresi laafdiroondizionamento delle negoziazioni nonché
di allineamento alle scelte operate a livello di.l88 esempio, I'impossibilita di questi due Stati d
partecipare all'adozione del regolamento istitutiebFrontex e a quello sui dati biometrici, noh gl
ha impedito, inizialmente, di influenzare le negambni e, successivamente, di partecipare in
prima linea alle operazioni congiunte coordinaté'atgenzia Frontex e di uniformare la propria
normativa interna in materia di dati biometriciweta dell'UE®,

Quanto alla Danimarca, il tentativo di apportargribprio contributo collaborativo anche alle
negoziazioni di misure dalle quali € esclusa, e bsemplificato dal caso della direttiva sul
ricongiungimento familia®®, la cui formulazione finale ha chiaramente rigentellinfluenza
esercitata dalla Presidenza daffése

In chiusura, si ricorda che, attualmente, la va@odt collaborare con I'Unione in materia di
politica migratoria da parte di due degli Stati tiemeficiano del regime derogatorio, I'lrlanda e la
Danimarca, € consacrata dallo stesso testo daiqmititsopramenzionati, che attribuiscono loro la
possibilita di scegliere di non esserne piu vinidfaovvero di modificarne i termifi, superando
cosi tutte le difficoltd connesse alla loro parpecione variabile, incluso il rischio di disorietga

gli altri soggetti di diritto internazionale, i Pa¢erzi e le Organizzazioni internaziof&li

3. GLI ALTRI SOGGETTI DI DIRITTO INTERNAZIONALE . UN COINVOLGIMENTO ESSENZIALE PER LA

MESSA IN ATTO DI UN'AZIONE ESTERNA EFFICACE.

iniziative che si basano saltquisdi Schengendevono essere conformi alle disposizioni cui essend
attuazione o di cui costituiscono uno sviluppo,iwmwper cui esse presuppongono l'accettazione teitali
disposizioni quanto dei principi che ne costituisad fondamento?

%83 Si vedano @kLEr J.-Y., Quels progrés pour les libertésih Kapbous C., Dony M., D'Amsterdam a
Lisbonne. Dix ans d'espace de liberté, de sécetite justiceBruxelles, 2010, p. 95 exkey E., Swimming
in a sea of law: reflections on water borders, HrigBritish)-Euro relations and opting-out and apti-in
after the Treaty of Lisbgrin CMLR, vol. 47, 2010, pp. 686-690.

%84 Viedi supra.In questi termini si veda#er-Nissen R., Behind the scenes of differentiated integration
cit., pp. 71-73. Si noti, tuttavia, che la poséiailel Regno Unito e dell'lrlanda di partecipalte aperazioni
condotte dall'agenzia Frontex mal si coniuga coapplicabilita a livello territoriale del suo rdgmento
istitutivo.

%% Direttiva 2003/86/CE del Consiglio, del 22 setteeni2003,relativa al diritto al ricongiungimento
familiare, GU L 251 del 3.10.2003, pp. 12-18.

%8 ApLer-Nissen R., Behind the scenes of differentiated integratizin, pp. 73-75.

%7 per I'lIrlanda, si vedano l'art. 8 protocollo 2bnahé la dichiarazione n. 56, allegata ai tratfei la
Danimarca, si veda l'art. 7 protocollo 22.

%8 Aj sensi dell'art. 8 protocollo 22, la Danimarcaopin conformita alle proprie norme costituzionali
adottare un meccanismoajt insimile a quello contemplato per il Regno Unitdiainda.

%89 In gquesti termini, si veda a¢nimmen-Van TiceeLen G., Exercice et conséquences des «opt-ocits, p.
250.
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Partnersimprescindibili dell'azione dell'Unione in materdgratoria, gli Stati terzi (di origine
e di transito) e le Organizzazioni internaziongo\ernative e non) entrano a pieno diritto nel
“gioco collaborativo” messo in piedi dai soggettlltbrdinamento dellUE, contribuendo alla
progettazione e alla successiva attuazione di mwluzomuni, potenzialmente idonee a garantire la

gestione efficace del fenomeno migratorio.

3.1. | Paesi terzi di origine e di transitd.

Il partenariato con i Paesi d'origine e di transiéd migranti, che il programma di Tampere gia
includeva tra i pilastri della politica d'immigrarnie dell'UE, si e affermato progressivamente quale
elemento chiave dell'approccio globale al fenomerigratoric®’. Ai sensi del programma di
Stoccolma:“la cooperazione esterna dell'Unione dovrebbe ircarsi (...) nella prospettiva di
intensificare il dialogo e la cooperazione dell'dne con paesi d'origine e di transito al fine di
migliorarne la capacita di effettuare il controlidi frontiera, contrastare I'immigrazione illegale,
gestire meglio i flussi migratori e garantire pratene e beneficiare degli effetti positivi indotti
dalla migrazione sullo svilupp&®.

In risposta a questo appello, I'Unione e gli Stagmbri, oggi come in passato, stringono
relazioni diversificate con i Paesi terzi di origia di transito dei flussi migratofi

Gli strumenti all'uopo adottati e le relazioni ta essi intercorrenti faranno oggetto di un

0 Si noti che conformemente al programma di Stocaolpunto 7.5., p. 35), I'azione esterna dell'UE in
materia di SLSG deve coinvolgerpdrtnerschiave”, individuati sulla base di caratteristicdpecifiche, che
consentono di suddividerli in quattro macro-catégofi) i Paesi candidati e i Paesi con una prdaseti
adesione all'Unione europea; (ii) i Paesi destmakella politica europea di vicinato (PEV); (iigli Stati
SEE/Schengen; (iv) gli Stati Uniti d'’America, ladéeazione russa e altri partner strategici, quatiaG
India. Ai fini della presente trattazione, tuttgvgpuale che sia la macro-categoria di appartenes@anno
presi in considerazione i soli Paesi terzi di ongie di transito, con i quali 'Unione abbia ureiesse a
instaurare un rapporto collaborativo in materianaigria. Si noti, inoltre, che le aggregazioni #tmate di
Paesi terzi, meglio note come organizzazioni reglipnon faranno oggetto di esame.

*1Vedisupra cap. I.

%2 Programma di Stoccolma, cit., par. 7.3., p. 34.

%% Sj noti che, non potendo essere considerati Raesigine o di transito dei flussi migratori, inugsta
sede non verra dato conto della collaborazionéslatida, della Norvegia, della Svizzera e del hienostein
all'acquis di Schengen — sancita dalle decisio®i91487/CE, 2008/146/CE e 2008/261/CE — né della lor
partecipazione alle attivita delle agenzie UE —a#so del Frontex, sanzionata dalle decisioni ZXXICE
del Consiglio del 15 febbraio 2007 (GU L 118 del72R007) e 2010/491/CE del Consiglio del 27 luglio
2009 (GU L 243 del 16.9.2010) e, nel caso delllUesatemplata dall'art. 49, par. 1, del suo regelatm
istitutivo. Si noti inoltre che, sebbene questitiStaropei non siano membri dell'UE, il rapport@siale che
li lega a detta Organizzazione, giustifica la lpestecipazione al processo decisionale dell'UEjlpeamite
di un comitato misto, istituito dagli accordi disasiazione, che pud presentare delle proposte alla
Commissione (potere di iniziativa dell'iniziativafl € chiamato a partecipare (senza diritto di vett®
riunioni del Consiglio. Un diritto di voto (sebbenel caso di decisioni di natura regolamentaregcslativa)
€ invece attribuito ai rappresentanti di detti iStatseno al consiglio di amministrazione del FeatSu
questo tema, si vedaaRrorTC., La participation des Etats tiers & la prise de céémi communautairen
Brangquet M., La prise de décision dans le systeme de I'UnionmienneBruxelles, 2011., p. 275 ss.
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capitolo a parf&. Nell'ottica di presentare il soggetto “Paesededella dimensione esterna della
politica migratoria dell'UE, in questa sede si m&thno dunque in luce le sole caratteristiche di
questa controparte, che sono state e sono tuttiegrminanti per la decisione dell'SE di
avviare una relazione collaborativa in materia diitga migratoria e per quella successiva sul
livello piu adeguato (politico ovvero operativo)calale condurre detta collaborazione

La decisione dellUE di coinvolgere un Paese taratha gestione del complesso fenomeno
migratorio e influenzata da molteplici fattori. Bestorico delle relazioni tra i soggetti coinvdiih
un indubbio peso, elementi contestuali (distribnald e organizzativi) relativi al Paese terzo
interessato sono normalmente determinanti. Alla Wella logica sicuritaria che, come evidenziato
nel primo capitolo, ancora domina la politica migraa dellUE, sono dungque i movimenti
migratori in uscita nonché le difficolta organizzat interne a guidare la scelta dell'Unione di
avviare un rapporto collaborativo (a livello paliiovvero operativo) con un Paese t&¥zo

Certamente, i costi della collaborazione sia imter economici che in termini politici, vale a
dire di delegittimazione dell'autorita del governopsi come la condivisione di principi
fondamentali, quale I'effettivo rispetto dei diriftmani, sono tenuti in considerazidtieTuttavia,
guando linteresse dell'Unione & prevalente, comle caso della cooperazione in materia di
riammissione, questi fattori sono influenti sultzka finale. Basti qui ricordare che, fino ad qQdigi
Consiglio ha predisposto solo la lista dei critdgre devono guidare I'Unione nella scelta del Paese
terzo con il quale concludere un accordo di riamsioree e che tra questi, in particolare, sottolinea
la maggior rilevanza del volume dei flussi migratarprovenienza da detto Paese, nonché la sua
posizione geografi¢¥.

D'altro canto, anche la decisione in merito alllov@l quale il coinvolgimento del Paese terzo
prescelto deve essere garantito non e svincolatamtdizionamenti esterni. L'appartenenza di detto
Paese alla categoria dei candidati all'adesioffiet{ief o potenziali) ovvero dei “vicini”, nonché&l
sua lontananza geografica e I'eventuale soggeaibimfluenza di una super-potenza agiranno nel
senso di aumentare ovvero diminuire il potere nid@zdell'Unione e, dunque, saranno

pregiudiziali rispetto alla scelta del modello cemivo (politico o operativo) da adottare.

%% Vediinfra, cap. V.

% per ovvi motivi di spazio, in questa sede, unaliss analogo non potra essere affrontato rispetio a
accordi conclusi dagli Stati membri.

%9 WunperLicH D., The limits of external governance: implementing &kernal migration policyin
Journal of European Public Policy, 2012, p. Zierteived migration pressures and organizational
environments have decisive impact on project imeteation and are largely beyond the reach of EU
external governandée

%7 Freveurc T., The Janus Face of EU Migration Governance: Impajridemocratic Governance at
Home — Improving It Abroad™ European Foreign Affairs Review, 17/2012, pp5-142.

%% Cfr. Consiglio Affari esterni del 2 novembre 20@duta n. 2614, documento n. 13588/1/04 REV 1:
“migration pressure on particular Member Stateswadl as the EU as a whole, and their geographical
position relative to the EU (..Jare] the most important criteria for determining, orcase by case basis,
with which further countries readmission agreemestisuld be concludéd
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3.1.1. La collaborazione politica tra UE e Paesiziegovernance by conditionality.

A seconda che il Paese terzo prescelto per labosbaione appartenga alla categoria dei
candidati (effettivi o potenziali) all'adesicffe ovvero a quella dei Paesi che non hanno la
possibilita di soddisfare le condizioni per avvidrerocesso di adesione, partecipino questi 0 no
alla politica europea di vicinato (o PEX®/) il potere negoziale del'UE cambia sensibilmente.

Se, nel primo caso, infatti, I'Unione puo fare Ieudla condizione dell'adesione per indurre il
Paese terzo interessato a collaborare con I'UEaienma di politica migratoria (prevalentemente
controllo alle frontiere e riammissione), nel sadmicaso I'Unione potra servirsi della sua influenza
esclusivamente per promuove canali di comunicaziendi discussione, ma non anche per
stimolare una collaborazione effetti%aA quest'ultimo finedunque, I'Unione dovra impegnarsi a
trovare un incentivo che rappresenti una valid&raittiva all'adesione all'lUE, ricercandolo
all'occorrenza nei settori della politica commeigiaooperazione allo sviluppo ovvero visti.

Come si avra modo di meglio argomentare in prosieda concessione di esenzioni e
agevolazioni rispetto alla procedura per il rilasciel visto di breve durata si € ad esempio
dimostrata e risulta tutt'oggi la strategia piu@dga per stimolare la collaborazione dei Paesi ter
in materia di controllo alle frontiere e riammiss® In questi casi, infattila conclusione
dell'accordo di riammissione costituisce I'elemetitan rapporto di collaborazione piu complesso
in materia di politica migratori&.

In determinati e rari casi, tuttavia, la sussistedzun incentivo adeguato € del tutto ininfluente
rispetto al risultato finale. D'altronde, come pesenza ha dimostrato, se, talvolta, la
collaborazione di un Paese terzo in materia diipalimigratoria puo essere indotta dal semplice
desiderio di cambiamento della sua classe pdiifidalaltra, pud essere duramente ostacolata dalla

presenza di un‘influenza estefa

%9 Ad oggi, i Paesi terzi candidati all'adesione stm&roazia, I'lslanda, I'ex Repubblica iugoslava d
Macedonia, il Montenegro e la Turchia, mentre i dPgmtenziali candidati sono I'Albania, la Bosnia-
Erzegovina, il Kosovo (ai sensi della risoluzioneél244 del Consiglio di Sicurezza dellONU) e lalfa Si
noti che, il 30 giugno 2011, gli Stati membri déf hanno deciso di chiudere i negoziati di adesmela
Croazia e hanno stabilito, a tal fine, che la firoel trattato di adesione dovra avvenire entroire f
dell'anno. A seguito della ratifica da parte diitgti Stati membri, I'adesione verra ufficializaait 1° luglio
2013. Su questo tema, si veda http://ec.europalangement/index_it.htm.

8% Ad oggi, la PEV coinvolge 16 paesi: I'Algeria, itAenia, lo Azerbaijan, il Belarus, I'Egitto, la Ggia,
Israele, la Giordania, le Libanon, la Libia, la MoVa, il Marocco, i territori occupati della Palast la Siria,
la Tunisia e I'Ucraina. Un piano d'azione deve am@ssere concluso con Algeria, Belarus, LibiarenSsu
guesto tema, si veda http://ec.europa.eu/worlditesgx_en.htm.

1 Trauner F., Deconstructing the EU's Routes of Influence inidasand Home Affairs in the Western
Balkans in JEI, 2009, n. 31, pp. 65-82.

82Vediinfra, cap. V.

803 Cio, in linea di massima, € quanto si & registragpetto alla negoziazione di un accordo di
riammissione con la Turchia. In argomento, si védiexander Birgin (2012): European Commission's
agency meets Ankara's agenda: why Turkey is readyafreadmission agreement, Journal of European
Public Policy, 19:6, 883-899.

04 Sul ruolo dell'influenza Russa rispetto alle rgadissibilita di collaborazione tra I'UE e la Geaiggsi
veda D Puppo L., The externalization of JHA Policies in Georgia: Faer or Hotbed of Threats?n JEI, n.
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Per concludere, e fatte salve le eccezioni, in chssimmetria di interessi, che si configura
allorguando I'Unione abbia un interesse preponderalia conclusione di un accordo con un Paese
terzo — come in materia di riammissione — la catazione politica in tanto potra funzionare in
guanto I'UE sia in grado di compensare detto Pdegk sforzi (economico, finanziario e politico)
profusi Fatto, che, come dichiarato dalla Commissiongyria materia (come quella migratoria)

dove poco puo essere offerto in contropartita, nigrita sempre possibffé.

3.1.2. La collaborazione operativa UE e Paesi tegpivernance by networking.

Nata per sopperire alle lacune della collaborazipaktica, che come evidenziato non puo
operare in assenza di incentivi adeguati, la tecuiella cooperazione in rete ha trovato una
diffusione importante. D'altronde, trattasi di usioumento idoneo a garantire il perseguimento
degli interessi dell'Unione e/o degli Stati menwrcontestualmente, a promuovere una conoscenza
reale della situazione specifica di ciascun Paaze’t’.

Come fatto rilevare in dottrina, tuttavia, ancheegfo modello & suscettibile di fallimento.
Circostanza che si verifichera allorquando glitiessi dell'UE e/o degli Stati membri siano troppo
distanti da quelli del Paese terzo interessatoemmvnanchi la condivisione di valori e la fiducia
reciproca, ovvero ancora quando detto Paese npardja di personale amministrativo competente
e indipendente dal governo centrale e delle risirmnziarie necessarie per l'implementazione
della cooperazioni¥.

E', dunque, precisamente per evitare questo fallionehe I'Unione ha dotato le agenzie
Frontex e Uesa di competenze esterne.

Se la cooperazione operativa con i Paesi terzirezppta una componente indispensabile
dell'azione esterna dellUE in materia di politinégratoria, l'intervento delle agenzie dellUE e
pregiudiziale alla sua concreta attuazione. LagptBontatto di queste ultime con le competenti
autoritd di frontiera e/o agenzie territoriali deaesi terzi permette, infatti, di creare una rete
affidabile, accessibile ed efficace. D'altrondepsic come nei rapporti inter-agenzia, la
collaborazione tra le agenzie UE e le controparti-WE si concretizza in azioni specifiche, quali
lo scambio di informazioni, I'analisi del rischibassistenza tecnica e il lancio di operazioni

congiunté®,

31, 2009, pp. 103-118.

%5 Libro verde su una politica comunitaria di rimpatdelle persone che soggiornano illegalmente negli
Stati membri, 10 aprile 2002, COM(2002) 175 final.

8% |avenex S., Channels of Externalisation of EU Justice and HoMffairs, in Cremona M., Monar J.,
Pou S., The external dimensigrtit.,, p. 123: “[whereas the conditionality model, in particular whign
provides only weak incentives, faces serious olestan cases where compliance is costly, netwoikg e
conducive to evolution of common problem perceptiomd hence shared intereé'sts

897 Lavenex S., Wernmann N., The External Governance of EU Internal SecuiityJEI, n. 31, 2009, pp.
83-102.

% Tra gli altri esempi, va ricordato qui l'accordandl quale & stato dato avvio Alestern Balkans Risk
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Consapevole di questo suo ruolo, il Frontex ha losoc e continua a negoziare accordi
bilaterali di cooperazione con le competenti ataadiei principali Paesi terzi di origine o di tréaas
dei flussi migratof, volti a portare assistenza tecnica e a favokripetenziamento delle capacita
e dunque idonei ad aumentare la fiducia reciproleac®emunanza d'intenti tra 'UE e | Paesi terzi

interessaftt®.

3.2. Le Organizzazioni internazionali (governatigenon*.

Come sottolineato dalla dottrinda“dimensione esterna della politica migratoriald¢E va al
di Ia degli interessi inter-statuali e delle istdioni dell'Unione. L'iniziale e continuato contrifou
apportato da altri “attori” internazionali, governtivi e non, e stato(ed é tutt'oggi)
fondamental&*?,

Daltro canto, lo stesso programma di StoccolmHerima I'importanza del multilateralismo,
che il trattato di Lisbona colloca tra gli obiettiell'azione esterna dell'UE e agevélacreando i
presupposti per una partecipazione piu coerenteffidiente dell'Unione ai lavori del'lONU e di
altre organizzazioni internazionaf“. E, inoltre, ricorda cheld cooperazione stretta con le
organizzazioni internazionali (...) che hanno uroludi coordinamento globale nella risposta
umanitaria internazionale, dovrebbe continuare adere prioritaria per gli interventi nei paesi
terzi, sia sul terreno che in termini di preparazéo(formazione, esercitazioni congiurit&)

All'evidenza, la partecipazione delle Organizzazimternazionali (governative e non) alle

attivita dell'UE s'inserisce nell'obiettivo di upalitica migratoria equilibrata e globé&® in quanto

Analysis Networkrete che mette in atto una cooperazione permariengli analisti di FRONTEX e di sei
Paesi terzi.

%9 Su questo soggetto, si veiddra, cap. V. Si noti che, sebbene sia operativo dajrgp 2011, 'Uesa non
dispone ancora delle risorse finanziarie necesparigmpegnarsi in attivita esterne.

10 Cfr. Lavenex S., Wermann N., The External Governance of EU Internal Secyrity Journal of
European Integrationn. 31, 2009, pp. 83-102. Si noti che, se alltosé#tuale I'Uesa non ha ancora concluso
accordi collaborativi di questo tipo, alla luceldelichiarazioni rese dal suo direttore, anche guagenzia
diventera parte attiva nella cooperazione operatawdUE e i Paesi terzi d'origine o transito dehiedenti
asilo.

®1 Si noti che il paragrafo che segue non intendairferuna lista esaustiva delle organizzazioni
internazionali (governative e non) competenti irtenia e dei rapporti che queste intrattengono &di&.|Si
noti, inoltre, che il tema delle organizzazioniimwli non & affrontato.

612 Carrera S.,1 Sacrera R.H., The externalisation of the EU labor immigration ipgl Towards mobility
or insecurty partnership?CEPS, n. 321, 2009, p. 31: g external dimensions of the EU's immigration
policy go beyond pure state-to-state and EC instital interests. The early and continuing role y#d by
other intergovernmental and non-governmental acforshas been very important”.

13 Art. 21, par. 2, lett. h), TUE: “[lUnione definisce e attua politiche comuni e azienbpera per
assicurare un elevato livello di cooperazione ittitusettori delle relazioni internazionali al findi: (...)
promuovere un sistema internazionale basato sucooperazione multilaterale rafforzata e il buon govwo
mondialé.

14 Programma di Stoccolma, par. 7.6., p. 37.

15 |bidem,par. 4.6., p. 26.

%1% Sj ricordi che, da parte loro, le azioni adottd&d'Unione in materia di politica migratoria talte
s'inseriscono in un quadro piu generale di inize&atadottate in seno alle Organizzazioni internagioa
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potenzialmente idonea a dare un contributo sigatiffo alla programmazione e alla successiva
implementazione di azioni volte a garantire il Sstittimento delle esigenze di tutti i soggetti
coinvolti ('UE, i suoi Stati membri e i Paesi @rDotati di punti di contatto con le realta locdéi
Paesi terzi di origine e di transito nonché di veputazione neutra (non-politicizzata) presso le
loro autorita, questi organismi sono difatti gltttai" meglio indicati per raccogliere e trasmetter
informazioni precise sulle esigenze di detti Pagdle cause generatrici del fenomeno migratorio e
sui fattori che ne determinano le rotte, nonchépmetare avanti un processo negoziale complesso
e, in seguito, monitorare I'attuazione dell'accardoclusé®’.

Ne consegue l'esigenza dell'Unione e degli Statnbmedi garantire la partecipazione efficace e
duratura delle Organizzazioni internazionali aibae esterna (politica e operativa) in materia
migratoria, anche attraverso l'erogazione di fir@menti importanti. Partecipazione che la dottrina
ha ritenuto di poter definire in termini dsubcontractor”® e che i trattati contemplano in
disposizioni dalla formulazione piuttosto generica.

Per quanto riguarda le Organizzazioni internaziag@lernative, il trattato FUE semplicemente
esorta I'Unione a sviluppare con questgrii utile forma di cooperaziohi®vvero ad assicurard “
collegamenti che ritiene opportdf. In assenza di ulteriori precisazioni, una siffatt
collaborazione ha assunto le forme piu diverse Fmabmente accordi di lavoro memoranda
d'intesa — concedendo un ampio margine di manovrasponsabile per la parte UE, vuoi la
Commissione vuoi un'agen#a

Peraltro, quale che sia il livello di azione inssato dall'accordo (politico ovvero operativo), il
potere negoziale dell'Unione e, dunque, l'effettbedlaborazione tra I'UE e le Organizzazioni

governative & profondamente condizionata dal raskunto dalla prima in seno alle secéfidin

carattere universale, quali I'Organizzazione irdeionale per le migrazioni (IMO), il Consiglio d'feypa e
I'Alto commissario delle Nazioni Unite per i rifedi (ACNUR).

817 Lavenex S., The external face of Europeanisation: third coigs and international organisation:
Erte A., Fust T., The Europeanisation of Migration Policiesondres, 2007, p. 253the mobilitisation of
international organisations has obvious advantaf@sEU external policies: first, this allows the Eid
benefit from the organisation expertise in termgsthblished contacts, procedures and Knowledde avitl
about the countries targeted. Second, framing Eguirements in terms of overarching endeavours of
international organisations also generates legitaypaas the latter have the advantage of being @e@das
impersonal, value-neutral, not self-interested amehce technocratic actors whose purpose is not the
exercise of powers but equitable problem-solving”.

%18 |bidem.

819 Art. 220 TFUE: “[I'Unione attua ogni utile forma di cooperazione anorgani delle Nazioni Unite
e degli istituti specializzati delle Nazioni UniteConsiglio d'Europa, I'Organizzazione per lawiezza e la
cooperazione in Europa e I'Organizzazione per lapgrazione e lo sviluppo economico. L'Unione asaicu
inoltre i collegamenti che ritiene opportuni cortral organizzazioni internazionali. L'alto rappresante
dell'Unione per gli affari esteri e la politica dicurezza e la Commissione sono incaricati dellatone del
presente articolb

820 per I'opinione secondo la quale, se detti accdidiavoro hanno sicuramente natura di diritto
internazionale, € nondimeno dubbio che si possaraffrne il carattere vincolante nei confronti tkllone,
guando a concluderli sia stata la Commissione afazione del principio di attribuzione di competenz
orizzontale, si veda @ A., EU Regulatory Agencies in EU External Relatioris, p. 520-525.

621 Sulla distinzione tra la partecipazione dell'Umioalle organizzazioni internazionali e la posdibili
della prima di concludere accordi tecnici con leas&le, si vedaadque J.-P.,La participation de I'Union
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materia di politica migratoria, occorre qui ricordache I'UE opera esclusivamente come
osservatore in seno all'Organizzazione internaonzer le migrazioni (IMO) e all'Alto
commissario delle Nazioni Unite per i rifugiati (NCR)*?%2 mentre, a partire dal 2011, gode di
uno status di “super-osservatore” alle Nazioni &t

Per quanto riguarda le Organizzazioni non govevag ONGJ*, il trattato UE ne promuove
il dialogo con le istituzioni dell'Unione, consacdm cosi il principio della democrazia
partecipativa. In particolare, se, da un lato, dettattato attribuisce alle associazioni
rappresentative (organismi privati, pubblici o ngovernativi) il diritto di far conoscere le loro
opinioni in tutti i settori di azione dell'Uniondall'altro, riconosce in capo alle istituzioni, anj e
organismi di quest'ultima il corrispondente doveiefavorire un dialogo aperto, trasparente e
regolare, mettendo a disposizione tutti gli oppuirczanalf.

Se la partecipazione delle Organizzazioni inteorzadi alle attivita dell'Unione e prevista in

disposizioni generiche dei trattati, la praticagemte di precisarne le modalita di realizzazione.

3.2.1. La collaborazione politica.

La partecipazione attenta e continuativa delle @imgazioni internazionali (governative e non)

al processo decisionale dell'Unione rappresent@mmmeno noto e ben diffu8é D'altra parte & a

européenne aux organisations international@s Le Barsier-Le Bris M., L'Union européenne et la
gouvernance mondiale: quel apport avec quels asteWBruxelles, 2012, p. 6. Sulle basi giuridiche dell
partecipazione dellUE alle Organizzazioni intefomnali governative, si veda W¥seL R.A., The Legal
Framework for the Participation of the European bimiin International Institutionsin JEI, vol. 33, 2011,
pp. 621-635.

62 Sj vedano i siti web delle due organizzazioni;p#tivww.iom.int/cms/en/sites/iom/home.html e
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/home.

23|I 3 maggio 2011, I'Assemblea generale del’ONU d&paprovato con 180 voti a favore, nessuno
contrario e due astensioni (Zimbabwe e Siria) $aluzione (A/RES/65/276) che attribuisce all’'Unidoe
statusdi “super-osservatore” al’lONU, simile a quello déiticano e dell’Autorita nazionale palestinese.
Vedi http://www.un.org/News/Press/docs//2011/gaP10@c.htm.

24 In considerazione del fatto che e tutt'oggi assemta definizione condivisa di ONG, nel presente
lavoro si e scelto di adottarne I'ampia definizicadottata da Lindblom nella sua opera esplicitament
dedicata alle ONG dedite alla promozione dellalaudei diritti umani: formal professionalised independent
societal organisations whose primary aim is to pobencommon goals at the national or the internadion
level'. Si veda Lnoeom A.K., Non-Governmental Organizations in Internationaw, a&ambridge, 2005,
spec. pp. 36-52.

85 Ai sensi dell'art. 11, parr. 1 et 2, TUE: Hl]istituzioni danno ai cittadini e alle associazion
rappresentative, attraverso gli opportuni canadi,jdossibilita di far conoscere e di scambiare putarhente
le loro opinioni in tutti i settori di azione ddlhione. Le istituzioni mantengono un dialogo apgrto
trasparente e regolare con le associazioni rappnésive e la societa civile. Al fine di assicurale
coerenza e la trasparenza delle azioni dell'UnidaegCommissione europea procede ad ampie consoitazi
delle parti interessate Ai sensi dell'art. 15, par. 1, TFUE “[afine di promuovere il buon governo e
garantire la partecipazione della societa civile,itituzioni, gli organi e gli organismi dell'Ume operano
nel modo piu trasparente possiliilesSu questo tema, si vedanmstakorourou D., The Area of Freedom,
Security and Justice and the European Union's Gitisinal Dialogue in Barnarp C., The fundamentals of
EU Law RevisitedOxford, 2007, p. 184 eaSror C., Le principe démocratique dans le droit de I'Union
européenngeBruxelles, 2011, pp. 142-158.

% Cfr. conferenza ministeriale del 12 maggio 201d-presieduta dalla Presidenza ungherese e dalla
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chiare lettere che il protocollo sull'applicaziodel principio di sussidiarieta e proporzionalita
statuisce che “[pima di proporre un atto legislativo, la Commissieffettua ampie consultazioni
[che] devono tener conto, se del caso, della dimensigienale e locale delle azioni previstg.

Talvolta, le organizzazioni governative sono imragginente e direttamente invitate a
esprimere la loro opinione su un punto all'ordie dibattito politico. Questo si e verificato, ad
esempio, quando I'Unione ha chiesto all'OIM di @eigare alla pianificazione dei partenariati per
la mobilit#*® e allACNUR di monitorare il corretto svolgimenttei programmi di protezione
regionalé®.

E' per rispondere a esigenze di questo tipo cheolmmissione promuove la conclusione di
specifici accordi di collaborazione con le Orgaa@pni governativE® e, da parte loro, che queste
Organizzazioni danno vita a strutture, atte a gaerelazioni di lavoro durature con le istituzion
dell'UE. A tal proposito, e interessante segnalehe, la partecipazione dellACNUR al processo
decisionale delllUE € assicurata dalla presenze difficio di collegamento a Bruxelles,Ulnited
team nations gruppo di lavoro che si serve di piattaforme tei ahezzi di comunicazione per
esprimere opinioni su aspetti chiave della prograzione dell'lUE, facendo attenzione che il punto
di vista delle Nazioni Unite venga preso in debitasideraziorfé".

Daltro canto, alla luce dell'importante contributioe le ONG possono fornire in termini di
segnalazione dell'impatto (economico, politico eiale) delle decisioni dell'UE sui Paesi terzi, la
partecipazione di questi soggetti al processo e e agevolata dalla possibilita loro offerta d
iscriversi al registro europeo dei rappresentantinteressi, accessibile direttamente da tutti i

cittadini, e che implica la sottoscrizione di urdice di condott&2

Commissaria Cecilia Malmstrém, MEMO/11/295, Brugsl|l 13 maggio 2011.

527 Articolo 2, protocollo n. 2, allegato ai trattati.

%8 Consiglio dell'Unione europedjobility partnerships as a tool of the global appah to migration
doc. 1389/09 RELEX 808ul ruolo svolto dall'OIM nella preparazione e igpentazione dei partenariati
per la mobilita, si vedadaux C., The current role of the International Organizatidor Migration in
developing and implementing Migration and MobilRartnerships in Kunz R., Lavenex S., Rnizzon M.,
Multilayered Migration Governance. The promise @frtpership Londra/New-York, 2011, pp. 183-201.
Sullo strumento del partenariato per la mobiliggdinfra, cap. V.

29 Programma di Stoccolma, par. 6.2.3., p. 33:Uffjone dovrebbe agire in partenariato e cooperare
con i paesi terzi che ospitano grandi popolazioniifligiati. Un approccio comune dell'Unione pudsese
piu strategico e contribuire cosi con maggiore aifnza a risolvere le situazioni in cui la condizodi
rifugiato si protrae. Gli sviluppi in questo settodevono essere perseguiti in stretta cooperaziomnel'alto
commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiaiNHCRY'. Sui programmi di protezione regionale, si veda
infra, cap. V.

830 S ricordi che la Commissione nel 2011, ha firmamoaccordo quadro con OIM, volto a semplificare
le trattative contrattuali per singoli accordi dintributo a programmi o progetti specifici, e chel 2005, ha
concluso un accordo di partenariato strategico BAGNUR, mirante a consolidare e migliorare la
cooperazione esistente in materia di proteziongsist@nza ai rifugiati. Sulle relazioni tra la Dffad interni
della Commissione, I'OIM e [I'ACNUR, si veda httpdleuropa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/policies/international-affairs/international-argsations/index_en.htm.

831 Per maggiori dettagli, si veda http://www.unbrusseg/agencies/unhcr.html.

832 Sji noti che il 23 giugno 2011, il Parlamento e @@mmissione hanno adottato I'accordo
interistituzionale relativo all'istituzione di uregistro comune, che riunendo i registri gia eststénd.
sistema a "sportello unico"), consente di migliogata trasparenza. Per ulteriori informazioni, el il sito
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Questo, peraltro, € il canale di comunicazione lehstesse ONG prediligono. Per ragioni di
opportunita, infatti, le ONG nornalmente scelgomaskrcitare la loro influenza innanzitutto sul
piano del dibattito politico nazionale e di limiit loro intervento sul piano UE, rispondendo alle
consultazioni pubbliche lanciate dalla Commissiomeero garantendo la propria presenzafoes

di discussion®&®

3.2.2. La collaborazione operativa.

La partecipazione delle Organizzazioni internaZiofgmvernative e non) alle attivita operative
(interne ed esterne), condotte dal Frontex e dedblJé espressamente contemplata dai regolamenti
istitutivi delle due agenzie, che prevedono duenfar

Da un lato, le agenzie possano concludere accortiivdro o operativi con le competenti
Organizzazioni governatit® A titolo di esempio, occorre precisare che, secdaperazione
dellACNUR con I'Uesa €& contemplata in uno articsfmecifico del regolamento istitutivo di
guest'ultima, che ne disciplina in particolare ledalita di finanziamenté, quella con il Frontex &
gia consacrata in un accordo di lavoro, stipulafoe di garantire che — attraverso le consultazio
regolari, lo scambio d'informazioni e la distriboizé di materiale formativo — l'agenzia in
guestione operi nel rispetto degli obblighi interioaali di protezione e del principio del non-
respingimento, prodigandosi affinché le personecénca di protezione internazionale siano
identificate e che sia loro consentito I'accesderaitorio dell'lUE, nonché a procedure d’asilo equ
ed efficact.

Dall'altro lato, listituzione difora consultivi consente di promuovere il dialogo e la
cooperazione delle agenzie con tutte le Organiemaznternazionali ammesse, incluse le ONG,
che operano nei settori rilevaiiti Strumenti idonei a canalizzare I'esperienza dianismi che
conoscono le realta profonde dei Paesi terzi djirei e transito dei flussi migratori, in ultima
analisi, ifora permettono di dare voce ai migranti stessi (imatige richiedenti asilo), i veri

motori dell'intera catena collaborativa.

del registro: http://europa.eu/transparency-registex_en.htm.

3 Menz G., Stopping, Shaping and Moulding Europe: Two-Levem@s, Non-state Actors and the
Europeanization of Migration Policiesn JCMS 2011, vol. 49., pp. 437-462s6me may prefer national
migration to European schemes they cannot as easdllyence. (...) They may consider the nationanar
preferable to the more opaque European level. Actany anticipate battles at the EU level they would
prefer to avoid and thus seek to maintain contka@rahe arena

834 Art. 13 reg. Frontex e art. 52 reg. Uesa.

85 Art. 50 reg. Uesa.

8% | 'accordo di cooperazione tra 'ACNUR e il Frongestato firmato a Varsavia, il 17 giugno 2008., Crf
comunicato stampa del 17.6.@8NHCR areement with Frontei www.unhcr.org.

87 Art. 24 bis, par. 2, reg. Frontex e art. 51 reg. Uesa. Si clug, se 'ACNUR & membro di diritto del
forumistituito dall'Uesa, € invitato a partecipare altpudel Frontex.
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4, CONCLUSIONI: UNA COLLABORAZIONE MULTI -LIVELLO A BENEFICIO DEI MIGRANTI .

Definito come movimento, volontario o forzato, @rpone attraverso le frontiere, quale che sia
la sua composizione e causa scatenante, la migemternazionale interessa una vasta gamma di
individui: i lavoratori e i membri delle loro fanlig, gli studenti, i rifugiati e i richiedenti asil le
persone che fuggono da una catastrofe naturaleun danflitto armat®® D'altronde, come & ben
noto, la migrazione non si esaurisce nell'atto'a&ihversamento delle frontiere, ma costituisce un
fenomeno piu complesso che si decide sul territdrion Paese di origine, prosegue su quello dei
Paesi di transito e trova il suo epilogo (lietoamhnel Paese di destinazione.

Una politica migratoria che voglia dirsi capaceridpondere alle esigenze di ogni migrante,
deve dunque essere in grado di promuovere unaboofiaione efficace tra i Paesi di origine, di
transito e di destinazione dei flussi migratorisiccoome di svilupparla con riferimento a ogni
aspetto del fenomeno migratorio, vale a dire iltaalo delle frontiere, I'espulsione degli immigrat
irregolari, I'integrazione degli immigrati regolaria protezione dei richiedenti asilo.

Come fatto rilevare in dottrina, la sfida pit imfaotte oggi & quella che consisptir les Etats
et autres acteurs a agir ensemble et non plus gépant ou l'un apres l'autre, du début a la fin du
cycle de la vie de la migratiofi®.

Il ruolo svolto dai migranti in seno a questo “oichigratorio” € dunque evidente. Collocandosi
a monte del fenomeno che porta il loro nome, quaEsligetti innescano la catena collaborativa
messa in atto dall'UE al fine di farvi fronte. @egraanche il contributo successivo che i migranti
posso apportare alla piena riuscita del rapporiatoarativo non va trascurato. Da un lato (a lieell
politico), detti soggetti sono in grado di fareiware — per il tramite delle Organizzazioni
internazionali — la loro opinione, la loro esperane le loro esigenze sul “tavolo” negoziale
dell'UE. Dall'altro lato (a livello operativo), iigranti sono collocati nella posizione ideale per
collaborare con le ONG e le agenzie dell'UE altxotta e diffusione delle informazioni sui flussi
migratori, nonché alla lotta contro le cause (ptaedisordini politici, etc.) che li hanno spinti a
lasciare il loro Paese di origine.

Tuttavia, un siffatto apporto potra essere impiegailmente solo in laddove possa innestarsi su
una rete collaborativa solida ed efficace, chatytiri del sistema giuridico dell'UE devono mettere
in atto con la collaborazione dei Paesi terzi (dgine e di transito) e delle Organizzazioni
internazionali (governative e non).

Per essere piu precisi, in primo luogo, le istiazi organi e organismi dell'Unione e gli Stati

membri devono dare prova di credibilitd sulla sceternazionale, coordinando le proprie azioni al

&% Definizione reperibile nel glossario elaboratoteadli auspici dellaEuropean Migration Network
reperibile in http://emn.intrasoft-intl.com/Glosgéndex.do#M.

3% PerrucHoup R., L'accessibilité et I'étendue de la protection degramts, in MiLLet-DevaLte A.-S.,
L'Union européenne et la protection des migrantdest réfugiésParigi, 2010, p. 226.
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fine di evitare inefficaci sovrapposizioni funzidin@ proporre soluzioni condivise da tutti. D'altro
canto, in secondo luogo, la partecipazione deiiRaes (di origine e di transito) deve essere
incentivata attraverso limpiego d'incentivi addguamentre quella delle Organizzazioni
internazionali (governative e non) deve essere @gty attraverso l'adozione di meccanismi di
collegamento adeguati.

Solo a queste condizioni la collaborazione inteiorade avviata dall'UE in materia migratoria
potra dirsi avere raggiunto il livello di stabiligadi efficacia necessari per garantire I'adozidine

soluzioni vantaggiose per tutte le parti interessia fenomeno migratorio, i migranti inclusi.
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CapitoLo IV
L A RIPARTIZIONE DELLE COMPETENZE ESTERNE TRA L'UE E GLI Stati MEMBRI

IN MATERIA DI POLITICA MIGRATORIA

Sommario : 1. Considerazioni introduttive: il necessariolpngamento verso l'esterno della competenza
interna. - 2. La ripartizione della competenzaresteatione materiae. - 2.1. Esistenza: le basidiahe
dell'azione esterna dellUE in materia di politiaigratoria. 2.1.1. Competenze esplicite. 2.1.2.
Competenze implicite. - 2.2. Natura: la regola a&bncorrenza e le sue possibili evoluzioni esterne
2.2.1. La natura della competenza interna. 2.2a2natura della competenza esterna. - 2.3. | mesioani
per il coordinamento dell'esercizio della competergterna. 2.3.1. Accordi conclusi e mantenutiidag|
Stati membri nell'interesse dell'Unione. 2.3.2. éuclt misti e altre forme d'inquadramento dell'agion
esterna degli Stati membri. - 3. La ripartizioneedimpetenze esecutive. - 3.1. L'azione di contrddigli
Stati membri sull'esecuzione normativa. - 3.2. iblag di coordinamento delle agenzie UE della
collaborazione operativa. - 4. Conclusioni: il valoaggiunto per un'allocazione ottimale della
competenza esterna in materia migratoria.

1. CoNSIDERAZIONI INTRODUTTIVE . IL NECESSARIO PROLUNGAMENTO VERSO L'ESTERNO DELLA

COMPETENZA INTERNA.

Funzioni chiave dello Stato nazione, le politicherenti alla gestione dei flussi migratori —
controllo delle frontiere esterne, asilo e immigoae — si caratterizzano per una spiccata
sensibilita, che giustifica la volonta degli Stditimantenerle sotto il loro esclusivo controllo. Il
diritto internazionale, peraltro, non ostacola daesttitudine. Fatta eccezione per il diritto
d'ingresso riconosciuto ai propri cittadini e paellp di protezione dei rifugiati, nessuna norma
internazionale, vuoi consuetudinaria vuoi convenaie, assoggetta lo Stato a obblighi precisi
in materia di gestione dei movimenti in entrata escita degli straniéff.

Le dimensioni assunte da un fenomeno in continwduewne, tuttavia, hanno indotto gli
Stati a cercare soluzioni concertate. Da un ldibatiute le frontiere interne, alcuni degli attuali
Stati membri si sono impegnati, dapprima, a coopeglivello intergovernamentale e, in

seguito, collaborare a livello sovranaziofidjeil pit indicato per offrire ai cittadini dell'lUE

640 per il diritto d'ingresso del cittadino nel prapBtato, si vedano I'art. 13, par. 2, della diddane
universale dei diritti dell'lUomo del 10 dicembre489(UN GA Res. 217A) e l'art. 12, par. 4, della
convenzione internazionale sui diritti civili e pidi del 16 dicembre 1966 (999 UNTS 171). Perritdi
dei rifugiati, si vedano la convenzione di Gineded 28 luglio 1951 e il protocollo del 31 gennai@6¥
relativi allo status dei rifugiati.

®41 Sj ricordi che, se la cooperazione Schengen a katiata da cinque Stati membri (la Francia, la
Germania, il Belgio, il Lussemburgo e i Paesi Badai comunitarizzazione della materia migratoria e
stata realizzata dal trattato di Amsterdam, seazaaltecipazione di tre Stati membri (I'IrflandaGean
Bretagna e la Danimarca), che godono di un regiemegatorio. Sulla posizione che questi tre Stati
membri ancora conservano con riferimento alla jgpalimigratoria dell'UE, si vedsupra cap. ll.
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un’area in cui siano contestualmente garantitidarta di circolazione, la sicurezza e l'accesso

alla giustizid*’e al quale detti Stati hanno progressivamentebatitda la maggior parte dei loro

poterf*>. Dall'altro lato, condizionatamente alla concessidi adeguati incentivi, i Paesi terzi
si sono progressivamente dimostrati inclini a dwl@re con gli Stati membri in materia di
politica migratori&*.

In altri termini, il prolungamento extraterritorgaldella competenza statale in materia di
politica migratoria appare come una necessita,l'theone ha “ereditato” e che si sforza di
soddisfare, coinvolgendo i Paesi terzi di originglietransito dei migranti nella ricerca di

soluzioni comuni, idonee a garantire la gestiotienate del complesso fenomeno migratorio.

A questo fine, tuttavia, I'Unione ha bisogno diregare la competenza estetffaQuestione
di una complessita che non ha bisogno di spiegagiathe nei paragrafi che seguono verra
analizzata come segue.

In primo luogo, si prendera in esame il tema gdaedella ripartizioneratione materiae
della competenza esterna tra I'UE e gli Stati mémbrtal fine, dapprima, in linea con
l'approccio suggerito dalla Corte di giustizia, asializzeranno le questioni dell'esistenza
(esplicita e implicita) e della natura (esclusivaamcorrente) di detta competenza. In seguito,
chiarito che, in generale, I'Unione condivide lanpetenza esterna in materia di politica
migratoria con gli Stati membri, si svolgerannouale considerazioni sulle tecniche adottate in
concreto da detti soggetti per assicurare il co@naiento delle loro azioni e, dunque, la miglior
gestione del riparto di competenze esterne.

In secondo luogo, l'attenzione sara focalizzataesuh piu specifico della ripartizione della
competenza esecutiva tra I'UE e gli Stati membsuke sue forme, vale a dire I'esecuzione
normativa e la collaborazione operativa. Preseseme le norme rilevanti dei trattati e del
diritto derivato, il paragrafo mettera in luce cotfiequadramento offerto, vuoi dall'azione di

controllo esercitata dagli Stati membri sullesémoe normativa vuoi dall'azione di

842 Art. 3, par. 2, TUE (ex art. 2 TUE): «[Jhione offre ai suoi cittadini uno spazio di libart
sicurezza e giustizia senza frontiere interne, un gia assicurata la libera circolazione delle peng
insieme a misure appropriate per quanto concernecontrolli alle frontiere esterne, [l'asilo,
'immigrazione, la prevenzione della criminalitdaelotta contro quest'ultima

®43\Vedi supra introduzione generale e cap. I.

844 Sugli strumenti di condizionalita (positiva e niga), vediinfra, cap. V.

®5 In dottrina, si vedano: Asavie H., La politique extérieure de I'Union européenne ertiéna de
justice et des affaires intérieures: chimére oulitéd, in Etudes en I'honneur de Jean-Claude Gautron,
Les dynamiques du droit européen en début de si®dagi, 2004, pp. 681-699,ad20uau Y., La
politique migratoire de I'Union européenne: de Swen a LisbonneParigi, 2010, pp. 139-154;eD
Baere G., The basics of EU external relations law: an ovewief the post-Lisbon constitutional
framework for developing the external dimension&E0f asylum and migration policyn Mags M.-E.,
Dimensions externes du droit et de la politiquendiigration et d'asile de 'UBruxelles, 2011, pp. 121-
174 e nella stessa raccoltashvie H, La compétence externe de I'Union européenne enéreati
migratoire, pp. 175-201; Kkrami E., La répartition des compétences entre I'Union euerpée et ses
Etats membres en matiére d'immigration irréguljiéie Dusn L., La légalité de la lutte contre
I'immigration irréguliere par I'Union européennBruxelles, 2012, pp. 34-63.
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coordinamento svolta dalle agenzie dellUE nei mmif della collaborazione operativa, sia
suscettibile d'incidere sul ruolo occupato dalltwr@ e dagli Stati membri nella gestione esterna
del fenomeno migratorio.

Infine, alla luce del quadro fornito nei paragrpfecedenti, le considerazioni di carattere
conclusivo saranno dedicate al valore aggiuntderoni che, in una materia di spiccata
sensibilitd politica quale quella migratoria, shdada alla guida della ripartizione in concreto

delle competenze esterne tra I'UE e gli Stati mémbr

2. LA RIPARTIZIONE DELLA COMPETENZA ESTERNA RATIONE MATERIAE.

Conformemente alla lettera del trattato FUE, I'agiq(interna ed esterna) dell’Unione e
delimitata dal principio di attribuzione di compete, in forza del quale detta Organizzazione
sovranazionaledgisce esclusivamente nei limiti delle competemeele sono attribuite dagl
Stati membri nei trattati per realizzare gli obigitda questi stabiliti. Ne consegue che, per
parte loro, gli Stati membri mantengono la pienaaoita sui soli settori che non abbiano fatto
oggetto di un'attribuzione, esplicita o implicigdl,Unione&*®.

La cessione di una competenza al livello sovramaé tuttavia, non comporta
necessariamente la sottrazione della medesiman#ioio statale. Come € ben noto, infatti, la
natura della competenza in oggetto — esclusivesaroente ovvero di sostegno, coordinamento
o completamento — € idonea a qualificare il livelimtervento conservato dagli Stati merfftri

In altri termini, il tema della ripartizione del®mpetenzeatione materiae contrassegnato
da due passaggi logici distinti, ma intrinsecamextidegati: I'attribuzione o esistenza di una
competenza e la sua natura. Con le parole dellge CtiE, nel singolo caso concretactorre
effettuare un'analisi globale e concreta al finewdirificare se la Comunita disponga della
competenza a concludere un accordo internazionaketale competenza sia esclusita

Preso atto di questa distinzione — che, peralttesto del trattato FUE fa propria, laddove
enuncia in due disposizioni separate i criteri peemettono d'identificare I'esistenza di una
competenza esterna, da un lato (in prosieguoitetcd'esistenza”), e quelli che la connotano
dell'esclusivita, dall'altro lato (in prosieguotcriteri di esclusivita’}*° — il presente paragrafo

mira a definire i contorni del potere d'azione esielell'Unione e degli Stati membri in materia

848 Art. 5, par. 2, TUE e dichiarazione n. 18, parallegata ai trattati. Si ricordi qui che I'attrifdone
di una competenza allUE pud essere sempre matificanformemente alla procedura di revisione
ordinaria contemplata dall'art. 48, parr. 2-5 TUE.

847 Artt. da 2 a 6 TFUE.

%48 Parere 1/03, del 7 febbraio 20@Hmpetenza della Comunita a concludere la nuovav@azione
di Lugano concernente la competenza giurisdizignihliconoscimento e I'esecuzione delle decisiani
materia civile e commercialén Racc. p. 1-1145, punto 133. Si noti che, oplrare questa distinzione, la
Corte di giustizia cerca, nella sostanza, di fdniarezza rispetto alla sua giurisprudenza preced&fedi
infra, parr. 2.1. e 2.2.

®49Art. 216, par. 1 e art. 3, par. 2, TFUE.
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di politica migratoria, focalizzandosi dapprimalawjuestione dell'esistenza di una competenza
0 base giuridica in capo all'Unione e analizzamdeeguito quella della sua natura, esclusiva o
concorrent&®,

Ciascuno di questi due temi, d'altra parte, e dtibde di sollevare interessanti questioni
interpretative. A tutt'oggi, difatti, la dottrinaiugidica non & concorde nel qualificare come
esplicita la competenza dell'Unione a concluderéepariati con i Paesi terzi sulla gestione dei
flussi dei richiedenti una protezione internazieftal D'altro canto, una posizione unanime &
ancora assente rispetto alla qualificazione corokigisa ovvero concorrente della competenza
dell'Unione a concludere accordi volti a favoriserlammissione degli immigrati irregolari nei

Paesi di origine o di transffa

2.1. Esistenza: le basi giuridiche dell'azione easiz del’lUE in materia di politica

migratoria.

L'Unione dispone unicamente dei poteri che gli iStegmbri le hanno attribuito sia sul piano
dell'azione interna che su quello dell'azione ewsterLa scelta del fondamento normativo
adeguato riveste dunquerf'importanza di natura costituzionafe®,

L'esistenza di una competenza esterna, tuttavia sio evince necessariamente da
un‘attribuzione esplicita, potendo essere anchantiesn via implicita dalle disposizioni del
trattato che contemplano la disciplina di una deteata politica, e piu precisamente dalle
azioni adottate dall'Unione sul piano interno ituatione di dette disposizioni, ovvero dalla
natura degli obiettivi da queste fis§ti

Con parole pressoché identiche la Corte di giwstiza enucleato la distinzione tra

competenze esplicite e implicite dell'azione estetel'UP®® in seguito consacrata nel testo del

650 Questa impostazione & stata adottata da svauiatiiaTra i contributi piti recenti, si ricordanbe
Baere G., The basics of EU external relations law: an ovewief the post-Lisbon constitutional
framework for developing the external dimensiong&dfasylum and migration policg Lasarie H, La
compétence externe de I'Union européenne en matigeatoire cit.; Van Vooren B., The Principle of
Pre-emption after Opinion 1/2003 and Coherence lih Beadmission Poli¢yin Cremona M., Monar J.,
Pou S., The External Dimension of the European Union's AdcgaFreedom, Security and Justice
Bruxelles, 2011, pp. 163-188.

651 Art. 79, par. 3, TFUE: “[[Mnione pud concludere con i paesi terzi accordi fmi della
riammissione, nei paesi di origine o di provenigndiacittadini di paesi terzi che non soddisfanoaan
soddisfano piu le condizioni per l'ingresso, lag@eza o il soggiorno nel territorio di uno deglat
membrf.

52 Art. 78, par. 2, lett. g), TFUE: “[afini del paragrafo 1, il Parlamento europeo eGlnsiglio,
deliberando secondo la procedura legislativa ordiaaadottano le misure relative a un sistema eemp
comune di asilo che includa: (...) il partenaria@dda cooperazione con paesi terzi per gestire $didi
richiedenti asilo o protezione sussidiaria o termgowed.

653 Parere 2/00 del 6 dicembre 20@totocollo di Cartagenain Racc. p. 1-9713, punto 5.

4 Vediinfra, par. 2.1.2.

655 Cfr. sentenza 31 marzo 1971, causa 22C@nmissione c. Consiglio (AETS) Racc. p. 263,
punto 16. Si vedano, inoltre, i pareri 1/76, dela®sile 1977Accordo relativo all'istituzione di un Fondo
europeo d'immobilizzazione della navigazione irdein Racc. p. 741, punto 3; 2/91 del 19 marzo 1993,
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trattato FUE, cosi come modificato dopo I'entratgigore del trattato di Lisboffa

2.1.1. Competenze esplicite.

“L'Unione pud concludere un accordo con uno O piaes terzi o organizzazioni
internazionali qualora i trattati lo prevedano (5.

La disciplina della politica migratoria dell'Unioree contemplata dal titolo V, parte I, del
trattato FUE. Le basi giuridiche esplicite dell@®m esterna dellUE in materia migratoria
vanno, dunque, innanzitutto ricercate in questae®®edD'altra parte, la qualificazione di
fondamento normativo rilevante pud essere attidbaiitche a quelle disposizioni dei trattati che
conferiscono allUE una competenza esterna inrseligtinti dalla politica migratoria e il cui

esercizio é tuttavia idoneo a influenzare il pens®gnto degli obiettivi di quest'ultirfid

a) Le basi giuridiche esplicite dell'azione estatallUE in materia di politica migratoria.

Con l'entrata in vigore del trattato di Lisbonazibne esterna dell'Unione in materia di
politica migratoria € stata interessata da unaezamd e da una consacrazione.

Per quanto riguarda la conferma, occorre ricordheeil trattato FUE contempla una base
giuridica per la conclusione di accordi internazbrvolti alla riammissione dei cittadini di
Paesi terzi in posizione irregolare sul territatiaino degli Stati membif’, che, nella sostanza,
istituzionalizza la prassi sviluppata dal'UE bennma dell'entrata in vigore del trattato di
Lisbona, sulla base dell'esistenza di un legameodiplementarieta reciproca tra rimpatrio e
riammission&*,

Per quanto riguarda la consacrazione, occorrearéeghe il trattato FUE introduce una base

giuridica per la conclusione di partenariati ingeionali di cooperazione al fine della gestione

Convenzione n. 170 dell'Organizzazione internadergel lavoro in materia di sicurezza durante
Iimpiego delle sostanze chimiche sul layoie Racc. p. 1-1061, punto 7; 2/94 del 28 marz®6l9

Adesione della Comunita alla Convenzione per lavagliardia dei diritti dell'uomo e delle liberta
fondamentaliin Racc. p. I-1759, punti 25; e 1/03, cit., pubial.

%% La coesistenza di due forme di competenza esfesmiicita e implicita) &€ confermata dalla lettera
dell'art. 216, par. 1, TFUE, che legge come se(jlieUnione puo concludere un accordo con uno o piu
paesi terzi o organizzazioni internazionali qualaraattati lo prevedano o qualora la conclusionieuth
accordo sia necessaria per realizzare, nell'amiiédle politiche dell'Unione, uno degli obiettivesiati
dai trattati, o sia prevista in un atto giuridicancolante dell'Unione, oppure possa incidere sumer
comuni o alterarne la portata

7 |bidem

%8 Capo I, artt. 77-80 TFUE.

9 Trattasi delle politiche collocate nella parte ¥l drattato FUE, quali la politica commerciale
comune (art. 207), la politica di cooperazione aldluppo (art. 209), la cooperazione economica,
finanziaria e tecnica con i Paesi terzi (art. 21jto umanitario (art. 214). Trattasi, inoltdslla politica
estera e di sicurezza comune (PESC), discipliratétdlo V, capo Il, TUE (artt. 23-41).

0 Art. 79, par. 3, TFUE, cit.

1 La competenza esterna implicita dellUE in matetiaiammissione si fondava sul combinato
disposto degli artt. 63, par. 1, punto 3, lettet300, par. 2, TCE.
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dei flussi di richiedenti asilo o un‘altra forma pliotezione internazion&f che in futuro
potrebbe essere impiegata per rinnovare il moaklfyogramma di protezione regionale (PPR)
gia in us@®, Tuttavia, la dottrina non & unanime nell'arrivarguesta conclusione.

Secondo un'impostazione dottrinale minoritariaatinf posto che il testo del trattato FUE
colloca il partenariato con i Paesi terzi tra déneenti che caratterizzano il sistema europeo
comune di asilo (SECA), non attribuisce una competeesterna esplicita all'Unione, ma
piuttosto ammette la possibilitd che l'esistenzaurth siffatta competenza sia desunta in via
implicita in applicazione del criterio della preleise in un atto vincolante dell’'G& In altri
termini, sara il legislatore che, all'occorrenzatr® contemplare I'accordo internazionale tra gli
strumenti idonei a perseguire gli obiettivi fissatuno specifico atto di diritto derivata

Ora, se a prima vista questa impostazione € lagdéuente alla lettera del trattato, non ci si
puo esimere dal constatare che la medesima condguagtenariato con i Paesi terzi quale
strumento esterno della politica di asilo dell'UEhe, pertanto, il ricorso in questo settore alla

teoria delle competenze esterne implicite non épitessario.

b) Le basi giuridiche esplicite dell'azione ested®dl'UE in settori distinti dalla politica
migratoria.

La necessita di accertare l'esistenza di una canmpetesterna dell'Unione in materia
migratoria risulta attenuata dalla possibilita cladla luce della lista unica degli obiettivi
dell'azione esterna dell'G%& gli obiettivi che rilevano della politica migrata dell'UE siano
perseguiti a mezzo di iniziative esterne adottatepplicazione di basi giuridiche esplicite
contemplate in altri settori di competenza dellt&®’. D'altronde, come fatto rilevare in
dottrina, allorquando si verifichi una siffatta ipei, I'azione esterna dellUE in materia
migratoria & spinta oltre i limiti segnati dallat& delle competenze implictté

2 Art. 78, par. 2, lett. g), TFUE, cit.

63 Questa conclusione & supportata daatie H, La compétence externe de I'Union européenne en
matiére migratoire cit. pp. 189-190, kkmona M., EU External Action in the JHA Domain. A Legal
Perspectivein Cremona M., Monar J., Pu S., The External Dimensigreit., pp. 85-86 e £krera S., The
Impact of the Treaty of Lisbon over EU PoliciesMigration, Asylum and Borders: the Struggles over
the Ownership of the Stockholm Programrire Guiio E., Minoerrvoup P., The First Decade of EU
Migration and Asylum Law eiden, 2012, p. 248.

84 Sul criterio in parola, vedifra, par. 2.1.2.

%5 per |'opinione secondo la quale il trattato FUBtempla una sola competenza esterna implicita in
materia di riammissione, si vedanadNawvi E., La répartition des compétences entre I'Union eueopé
et ses Etats membres en matiére d'immigration idiége, cit., pp. 35-63; d., L'action extérieure de
I'Union européenne: fondements, moyens, prin¢ipasigi, 2010, pp. 56-57;EBaere G., The basics of
EU external relations laywit., p. 168; Eckout P., EU External Relations LawDxford, 2011, pp. 158-
160.

6 Art. 21, par. 3, TUE: “[ndll'elaborazione e attuazione dell'azione estereavari settori compresi
nel presente titolo e nella parte quinta del trédtaul funzionamento dell'Unione europea e deltecal
politiche nei loro aspetti esterni, I'Unione rispeet principi e persegue gli obiettivi di cui ai @agrafi 1 e
2",

57 \/oir supra note 634.

88 Cremona M., EU External Action in the JHA Domain: A Legal Pegstive,in EUI working paper,
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2.1.2. Competenze implicite.

«L'Unione pud concludere un accordo con uno O pitegpaterzi o organizzazioni
internazionali qualora (...) la conclusione di un aoto sia necessaria per realizzare,
nell'ambito delle politiche dell'Unione, uno deghiettivi fissati dai trattati, o sia prevista imu
atto giuridico vincolante dell'Unione, oppure possaidere su norme comuni o alterarne la
portata»°®®”,

Adottando questa formulazione, il trattato FUE hensacrato la teoria di matrice
giurisprudenziale delle competenze esterne implidiv parallel€)®, che rappresenta la
manifestazione piu significativa dell’'esplicarsil geincipio di attribuzione nel settore delle
relazioni esterne dell'UniofR&.

Sebbene l'ordine con il quale l'articolo in questiaicorda i criteri di esistenza di una
competenza esterna implicita non rispecchi la domia dell’evoluzione della giurisprudenza
della Corte UF? e a questultima che occorre rinviare al fineddlimitarne il campo di
applicazione rispettivo. D'altronde, come fattcevdre in dottrina, laddove i trattati non
contemplino una base giuridica esplicita, l'apfiitigd della giurisprudenza della Corte UE
sulla dottrina delle competenze esterne implicitntioua a rappresentare urgaucial
questiofi”.

In ossequio a questa esigenza, linterpretaziomecriteri di esistenza deve essere fatta
precedere dall'accertamento della sussistenza awmlidizione che, alla luce degli orientamenti

delineati dal Consiglio europeo di Féifala Corte UE ha indicato quale preliminare al fine

n. 24, 2008, p. 6.

9 Art. 216, par. 1, TFUE, cit.

670 Sj noti che, nel presente lavoro, |"espressionwplicite” verra favorita a quella di “paralleleli
guanto la dottrina tende a utilizzare la secondalpénire le competenze concorrenti rispetto gliali il
principio della prevenzione non trova applicazioBevedano, per tutti, #an R., Tizzano A., Lineamenti
di diritto dell'Unione europeaTorino 2010 e akque J.-P.,Droit institutionnel de I'Union européenne
Parigi, 2012.

1 In generale, sulla dottrina delle competenze mstémplicite si vedano: Rx J., Le droit des
relations extérieures: la dynamique des compétemopbcites en questigrin Mélanges en I'honneur de
Jean-Claude GautrgnParigi, 2004, p. 793;duis J.-V., Parallélisme des compétences et compétences
explicites in Franck C., DucHenne G., L'action extérieure de I'Union européenrigruxelles, 2008, pp.
255-281; Gemona M., Defening competence in EU external relations: lassimom the Treaty refornin
DasHwoop A., Maresceau M., Law and Practice of EU External Relations — Salié®atures of a
Changing LandscapeCambridge, 2008, pp. 34-69;eddami E., L'action exterieure de ['Union
europeenngcit., pp. 58-78; &wmona M, External Relations and External Competence of thejean
Union: The Emergence of an Integrated Pqligyoe Burca G., Graic P., The Evolution of EU Law
Oxford, 2011, pp. 217-268;eExout P.,EU External Relations Laweit., pp. 70-114.

672 per una ricostruzione puntuale della giurisprudedella Corte di giustizia si vedano i contributi
citati alla nota precedente.

573 Monar J.,The EU as an International Actor in the Domain oftice and Home Affairsn EFAR
2004, p. 396.

674 Consiglio europeo di Santa Maria da Feira, 19-2@mp 2000, conclusioni della Presidenza, SN
200/1/00 REV 1. Gli “orientamenti di Feira”, vola garantire la realizzazione dello SLSG, sono
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dell'applicazione della teoria delle competenzerest implicite, vale a dire I'esistenza di una
competenza interna.

Ora, posto che l'esistenza di una competenza &eifiUnateria migratoria non € contestata,
non resta che accertarne la portata alla luce degditivi delle disposizioni rilevanti del trateat
FUE™. A questo fine, basti ricordare che ai terminiddito trattato I'Unionedffre ai suoi
cittadini uno spazio di liberta, sicurezza e giustizia sefnaatiere interne, in cui sia assicurata
la libera circolazione delle persone insieme a m@sappropriate per quanto concerne i
controlli alle frontiere esterne, l'asilo, I'immigeioné&®’®. Obiettivo di carattere generale, la cui
realizzazione, se da un lato e facilitata dallacigezione ad opera del trattato FUE degli
obiettivi specifici dei vari settori che rilevanelth politica migratoria dellUE e dalla loro
canalizzazione a profitto dello sviluppo di unaificd comuné&”, dall'altro lato € ostacolata
dallinserimento della politica relativa nella qea delle competenze concorréfitinonché

dall'attribuzione di riserve importanti a vantagdiygli Stati membfi®.

a) Interpretazione dei criteri di esistenza.

Fatte queste precisazioni con riferimento alla ciade preliminare, occorre ora leggere i
criteri di esistenza enumerati dal trattato FUR &llce della giurisprudenza della Corte UE, di
cui si ricorderanno i passaggi piu salienti.

In un primo momento, la Corte UE ha ritenuto cheistenza di una competenza esterna in
capo all'Unione fosse inestricabilmente collegdt@sarcizio di quella interna. Trattasi del
cosiddetto principidAETR inaugurato dalla omonima sentenza della Corteireciclente con |l
terzo criterio indicato dal trattato FUE. Con legla della Corte UE:tutte le volte che per la
realizzazione di una politica comune prevista dattato la Comunita ha adottato delle
disposizioni contenenti, sotto qualsivoglia formarme comuni, gli Stati membri non hanno
pit il potere - né individualmente, né collettivartee - di contrarre con gli Stati terzi
obbligazioni che incidano su dette noitt# In altri termini, questo criterio trova fondament
nella teoria cosiddetta della prevenzione, in fodella quale I'Unione & competente a
concludere un accordo internazionale se e in quiais@ttore da questo interessato sia gia in

gran parte disciplinato da norme dellUE, che meatgotrebbero essere alterate dall'azione

richiamati dal programma pluriennale dell'Aia, ,giunto 4, p. 14:l"esistenza di politiche interne quale
parametro centrale che giustifica un'azione estetaaecessita di un valore aggiunto rispetto alane
degli Stati membri; il contributo agli obiettivi ptici generali della politica esterna dell'Unionda
possibilita di essere attuabile entro termini ragévoli; la possibilita di un‘azione a lungo termine

675 Craic P., The Lisbon TreatyOxford, 2010, pp. 171-173 e 338-339.

%6 Art. 3, par. 2, TUE, cit.

877 Art. 67, par. 2, TFUE. Vediupra cap. Il.

S8 Art. 4, par. 2, lett. j), TFUE.

SO Artt. 72, 77, par. 4, e 79 par. 5. Véudiira, par. 2.2.

80 Sentenza AETR, cit., punto 17 e parere 1/03,mitato 114.
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esterna degli Stati mem#Bti

Le modalita di esercizio da parte dell'Unione dellapria competenza interna sono dunque
tutto fuorché irrilevanti. La “copertura” normatigik una determinata politica potendo variare in
ragione degli strumenti adottati al fine di darlguazione. A questo proposito, occorre
constatare che, in materia di politica migratoiidegislatore dell'lUnione ha manifestato una
chiara preferenza per lo strumento della direftiyaale a dire per I'atto che, di fatto, consente
di salvaguardare la perdurante esigenza degli 8tthbri di mantenere (almeno in parte) il
controllo sui flussi di migranti in entrata e incita dal loro territorio.

In un secondo momento, la Corte ha ritenuto cleistenza di una competenza esterna in
capo all'Unione fosse desumibile dalla natura delgiéttivi perseguiti sul piano interno, e che
quindi dovesse ritenersi svincolata dal previo @gir della competenza interna. Trattasi del
cosiddetto principio della necessita, normalmentigato al parere 1/78 e coincidente con il
primo criterio contemplato dal trattato FUE. Conplrole della Corte UE‘ogniqualvolta il
diritto comunitario abbia attribuito alle istituzio della Comunita determinati poteri sul piano
interno, onde realizzare un certo obiettivo, la Cmith € competente ad assumere gli impegni
internazionali necessari per raggiungere tale ofbiet, anche in mancanza di espresse
disposizioni al riguardo®. In altri termini, questo criterio trova fondamennella teoria
cosiddetta dell'effetto utile, in forza della quéésistenza di una competenza esterna dell'UE é
da ritenersi comprovata allorquando il suo esevscs&ta complementare a quello interno nel
perseguimento dell'obiettivo comtifte

Ai fini dell'applicabilita di questo criterio, laetimitazione degli obiettivi interni di una data
politica & pertanto dirimente. Come gia precisdiasti qui ricordare che il trattato FUE
attribuisce all'Unione una competenza a definicg piu misure minime, ma politiche comuni
in materia di asilo, d'immigrazione e di controlélle frontiere esterne.

Infine, nel tentativo di precisare le situazionidui il principio AETRtrova applicazione
automatica, in un parere del 1994, la Corte UErheleato il criterio che pud essere riassunto
con l'espressione “previsione esplicita in attd'dE’ e che coincidente con il secondo criterio

contemplato dal trattato FUE. Con le parole dellet€ UE ‘allorché la Comunita (...) nei suoi

681 Cremona M., EU External Action in the JHA Domain. A Legal Pastive cit., p. 83.

%82 per l'opinione secondo la quale I'entrata in \@gdel trattato di Lisbona non sembra poter
modificare questa tendenza, si vedasGs S., The Lisbon Treaty and the Area of Freedom, Secanty
Justice as an Area of Legal IntegratjddUl Dubrovnik, aprile 2011, in www.pravo.hr/_dolvad/reposi
tory/SCoutts_Paper.pdf. Si noti che lo strumentb rdgolamento viene normalmente impiegato per
disciplinare questioni operative e/o tecniche, cdfigtituzione e la regolamentazione delle agenzie
europee e dei sistemi infornativi.

%3 Sj noti che questo principio viene enunciato peprima volta nella senten2&ETR cit. punti 23-
27, in seguito € menzionato nella sentenza 14duifi76, cause riunite 3, 4 e 6/#¥amer in Racc. p.
1279, punti 30-33 e, infine, & consacrato dal galér6, cit., punti 3-4. Da ultimo si veda il pare/03,
cit., punto 114.

84 pParere 1/76, cit., punto 3. Vedi anche parere, 2] par. 7.

%85 Cremona M., EU External Action in the JHA Domain. A Legal Parstive cit., p. 84.
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atti legislativi interni (...) ha conferito espressente alle proprie istituzioni una competenza a
negoziare con i paesi terzi, acquista una competeesterna esclusiva in misura
corrispondente ai suddetti atff®. Alla luce dei rilievi che verranno svolti in pieguo, in
merito a quest'ultimo criterio occorre sottolineale, se la Corte parla di un atto legislativo
collegandolo alla natura esclusiva della competeihzattato FUE ammette che l'attribuzione
di una competenza esterna all'Unione possa avveaiteregolamento, direttiva o decisione,

adottati 0 meno con una procedura legislativa audfy’.

b) Applicazione del criterio della necessita allatenia migratoria.

Definiti i criteri di esistenza, € in applicaziodé quello della necessita che I'Unione puo
dirsi dotata di una competenza esterna impliciemégalizzata) nelle tre politiche che rilevano
della materia migratoria, controllo delle frontiesterne, asilo e immigrazidife Se, infatti, il
costante utilizzo della tecnica dell'armonizzazionaima non consente di fare ricorso al
principio AETR l'attribuzione all'Unione di una competenza drdef tre politiche comuni apre
la porta all'applicazione del criterio della nedt@ss

A sostegno di questa impostazione, in questa sa@dessifficiente accennare alle iniziative
adottate dall'Unione nella materia in oggetto. Dalato, le istituzioni dellUE hanno a piu
riprese affermato che la realizzazione degli obietfella politica migratoria — la gestione
efficace dei flussi migratori, la prevenzione etdotontro I'immigrazione clandestina e la
protezione dei rifugiaif® — necessita di una strategia globale fondata atépariato autentico
con i Paesi terd’ e che, pertanto, l'efficacia dell'azione dell'Umgoin questa materia &
condizionata all'assunzione di impegni precisi @nshl piano esterfid. Dall'altro lato, per

rispondere a questo appello, a partire dall'adezidel primo programma pluriennale SLSG

% Parere 1/94, del 15 novembre 19@émpetenza della Comunita a stipulare accordi imbgionali
in materia di servizi e di tutela della proprietétéllettuale in Racc. p. 1-5267, punto 95. Si vedano anche
le sentenze 5 novembre 2002, causa C-46W6B)missione c. Danimarcan Racc. p. 1-9519, punto 83 e
causa C-476/9& ommissione c. Germanim Racc. p. 1-9855, punto 109.

%7 Per la definizione degli atti giuridici vincolartell'Unione, si veda l'art. 288 TFUE.

%% Nei medesimi termini, si vedanoadavie H., La compétence externe de I'Union européenne en
matiere migratoire cit., pp. 185-188 e ©Baerg, The basics of EU external relations lawit., p. 167:

“[i] ndeed, it could be argued that the effectivenesaspium and immigration measures depends to a
large extent on general action to complement irdemeasures ... international agreements appeared to
be one of the instruments most suitable to furtigethe EC Treaty's objectives in this drea

9 \iedi suprg cap. II.

80 Sj vedano,nter alia, Consiglio europeoStrategia relativa alla dimensione esterna dellalGA
liberta, sicurezza e giustizia a livello mondiaB) novembre 2005, 14366/3/05 REV 3 e comunic&zion
della CommissionéJna strategia sulla dimensione esterna dello spalziliberta, sicurezza e giustizia
Bruxelles, 12 ottobre 2005, COM(2005) 491 def.

%1 Sj vedanojnter alia, Consiglio del’Unione europe®atto europeo sull'immigrazione e sull'asilo
24 settembre 2008, doc. n. 13440/08, ASIM 72 e losiani della Presidenza del Consiglio europeo,
Bruxelles, 15-16 ottobre 2008, doc. n. 14368/08NCQ 4, nonché la comunicazione della Commissione
al Parlamento europeo e al Consiglimo spazio di liberta, sicurezza e giustizia alvigo dei cittadinj
Bruxelles, 10 giugno 2009, COM(2009) 262 def.,.p. 5
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'Unione ha provveduto a inserire le questioni ratgrie tra le priorita della sua azione esterna,
ha concluso accordi/partenariati internazionali diwersi Paesi terzi e, infine, si & impegnata a
vigilare affinché ogni attivita adottata sul piaesterno risultasse conforme ai principi di
coerenza e complementafita

Certo l'applicabilita del criterio della necessthun settore, quale quello dell'immigrazione
legale, a lungo escluso dalla procedura di co-tmws(ora legislativa ordinaria) e ancora oggi
riservato agli Stati membri per quel che riguardadEfinizione dei volumi d'ingresso dei
migranti economiéf®, non pare immediata. Tuttavia, occorre rilevare €la chiare lettere che il
guarto pilastro dell'ultima versione dell'approcgiobale in materia migratoria contempla gli
accordi internazionali quale strumento ideale emofire la circolarita della migraziofié
Inoltre, a scanso di equivoci, occorre ricordare dhlegislatore dellUE ha recentemente
confermato la natura complementare dell'azionerestdell’'Unione in materia d'immigrazione
legale, contemplando in un atto giuridico vincotamella specie la direttiva c.blue card®,
una competenza concorrente dell'Unione e degli Biinbri a concludere con uno o piu Paesi
terzi accordi volti a individuare le professioniashente qualificate non coperte dal suo campo
di applicazion®&®.

In chiusura, va infine rilevato che I'applicaziayeneralizzata del criterio della necessita alla
materia migratoria puo celare un rischio. Alla luwmla lista unica degli obiettivi dell'azione
esterna di cui al trattato UE infatti, questa impostazione potrebbe condurreura
accrescimento esagerato delle competenze implds#tBUE, anche in materia migratoria.
D'altra parte, la possibilitd che I'Unione possarsentalizzare I'azione esterna in detta materia
per perseguire obiettivi di portata generale namlsa praticabile. Al contrario, come sopra
rilevato, & molto piu probabile che saranno glii akttori dell'azione esterna dell'UE a fornire il
guadro giuridico adeguato per il perseguimento idegiettivi della politica migratoria
dell'UE*S,

92 \edi supra cap. .

83 Art. 79, par. 5, TFUE: “[] presente articolo non incide sul diritto deglia8t membri di
determinare il volume di ingresso nel loro territodei cittadini di paesi terzi, provenienti da [sagerzi,
allo scopo di cercarvi un lavoro dipendente o awmd'.

69 Comunicazione della Commissione al Parlamentopamoal Consiglio, al Comitato economico e
sociale europeo e al Comitato delle regidrepproccio globale in materia di migrazione e niiséj 18
novembre 2011, COM(2011) 743 def.

%% Direttiva 2009/50/CE del Consiglio, del 25 magg@09, sulle condizioni di ingresso e soggiorno
di cittadini di paesi terzi che intendano svolgkreori altamente qualificatiGU L 155 del 18.6.2009, pp.
17-29. Si noti che, in quanto adottata con procediirco-decisione, la direttivalue cardé un atto
legislativo.

% |bidem art. 3, par 3: “[la presente direttiva fa salvi eventuali accordi tteaComunita e/o i suoi
Stati membri, e uno o piu paesi terzi che prevedzlraochi di professioni che non devono rientraré ne
campo di applicazione della presente direttiva ialefdi garantire assunzioni etiche in settori che
soffrono di carenza di personale, proteggendo $ense umane nei paesi in via di sviluppo firmatdiri
tali accordr'.

897 Art. 21, par. 2, TUE.

8% Cremona M., EU External Action in the JHA Domaiait., pp. 81 e 86-87.
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2.2. Natura: la regola della concorrenza e le suespibili evoluzioni esterne.

Accertato che esiste una competenza dell’'Unionaldani casi esplicita e in ogni caso
implicita, a concludere accordi internazionali imteria migratoria, non resta che sciogliere il
“nodo ermeneutico” della sua natura.

Conformemente al testo del trattato FUE, se latipalimigratoria dell'Unione ricade nella
categoria delle competenze concorrenti, il suouymrghmento verso l'esterno pud connotarsi
dell'esclusivita, anche in assenza della previaiade di una normativa interfi{a

Cio precisato, nei paragrafi che seguono l'andlisicriteri di esclusiva della competenza
esterna dell'Unione verra fatta precedere da albumii cenni sulle principali caratteristiche
delle due categorie di competenza (concorrenteseldigva), che all'occorrenza governeranno

anche la dimensione esterna dell'azione dell'UE.

2.2.1. La natura della competenza interna.

La politica migratoria, in quanto settore copertdl@ SLSG, e contemplata dal trattato FUE
tra le competenze concorrenti dell’'Unione e degditiSnembri®. Nell'adottare misure atte a
sostanziare detta politica, gli Stati membri, sifoomeranno dunque al principio generale della
leale cooperazion®, per intervenire solo laddove I'Unione non abbiecaa esercitato la
competenza, ovvero abbia cessato il suo esef®izio

L'effetto preclusivo inerente alla natura di quessegoria di competenze ha indotto la
dottrina a enucleare il principio c.d. della preziene e, conseguentemente, ad affermare che la

competenza concorrente e suscettibile di “trasfesihan esclusiva ogniqualvolta I'esercizio da

89 Vediinfra, paragrafo successivo.

"0Art. 4, par. 2, lett j), TFUE.

L Art. 4, par. 3, TUE: “[ih virtu del principio di leale cooperazione, I'Umie e gli Stati membri si
rispettano e si assistono reciprocamente nell'aderapto dei compiti derivanti dai trattati. Gli Stat
membri adottano ogni misura di carattere generalpasticolare atta ad assicurare I'esecuzione degli
obblighi derivanti dai trattati o conseguenti agiitti delle istituzioni dell'Unione. Gli Stati menibr
facilitano all'Unione I'adempimento dei suoi comptsi astengono da qualsiasi misura che rischi di
mettere in pericolo la realizzazione degli obiattell'Union€’.

2Art. 2, par. 2, TFUE: “[qlando i trattati attribuiscono all'Unione una conipaza concorrente con
quella degli Stati membri in un determinato settdignione e gli Stati membri possono legiferare e
adottare atti giuridicamente vincolanti in tale s®e. Gli Stati membri esercitano la loro competenz
nella misura in cui I'Unione non ha esercitato kpria. Gli Stati membri esercitano nuovamentede|
competenza nella misura in cui I'Unione ha decisoes$sare di esercitare la proptiaSi ricordi che, ai
sensi della dichiarazione n. 18, par. 2, allegat@matati, quest'ultimo casox(.!.) si verifica quando le
competenti istituzioni dell'Unione decidono di afpare un atto legislativo, in particolare per assiate
meglio il rispetto costante dei principi di sussidéta e proporzionalita. 1l Consiglio pud chiedeisu
iniziativa di uno o piu dei suoi membri (rappresamtt degli Stati membri) e in conformita dell'aio
241 del trattato sul funzionamento dellUnione q@a, alla Commissione di presentare proposte per
abrogare un atto legislativo
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parte dell’'Unione preceda, e dunque prevenga, quiglyli Stati membfi®>. Ne consegue che,
fatte salve le riserve di competenza statale, 8t rischiano di subire una pesante esclusione,
anche da settori notoriamente associati al loreerposovrano, quale quello della politica
migratoria.

Tuttavia, occorre precisare che un siffatto effetbo opera necessariamente con riferimento
a un intero settore. Conformemente al testo dabpotio n. 25, allegato ai trattati, infatti, gli
elementi non interessati da un esercizio di conmzetedell'UE consentono di preservare un
margine di potere a profitto degli Stati menYri

Peraltro, come € noto, anche laddove una compesirsa “trasformata” da concorrente a
esclusiva in virtu dell'esercizio, gli Stati memipbdtranno comunque agire ogniqualvolta

I'Unione, per ragioni di opportunita, decida diaizzarli, in qualita di agenti dell'UE.

2.2.2. La natura della competenza esterna.

Vista la natura (di regola) concorrente della cotmpza dell’'Unione in materia di politica
migratoria, in mancanza di qualsiashdicazione in contrariy sia I'Unione che gli Stati
membri (individualmente o collettivamente) possassumere impegni internazionali al fine di
perseguire gli obiettivi fissati dai trattafi

In assenza di un‘attribuziomaepriori della natura esclusiva della competenza estertid/Bel
in materia migratorid’, indicazioni in senso contrario potranno desumaatilapplicazione dei
criteri di esclusivita elencati dal trattato FUE, sensi del quale I'Unione ha competenza

esclusiva, oltre che nelle materie tassativamentviduate dai trattaf® anche per la

%3 n questi termini, si vedanachue J.-P.,Le traité de Lisbonne. Une vue cavaligi®RTDE 2008,
p. 474; Esauro G., Dritto dell'Unione europeaPadova, 2012, p. 99.

%4 'articolo unico del protocollo n. 2Sull'esercizio della competenza concorrerdespone come
segue: “[cbn riferimento all'articolo 2, paragrafo 2 del tiato sul funzionamento dell'Unione europea
relativo alla competenza concorrente, quando I'Ueicagisce in un determinato settore, il campo di
applicazione di questo esercizio di competenza ecapricamente gli elementi disciplinati dall'atto
dell'Unione in questione e non copre pertantodintsettoré

S Art. 2, par. 1, TFUE: “[gqllando i trattati attribuiscono all'Unione una compeza esclusiva in un
determinato settore, solo I'Unione pud legiferareadottare atti giuridicamente vincolanti. Gli Stati
membri possono farlo autonomamente solo se auétridall'Unione oppure per dare attuazione aglii att
dell'Unioné.

% Conclusioni dellAvvocato generale Jacobs 10 ndweml993, causa C-316/9Parlamento
europeo c. ConsiglidRacc. p. I-625, punto 40.

7 e basi giuridiche che attribuiscono una compedessplicita all'Unione in materia di gestione dei
flussi dei richiedenti una protezione internazienaldi riammissione — i gia menzionati artt. 78&, ga
lett. g) e 79, par. 3, TFUE — non precisano la matiella competenza, che, salvo argomenti in senso
contrario, resta concorrente.

%8 |_e politiche cui l'art. 3, par. 1, TFUE attribuésnatura esclusiva priori sono l'unione doganale, la
definizione delle regole di concorrenza necessariéunzionamento del mercato interno, la politica
monetaria per gli Stati membri la cui moneta érdela conservazione delle risorse biologiche datan
nel quadro della politica comune della pesca eliiga commerciale comune.
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conclusione di accordi internazionali in settoriechilevano delle altre categorie di
competenz4®, “allorché tale conclusione € prevista in un attoistagivo dell'Unione o &
necessaria per consentirle di esercitare le suepmianze a livello interno o nella misura in cui
puo incidere su norme comuni o modificarne la p@itd’,

La parziale coincidenza tra la formulazione di quedteri, posti a fondamento della natura
esclusiva di una competenza esterna vuoi espligdadimplicita, e quelli relativi all'esistenza di
una competenza esterna implicita — che nei fgtipduce una nota mancanza di chiarezza della
stessa giurisprudenza della Corte UE — induce taleifnente a interrogarsi sull'utilita di questa
disposizione.

D'altronde, laddove l'individuazione di tratti ditvi tra i due gruppi di criteri (di esistenza
e di esclusivita) risultasse impossibile, si dobelconcludere che la competenza esterna
implicita & sempre esclusitfae, conseguentemente, che solo quelle esplicitee-nel caso di
specie, ricordiamolo, sono la riammissione e ldigas dei flussi di richiedenti asilo — possono
essere esercitate anche dagli Stati membri. Cdookishe, a maggior ragione in una materia

notoriamente associata alle prerogative statafi,trmva alcun argomento a sostegno.

a) Interpretazione dei criteri di esclusivita.

Per poter stabilire se i criteri di esclusivitanrgiao meno applicabili alla materia oggetto di
trattazione, occorre in via preliminare individugleelementi che consentono di differenziarli
dai criteri di esistenza. A tal fine, ancora undtajol'interpretazione letterale dovra essere
integrata dal rinvio alla giurisprudenza della @doE.

Il primo luogo, l'esclusivita della competenza gwte dellUnione pud derivare da
un*attribuzione espressa”: la conclusione di agcioternazionali da parte dell'UE ‘prevista
in un atto legislativo dell'Uniorié'2 Confrontando questa formulazione con quella iggia
per declinare i criteri di esistenza, occorre cat@se che, se nel primo caso il trattato FUE parla
di “atto legislativo”, nel secondo fa riferimentoi in generale, all“atto vincolante”. A rigori,
quindi, la competenza esterna in una data matadapsere attribuita all'Unione da un qualsiasi

regolamento, direttiva o decisione, mentre la saatara esclusiva deve essere indicata in un atto

9 Sebbene il testo dell'articolo in oggetto sia vamb punto, si ritiene che, in ragione delle
caratteristiche proprie alla terza categoria di petenze, questo si riferisca alle sole competenze
concorrenti. A questo proposito, si ricordi chesansi dell'art. 2, par. 5, TFUE: ‘filtaluni settori e alle
condizioni previste dai trattati, 'Unione ha contgeza per svolgere azioni intese a sostenere, cuane
o completare l'azione degli Stati membri, senzeawd sostituirsi alla loro competenza in tali stt Gli
atti giuridicamente vincolanti dell'Unione adottét base a disposizioni dei trattati relative aitséttori
non possono comportare un‘armonizzazione delleodigni legislative e regolamentari degli Stati
membri.

0Art. 3, par. 2, TFUE.

" In questi termini, si veda ABxwoob A., Mixity in the Era of the Treaty of Lisbpm HiLon C.,
Koutrakos P.,Mixed Agreements Revisitgdxford, 2010, p. 361.

"2 Sj ricordi che questo criterio € stato enucleatitadCorte nel parere 1/94, cit.
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adottato in conformita ad una procedura legislatizeoi ordinaria vuoi specialéy; scelta che
parrebbe rivelare la volonta dei redattori deifnét riforma dei trattati di coinvolgere il
Parlamento europeo in una decisione tendente adesel gli Stati membri dall'esercizio di una
competenza esterna.

Ora, se in questo caso, l'interpretazione lettestalee norme rilevanti del trattato consente
d'individuare un tratto distintivo tra i due grupicriteri, nondimeno va constatato che la sua
previsione potrebbe essere vanificata, ogniquayalbme nel caso di specie, la procedura
legislativa rappresenti la regéta In un caso siffatto, in effetti, non potendo (emopra
evidenziato) concludere per l'attribuzione autoozatiell'esclusivita, la natura della competenza
esterna dovra essere precisata dal legislator&JBEf. Esigenza che, peraltro, sembra essere
stata recepita. La gia segnalata diretblie card adottata con procedura di co-decisione (oggi
legislativa ordinaria), infatti, dispone espressatad‘attribuzione concorrente, all'Unione e agli
Stati membri, di una competenza a negoziare e gded accordi internazionali con i Paesi
terzi sull'assunzione etica delle risorse umanegmienti da questi ultimf®.

Il secondo luogo, l'esclusivita di una competerstaraa dell'Unione pud rappresentare una
necessita: la conclusione di accordi internaziotalparte dellUE& necessaria per consentirle
di esercitare le sue competenze a livello intérdo questo caso, la diversa formulazione
impiegata dalle norme del trattato FUE che enumciacriteri di esistenza e di esclusivita
tutto fuorché irrilevante. A ben guardare, infattiedattori dell'ultima riforma dei trattati hanno
voluto recepire linsegnamento tratto da un‘auteewvoce della dottrina — gia accolta dalla
Corte di giustizid” — che sollecita la distinzione tra necessita tiedd, utile per individuare
I'esistenza di una competenza esterna, e necéasgaluta”, la sola che rilevi ai fini della
esclusivitd™,

In altri termini, per poter concludere sulla natesclusiva di una data competenza esterna
dell'lUE non sara sufficiente addurre che il suogas® facilita I'azione interna, ma dovra essere
fornita la prova dell'esistenza di un legame inestile tra competenza interna ed esterna, tale

per cui la prima non puo essere esercitata in aasginun previo o contestuale esercizio della

3 Art. 289, par. 3, TFUE. In questi termini, si ved&uters J., GrrensD., De Meestrer B., The
European Union's External Relations After the LisBoeaty in GriLter S., Ziier J., The Lisbon Treaty
and the Future of European Constitutionalisiienna, 2008, p. 176.

4 Si noti che, per quel che concerne la politica ratigyia, la procedura legislativa speciale é
contemplata esclusivamente dall'art. 77, par. 3JHKdisposizioni relative ai passaporti, alle carte
d'identita, ai titoli di soggiorno o altro documentalido), mentre la procedura non legislativa eévgta
dagli artt. 74 (cooperazione amministrativa) e, 3, TFUE (situazione di emergenza caratterizdat
un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi)

5 De Baere G., The basics of EU external relations lasit., pp. 131-132.

"6 Viedi supra, note 670 e 671.

" Parere 1/03, cit., punto 115.

18 Dasnwoop A., The Attribution of External Relations CompeterioeDaskwoop A., HiLuon C., The
General Law of EC External Relatigrisondra, 2000, pp. 115-138.
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secondd®.

Il terzo e ultimo luogo, l'esclusivita della competa esterna dellUE puo discendere
dall'eventualita che il suo esercizio produca defjétti permanenti importanti: la conclusione
di accordi internazionalipuo incidere su norme comuni o modificarne la p@taTrattasi del
criterio c.d. dell'incidenza la cui formulazioneirmde perfettamente con quello di esistenza o
principio AETR In questo caso, il rinvio alla giurisprudenza laleCorte UE — e piu
precisamente al parere sulla nuova convenzioneigiuho — risulta dunque indispensabile.

D'altra parte, in detta sede, quando la Corte U&rraf che I'esame sulla natura di una
competenza esterna deve consistere in uno studigparativo dei settori coperti dalle
disposizioni “comunitarie” e dall'accordo internazale, suggerisce un elemento distintivo tra i
due criteri®. In altri termini, la natura esclusiva di una datanpetenza esterna deve essere
desunta in virtu di un'analisi puntuale del casocceto, fondantesi sulla sua natura e contenuto
della disciplina “comunitaria” cosi come sulle spispettive evolutive, e quindi idonea a
stabilire con precisione I'importanza dell'incidaz Con le parole della Corte un tale esame
accurato consentei‘ garantire un'applicazione uniforme e coerentdleddisposizioni (...) ed
un corretto funzionamento del sistema che esswiigstbno al fine di preservare la piena

efficacia del diritto comunitarig?.

"9 Vedi Kiamert M., MavperL N., Lost in Exclusivity: Implied Non-exclusive Exter@dmpetences in
Community Lawin EFAR 2008, pp. 503-508, che sostengono l'esistenaandidouble standard of
necessity In giurisprudenza, si veda, senterzammissione c. Germaniait., punti 87-88.

20 parere 1/03, cit., punto 116. Sulle implicaziohgdesto parere in materia di relazioni esterne, si
vedano: Rssi L.S., De l'avis 1/03 a l'arrét Moxin Dony M., Rossi L.S., Démocratie, cohérence et
transparence. Vers une constitutionnalisation dibn européenneBruxelles. 2008, pp.155-16, |
Conclusione di accordi internazionali e coerenzhsigtema: I'esclusivita della competenza comuratar
in RDI., 4/2007 pp. 1008-1027;aGNizzaro E., Le relazioni esterne della Comunita: verso un nuovo
paradigma unitario? in DUE, 2007, pp. 223-238;dear F., The External Competence of the European
Union and Private International Lawwadova, 2007; &drami E., Cour de Justice, 7 février 200H RAE,
2006, pp. 113-125; Arranos N., Opinion 1/03, Lugano Conventioim CMLR, 2006, pp. 1087-1100;
Kuwrer P.J.,The Opinion on the Lugano Convention and the irdpégternal relations powers of the
European Communityn Martenczuk B., van THEL S., Justice, Liberty Security: New Challenges for EU
External RelationsBruxelles, 2008, pp. 187-210a¥Vooren B., The Principle of Pre-emption after
Opinion 1/2003cit., pp. 163-188.

1 parere 1/03, cit., punti 124-126€eSistenza di una competenza, per di pil non espreente
prevista da Trattato e di natura esclusiva, devsadai su conclusioni derivanti da un‘analisi cortere
del rapporto esistente tra I'accordo previsto dititto comunitario in vigore e da cui risulti chia
conclusione di un tale accordo puo incidere sultrnme comunitarie. In alcuni casi, I'esame e il
confronto dei settori disciplinati sia dalle dispmsni comunitarie sia dall'accordo previsto sono
sufficienti ad escludere ogni incidenza su talpdisizioni (citati pareri 1/94, punto 103; 2/92, par84, e
2/00, punto 46). Tuttavia, non € necessario chesistas una concordanza completa tra il settore
disciplinato dall'accordo internazionale e quelloelih normativa comunitaria. Qualora occorra
determinare se il criterio indicato dalla formulalikun settore gia in gran parte disciplinato da no
comunitarie» (parere 2/91, cit.,, punti 25 e 26) siaddisfatto, I'analisi deve basarsi non solo sulla
portata delle disposizioni in questione, ma anch#asnatura e sul contenuto delle stesse. Occorre
inoltre prendere in considerazione non soltantoskato attuale del diritto comunitario nel settore
interessato, ma anche le sue prospettive di evanheziqualora esse siano prevedibili al momentaldi t
analisi (v., in tal senso, parere 2/91, cit., pugty'.

22 |bidem punto 128.
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b) Applicazione del criterio dell'incidenza alla terda migratoria.

Evidenziati gli elementi che consentono di distiagui criteri di esistenza da quelli di
esclusivita, l'applicazione di questi ultimi perteed di determinare se e quali materie della
politica migratoria dell'lUE debbano essere esdrataquest'ultima in via esclusiva.

Tuttavia, dovendo escludere a priori I'applicabilitel primo e del secondo criterio sopra
elencati, in quanto, da un lato, fino ad oggi nesatto legislativo in materia di politica
migratoria ha attribuito all'Unione una competeresterna esclusiVd e, dall'altro lato, la
necessita che consente di concludere per l'eststdhzauna competenza esterna implicita
(generalizzata) dellUE in questa materia non pirei éssoluta, I'analisi che segue dovra
focalizzarsi sulle condizioni di applicabilita deiterio dell'incidenza.

In via preliminare, occorre constatare che, a [indgce dal settore preso in esame (controllo
alle frontiere, asilo o immigrazione), le riserviecdmpetenza concesse agli Stati membri dal
trattato FUE** e l'utilizzo costante della tecnica dell'armonidaae minima da parte del
legislatore dell'lUE dovrebbero bastare a negarpoksibilita che un accordo internazionale
incida o modifichi la portata di disposizioni inter Per usare la terminologia impiegata dalla
Corte UE, in questo caso, la natura di prescrizioimime delle disposizioni interne impedisce
il riconoscimento di una competenza esclusiva pocl'Unioné®.

Tuttavia, posto che detta Corte ha precisato altles ‘hon &€ necessario che sussista una
coincidenza completa tra il settore disciplinatolléacordo internazionale e quello della
normativa comunitari&d®, per stabilire se nel caso di specie il criteringidenza sia o0 meno
soddisfatto, sarebbe necessario analizzare nelgtietia portata degli atti di diritto derivato
adottati in ognuno dei tre settori che rilevandalpblitica migratoria dell'UE.

Ora, in considerazione del fatto che un tale esaomepud essere condotto in astratto, nei
paragrafi che seguono ci si limitera a ricordarepiioni espresse da voci autorevoli della
dottrina giuridica con riferimento a campi d'azionesui I'Unione ha gia concluso degli accordi
internazionali.

Per quel che riguarda il primo settore della pmditmigratoria disciplinato dal trattato FUE,
vale a dire la politica di controllo alle frontieesterne, una parte considerevole della dottrina
ritiene che, anche se I'Unione sia ancora lontataadjgiungimento dell'obiettivo consistente
nellinstaurazione di un sistema integrato di gestidelle frontiere esterne, questo possa dirsi

ampiamente coperto dalla disciplina dell®¥E | codici sulle frontiere e sui visti

2 Si ricordi che la direttivdlue cardprevede l'attribuzione di una competenza estesnaarrente. Si
vedasupra note 670 e 671.

24 Sj vedano gli artt. 72, 77, par. 4 e 79, par.BJE.

2 Parere 1/03, cit. punti 123 e 127.

2 |bidem punto 126.

27 In questo senso si vedanaadfenczuk B., van ThiEL S., Justice, Liberty Securitycit., pp. 21-52;
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rappresenterebbero, dunque,aampusnormativo completo e ben strutturato, idoneo aléwe
la natura esclusiva della competenza esterna dahid?.

Tuttavia, sia in materia di attraversamento deltetiere che in materia di visti possono
essere sollevati degli argomenti in senso contrario

Quanto all'attraversamento delle frontiere estenae,ricordato che il protocollo n. 23
allegato ai trattati contempla una disposiziondaval preservare la competenza esterna degli
Stati membri, escludendo cosi I'applicabilita dékedo dell'incidenza. Conformemente a questa
disposizione, infatti, la natura e/o il contenuteglil atti gia adottati o da adottare dall'Unione
nella materia in oggetto non precludono la possibitlegli Stati membri di negoziare e
concludere accordi internazionali con i Paesi t&€raPeraltro, questo principio ha gia trovato
applicazione nel regolamento istitutivo del regidietraffico frontaliero locale, ai sensi del
guale ‘€ opportuno consentire agli Stati membri di tenigrevigore o di concludere a titolo
bilaterale, se necessario, accordi con i paesi itdimitrofi, purché detti accordi siano
compatibili con le norme stabilite nel presenteaiagnentd .

Quanto alla politica dei visti, la natura esclusdglla competenza dell'Unione & messa in
discussione dalla prassi. In primo luogo, va riatodche tutti gli accordi conclusi dall'Unione
con un Paese terzo al fine di agevolare il rilagtgd visti di breve durata contemplano una
clausola c.d. “di prevalenza”, che se da un latamggsce il primato dell'accordo dell’'UE sulle

disposizioni degli accordi bilaterali degli Statembri aventi il medesimo oggetto, dall'altro

Pascouau Y., La politique migratoire de I'Union européenrat., p. 138: Y'établissement de la liste de
pays tiers dont les ressortissants sont soumis xamptés de l'obligation de visas constitue une
compétence exclusive de la Communauté que les rRtatbres ne sont désormais habilités exercer que
sur délégation de la Communauté. C'est ce qui reseiamment d'une décision du Conseil autorisant
les Etats membres a ratifier une convention degéDisation internationale du travail sur les piéces
d'identité des gens de niee Schmitter C., Jiien-Larerriere F., Giruier J.-Y., Vers quelle politique
communautaire des visas de court séjoun?De Bruvcker P., L'emergence d'une politique européenne
d'immigration Bruxelles, pp. 97-169.

28 Regolamento (CE) n. 562/2006 del Parlamento eor@pdel Consiglio, del 15 marzo 20Gfhe
istituisce un codice comunitario relativo al regindé attraversamento delle frontiere da parte delle
persone (codice frontiere Schenge@l L 105 del 13.4.2006, pp. 1-32 e regolamentd) (& 810/2009
del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13du@009,che istituisce un codice comunitario dei visti
(codice dei visti)GU L 243 del 15.9.2009, pp. 1-58.

29 | 'articolo unico del protocollo n. 23 (ex protolooh. 19),sulle relazioni esterne degli Stati membri
in materia di attraversamento delle frontiere esgerdispone come segue: ‘§lldisposizioni sulle misure
relative all'attraversamento delle frontiere esterdi cui all'articolo 77, paragrafo 2, lettera bylel
trattato sul funzionamento dell'Unione europea magiudicano la competenza degli Stati membri a
negoziare o concludere accordi con i paesi terzicamndizione che tali accordi rispettino il diritto
dell'Unione e gli altri accordi internazionali pénenti’.

30 Cons. n. 9 del regolamento (CE) n. 1931/2006 delamento europeo e del Consiglio, del 20
dicembre 2006¢che stabilisce norme sul traffico frontaliero loeadlle frontiere terrestri esterne degli
Stati membri e che modifica le disposizioni delavenzione Schenge®U L 405 del 30.12.2006, pp. 1-
17, e successiva rettifica, GU L 29 del 3.2.2047, 9. Si noti che ai sensi dell'art. 13, pardé|
medesimo regolamentof.:) gli Stati membri sono autorizzati a conclugl@accordi bilaterali con paesi
terzi limitrofi nel rispetto delle norme stabilitéal presente regolamento. Gli Stati membri possono
inoltre tenere in vigore gli accordi bilaterali diraffico frontaliero locale conclusi con paesi terz
limitrofi. Ove tali accordi non siano compatibilon il presente regolamento, gli Stati membri inssei
li modificano in modo da eliminare le incompatitéilriscontraté.
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lato, ammette che questi ultimi restino in vigoez guel che riguarda le restanti disposiziBni
In secondo luogo, va segnalato I'approccio cosidagtwin-track adottato dalla Commissione
al fine di rendere effettivo il principio di recipeita in materia di visti tra I'UE e gli Stati Uifit
e ai sensi del quale gli Stati membri possono ooatie a concludere con il governo di questi
ultimi accordi bilaterali volti a disciplinare le aterie di loro esclusiva competenza, quale
l'utilizzo dello spazio aereo militaré

Per quel che riguarda il settore dell'asilo, laritta giuridica € unanime nel concludere che
la competenza esterna dell'Unione e concorrentaltr@ide, se sul piano esterno questa
conclusione € supportata dal fatto che la prima fdd SECA é stata realizzata mediante la
tecnica dell'armonizzazione minima e che la secandacoran itinere, su quello esterno e
confermata dalla constatazione che, fino ad otigiidne non ha ancora concluso degli accordi
internazionali vincolanti con i Paesi teéfZi

Infine, per quel che riguarda il settore dellimraigjone, se I'entrata in vigore del trattato di
Lisbona ha consacrato l'esistenza di una competestarna dell’'Unione in materia di
riammissione, rendendola espli¢itala questione circa la sua natura resta ancorattdth.
Adducendo un ventaglio variegato di argomentazigihstudiosi della materia si sono suddivisi

in due fazioni: sostenitori della natura esclu€fa sostenitori della natura concorrétite

81 La clausola “di prevalenza” inclusa in tutti glicardi di facilitazione del rilascio dei visti didwe
durata conclusi fino ad oggi dallUE dispone coregue: “[s]n dall'entrata in vigore del presente
accordo, le disposizioni ivi contenute prevalgonoauelle di qualsiasi accordo o intesa bilaterale o
multilaterale vigente tra i singoli Stati membr{iePaese terzo in questionejella misura in cui queste
ultime disposizioni abbiano il medesimo oggetto piedsente accordo Si noti, inoltre, che accordi
conclusi con 'Albania, la Bosnia-Erzegovina, ladddonia, il Montenegro e la Serbia contemplano una
disposizione transitoria che & cosi formulata:€“[lisposizioni degli accordi o delle intese bilatéer
sull’'esenzione dei titolari di passaporti di seigizlall'obbligo di visto tra singoli Stati membrila ex
Repubblica iugoslava di Macedonia antecedenti ab&onaio 2007 si applicano per altri cinque anni a
decorrere dall’entrata in vigore del presente aaborfatto salvo il diritto degli Stati membri inessati o
[del Paese terzo in questiondi] denunciare o sospendere gli accordi bilateralirante tale perioda
Sullo strumento degli accordi di facilitazione dédscio del visto di breve durata, vadira, cap. V.

32 Regolamento (CE) n. 539/2001 del Consiglio, delni&rzo 2001che adotta I'elenco dei paesi
terzi i cui cittadini devono essere in possessovidd all'atto dell'attraversamento delle fronteesterne
e l'elenco dei paesi terzi i cui cittadini sonomsela tale obbligpGU L 81 del 21.3.2001, pp. 1-7.

83 Per la descrizione del meccanismo, si vedanski F., Competence regarding visa waiver
agreements: the case of the reciprocity with the id$1aes M.-E., Dimensions externes du droit et de la
politique d'immigration et d'asile de I'JEit., pp. 203-219. Per maggiori dettagli, si adtisil sito
http://travel.state.gov/visa/temp/without/withou®9D.html.

34 Sj noti che, allo stato attuale, I'azione estetel{UE in materia di asilo & segnata esclusivament
dall'adozione dei c.d. programmi di protezione sagie (PPR), strumenti doft lawadottati insieme agli
Stati membri. Su questo strumento, si viediaa, cap. V.

S Art. 79, par. 3, TFUE, cit. Per una trattazioiffuda dell'argomento, si vedafra, cap. V.

73 Schierrer M., Community Readmission Agreements with Third's Giasnt Objectives, Substance
and Current Negotiationsn EJML, 2003, pp. 343-357; wGrer P.J.,The Evolution of the Third Pillar
from Maastricht to the European Constitution: Ihgtional Aspectsin CMLR, 2004, pp. 609-626;
Scrierrer M., Readmission and Repatriation of lllegal ResidemMarTenczuk B., Van THEL S., Justice,
Liberty, Security,cit. p. 89 ss.; Bier C., EC Readmission Agreements: A Prime Instrumenhef t
External Dimension of the EU's Fight against Irréuimmigration. An Assessment after Ten Years of
Practice in EJML, vol. 12, 2010, pp. 45-79.

87 Roig A., Huppieston T., EC Readmission Agreements: a Re-evaluation of dligdal Impassein
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La natura esclusiva della competenza esterna #eifiUnateria di riammissione conta pochi
sostenitori. Se, inizialmente, questa posizioneaegamentata sulla base dell'applicabilita del
criterio della necessita, discendente dalla sussist di un legame indissolubile tra rimpatrio e
riammission&® dopo il gia menzionato parere della Corte UEasulliova convenzione di
Lugano, altri autori hanno collegato la natura esigh di detta competenza all'applicabilita del
criterio d'incidenza, la portata della disciplinentenuta nella direttiva cosiddetta “rimpatf{”
(adottata nel frattempo) potendo essere serianadtet@ta ovvero modificata dalla conclusione
di un accordo di riammissioffé

La soluzione che trova maggiori consensi €, dunquella della natura concorrente della
competenza delllUE a concludere accordi di riamongs da cui ne discende che gli Stati
membri, vincolati al rispetto del principio di leatooperaziori&, devono astenersi dall'agire
ogniqualvolta I'UE abbia gia concluso un accordeenw abbia dato avvio alle negoziazioni. Gli
argomenti addotti a sostegno di questa impostazgone numerosi e vanno dal dato giuridico
formale alla mera dichiarazione/presa di posizidelée istituzioni dell'UE*

Per quanto riguarda gli argomenti tratti dal datoidico, occorre innanzitutto ricordare che,
se l'esercizio della competenza in oggetto da phetdi Stati membri € normalmente previsto
dalle clausole di riammissione incluse negli accgtdbali di associazione tra I'UE e un Paese
terzd*®, detto esercizio &€ sempre ammesso dagli accdatétali di iammissione dell'UE, nella
misura in cui questi ultimi condizionano la proppievalenza sugli accordi conclusi dagli Stati

membri all'accertamento della sussistenza di ucanmpatibilitd*, attribuiscono agli Stati

EJML, vol. 9, 2007, p. 369; Rkuner F., Kruse l., EC Visa Facilitation and Readmission Agreements: A
New Standard EU Foreign Policy Tooh EJML, 2008, p. 411 ss; dCeman N., European Readmission
Policy. Third Country Interests and Refugees Rightsden-Boston, 2009; €o.amare G., Gli accordi di
riammissione dell'Unione europei Studi sull'integrazione europea. 2, 2010, p. 369 ss., spec. p. 379;
WEesseL R.A., MariN L., MaTera C., The external dimension of the EU's Area of Freed8exurity and
Justice in Eckes C., Konstabinipes T., Crime within the Area of Freedom, Security and idastA
European Public OrdeCambridge, 2011, p. 288.

%8 Schierrer M., Community Readmission Agreements with Third's Ciasncit. e Kuwrer P.J., The
Evolution of the Third Pillar from Maastricht toghEuropean Constitutigrit., p. 617.

3 Direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e Glmisiglio, del 16 dicembre 200&cante
norme e procedure comuni applicabili negli Statinmbei al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il du
soggiorno € irregolareGU L 348 del 24.12.2008, pp. 98-107.

"0 In questi termini, si vedanouBer C., EC Readmission Agreementsit. e lasavie H, La
compétence exterpeit. p. 199.

"LArt. 4, par. 3, TUE, cit.

2 Sj noti che tutti questi argomenti sono di fatoal posti”, dal momento che cercano di far derivare
la natura concorrente della competenza in mataridaachmissione da elementi che rilevano del suo
esercizio concreto. Si vedara, par. 2.3.

3 Siffatti accordi contemplano clausole standardrit@noscono espressamente la natura concorrente
della competenza. Cfr.Rémona M., EU External Action in the JHA Domain: A Legal Perstive cit., p.
105.

4 A titolo di esempio, si legga l'art. 18 dell'aatoi riammissione concluso dall'Unione il 26 oteb
2009 con il Pakistan (GU L 287, 4.11.2010): €[fllisposizioni del presente accordo prevalgonoszlig
di tutti gli accordi o le intese bilaterali di riamissione delle persone in posizione irregolare gpaclusi
o che potrebbero essere conclusi a norma dell’alticl7 tra i singoli Stati membri e il Pakistan, in
qguanto incompatibili con il presente accotd@uesto argomento € invocato, tra gli altri, da Wooren
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membri il potere di concludere i protocolli attwatt® e, infine, li autorizzano a rimpatriare gli
immigranti in conformita ad altri accordi formaliimformali’.

In secondo luogo, va rilevato che talvolta sonosggissi atti giuridici adottati in materia
migratoria che ammettono la possibilita che gltiStembri si accordino con i Paesi terzi ai fini
della riammissione. A titolo di esempio si possaitare la direttiva “rimpatri”, che ricorda che
la procedura di espulsione deve svolgersi in conitdr ad accordi comunitari o bilaterali di
riammissioné&’, nonché il regolamento sul regime di traffico tiaiero, che autorizza gli Stati
membri a inserire una clausola di riammissioneirsgglordi bilaterali conclusi con i Paesi terzi
limitrofi ™2,

In terzo luogo, infine, la dottrina non ha dimeatix di sottolineare che tre specifici Stati
membri (Regno Unito, Irlanda e Danimarca), sondciafimente autorizzati a concludere
accordi bilaterali di riammissione, in virtl debime derogatorio ad essi accordéto

Per quanto riguarda gli argomenti tratti dalla pimsie assunta dalle istituzioni dell'UE,
vanno innanzitutto ricordate le conclusioni del €igho giustizia e affari interni (GAI) del
maggio 1999he in termini inequivocabili sostengono la natcoacorrente della competenza
dellUE in materia di riammissione: [a conclusione di accordi di riammissione non e di
esclusiva competenza comunitaria. Gli Stati mempossono concludere accordi di
riammissione con paesi terzi se la Comunita nostiulato alcun accordo con il paese terzo
in questione o non ha adottato alcun mandato pgorire un siffatto accordo. In taluni casi,
gli Stati membri possono concludere accordi bilateranche dopo la conclusione di un
accordo comunitario o l'avvio di negoziati, ad epgmmel caso in cui l'accordo comunitario o
il mandato di negoziato contengono soltanto diciwéoni generali in materia di riammissione,
mentre uno o piu Stati membri esigono disposizitetiagliate al riguardo. Gli Stati membri
non possono stipulare accordi qualora essi rischidio pregiudicare accordi comunitari

esistenti™°.

B., The Principle of Pre-emption after Opinion 1/20@8., pp. 176-187.

™5 |bidem art. 17: “[s] Pakistan e uno Stato membro possono concludestogolli di attuazione
contenenti disposizioni riguardanti: a) la desigima® delle autorita competenti, i valichi di froata e
lo scambio dei punti di contatto; b) le condizigrer il ritorno sotto scorta, compreso il transiteid
cittadini di paesi terzi e degli apolidi; c) mezzdocumenti complementari a quelli elencati netigigati
dal a IV del presente accordo

8 Ibidem art. 15, par. 2: “[rdssuna disposizione del presente accordo ostdaaho di una persona
nel quadro di altri accordi bilaterali

47 Cons. n. 7 della dir. 2008/115, cit.: “[éhe di agevolare la procedura di rimpatrio sitgalinea la
necessita di accordi comunitari e bilaterali di menissione con i paesi terzi. La cooperazione
internazionale con i paesi d'origine in tutte lesifadella procedura di rimpatrio € una condizione
preliminare per un rimpatrio sostenibfle

8 Art. 13, par. 3, reg. 1931/2006, cit.: “{gindo la Comunita o gli Stati membri interessathno
hanno concluso un accordo generale di riammissioreun paese terzo, gli accordi bilaterali relatafi
traffico frontaliero locale con tale paese comprend disposizioni intese ad agevolare la riammission
delle persone che hanno abusato del regime igiitlad presente regolamerito

9 Vedisupra cap. lll.

50 Conclusioni del Consiglio GAI, 2184a sessione,287maggio 1999, doc. n. 8684/99. Cfr.
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In secondo luogo, occorre richiamare lo studioaspblitica di riammissione commissionato
nel 2010 dal Parlamento europeo e dove la natureocente della competenza risulta
sostanzialmente da tre consideraZidninnanzitutto, il Parlamento ricorda che l'intrathne
ad opera del trattato di Lisbona di una base geaidd hocin materia ha spezzato il legame
indissolubile tra rimpatrio e riammissidffe Successivamente, facendo leva sulla lettura
combinata delle norme dei trattati in materia dinpetenza concorrente e leale cooperazione,
detta istituzione sostiene che gli Stati membrispos concludere accordi di riammissione con i
Paesi terzi che non abbiano ancora iniziato a nagopvvero gia concluso un siffatto accordo
con I'Unioné®, Infine, il Parlamento ricorda che, conformemeaitélisposto del protocollo n.
25 allegato ai trattdff, ciascuno Stato membro dispone della facolta & ddétuazione agli
accordi di riammissione dell'UE, stipulando a Baéfprotocolli applicativi.

In terzo luogo, infine, la dottrina giuridica noa Himenticato di sottolineare I'atteggiamento
lassista dimostrato dalle istituzioni dellUE nednfronti degli Stati membri che abbiano
concluso un accordo di riammissione, anche in pmsali un mandato a negoziare della
Commissione e, quindi, in aperto contrasto al fpioadi leale cooperazior&.

Alla luce di tutte le argomentazioni sopra ricogjaton resta che constatare che, in generale,
la dottrina giuridica suggerisce una applicaziormedpnte alla materia migratoria della

soluzione accolta dalla Corte nel parere sulla awmnvenzione di Lugari@

2.3. I meccanismi per il coordinamento dell'eserczlella competenza esterna.

Presentato il quadro del dibattito dottrinale salidura della competenza esterna dell'Unione
in materia migratoria e accertato che questa éegola concorrente con quella degli Stati
membri, la presente analisi risulterebbe incompletaza un'analisi delle modalita con le quali

una siffatta competenza € esercitata in concregb athori del sistema giuridico dell'UE.

PRES/99/168 del 23 giugno 1999.

51 Cfr. studio del Parlamento europeo, direzione gaeedelle politiche interne — Dipartimento
tematico C: diritti dei cittadini e affari costiionali — Liberta civili, giustizia e affari interni
Readmission  Policy in the European UnionPE 425.632, settembre 2010, in
http://www.europarl.europa.eu/committees/en/ ssititenl.

2Art. 79, par. 3, TFUE.

S3Art. 2, par. 2, TFUE e 4, par. 3, TUE.

™ Per il testo del protocollo, vedipra

™ || caso piu menzionato dalla dottrina giuridica giello della Spagna che, in spregio
dell'attribuzione del mandato alla Commissioneg@actuso un accordo di riammissione con I'Algerié e
Marocco.

786 Cfr. Cremona M., EU External Action in the JHA Domaiait., p. 102, la quale, dopo aver ricordato
che la conclusione raggiunta dalla Corte nel pal¢d8 si spiega alla luce delle peculiarita delocas
concreto, afferma che: “Hijs situation is still unusual in the field of tA&SJ, and so we must be careful
not to assume that AFSJ competence will be readibepted as exclusizeNei medesimi termini, si
veda, inoltre, ¥n Vooren B., The Principle of Pre-emption after Opinion 1/20@8., p. 173: &xclusivity
can be tool for the effectiveness of EU externdicpobut its use should be limited and cooperati®n
legally the preferred option where possible in tigfithe EU Treaty objectivés
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Peraltro, la stessa dottrina giuridica ha congiathe, se dalla presenza di obiettivi comuni
discende la condivisione della competenza tra dbiie gli Stati membri, essa comporta altresi
“I'interaction entre la limitation de la compétende I'Union et I'encadrement de la compétence
étatiqué ™",

E' precisamente per regolare detta interazionefabhendo uso delle possibilita loro offerte
dai trattati, 'Unione mette in atto meccanismicdordinamento, volti ad assicurare l'esercizio
ottimale della competenza esterna in materia nogeét’. Preso atto dell'interesse prevalente
el/o del valore aggiunto tra i due livelli di goverf'Unione, talvolta, autorizza/approva l'azione

esterna degli Stati membri e, talaltra, adotta pedimenti miranti a inquadrarne l'esercizio.

2.3.1. Accordi conclusi o mantenuti dagli Stati rhe@mell'interesse dell'Unione.

In determinate situazioni & nell'interesse dellitiei che uno o tutti gli Stati membri
concludano o continuino un accordo internazionale.

Quando I'UE, in quanto organizzazione sovranazéralon entita statale, non e autorizzata
a partecipare alle negoziazioni di un accordo m@eionalé®®, questo deve essere
necessariamente concluso dagli Stati membri, clescanda delle circostanze, saranno a tal
fine vuoi autorizzati vuoi raccomandati dalle istioni dell'Unione. D'altro canto, quando gli
Stati membri concludono degli accordi prima chdel'dssuma l'iniziativa, la loro continuazione
potra essere sia autorizzata sia approvata da'ujties.

In entrambe le situazioni I'Unione dispone di uteiasse preponderante alla realizzazione
del rapporto collaborativo in oggetto. Tuttavia, rs® primo caso non dispone di una valida
alternativa e, quindi, si vede costretta a cerdareollaborazione degli Stati membri, nel
secondo e libera ammettere l'esistenza e l'apfitéabegli accordi gia conclusi dagli Stati
membri, in quanto soluzione preferibile.

Qualora solo gli Stati membri — vuoi individualmentuoi collettivamente — possono
negoziare un accordo internazionale, I'Unione nestdf l'interesse alla sua conclusione,
indirizzando loro una autorizzazione ad agire (@enlateria rileva della sua competenza
esclusiva) ovvero incoraggiandoli per iscritto atgeipare alle negoziazioni (se la materia

rileva delle competenza concorrente).

7 Nerrami E., La répartition des compétences entre I'Union eueopé et ses Etats membres en
matiere d'immigration irréguliérecit., p. 37.

8 Cremona M., EU External Action in the JHA Domain: A Legal Peasfive cit.,, p. 115: “[the
Union institutions and the Member States have faumdriety of flexible solutions, combining coniimy
Member States involvement with a unified policynieavork.

™ parere 2/91, cit., punto 5. Si ricordi che I'adesi dell'Unione alla Convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti e delle liberta fondamdén{€EDU) e oggi possibile, in quanto, da un lato,
I'approvazione del protocollo n. 14 ha permessesténdere la nozione di parte alla Convenzionediho
includere le Organizzazioni regionali e, dall'alttentrata in vigore del trattato di Lisbona h&adnotto
l'obbligo di adesione (art. 6, par. 2, TUE).
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Nel primo caso, in applicazione dei poteri confgliitdal trattatd®®, I'Unione autorizza gli
Stati membri a esercitare la sua competenza egalusi qualita di fiduciari dell'interesse
comuné®, all'occorrenza, a condizione che nei rapporiipreci detti Stati applichino il diritto
UE’ Ora, se si accoglie I'opinione che qualifica coeselusiva la competenza dell'UE in
materia di visti, € in questo quadro che occorsrinere la decisione del Consiglio UE di
autorizzare gli Stati membri a ratificare la corziene relativa ai documenti d'identita dei
marittimi, adottata sotto gli auspici dell'Orgardzione internazionale del lavoro, di cui 'UE
non & parté?.

Nel secondo caso, visto che gli Stati membri nosspno essere obbligati a esercitare il
potere che condividono con ['Unione, quest'ultima limita a trasmettere loro delle
raccomandazioni. D'altra parte, la mancata ratifda parte degli Stati membri della
convenzione ONU sulla protezione dei diritti dititutlavoratori migranti e dei membri delle
loro famiglie€®* & testimone dell'efficacia dissuasiva insufficeerdi questi strumenti. In
particolare, in questo caso gli appelli del Parlatnesuropeo non sono riusciti a superare la
reticenza degli Stati membri a farsi carico, inmfogprincipali paesi di destinazione, di obblighi
ulteriori nei confronti dei cittadini di Paesi téfz

Qualora l'azione internazionale dell'Unione vendareerirsi in un contesto caratterizzato
dalla presenza di una rete di accordi conclusima a piu Stati membri con uno o piu Paesi
terzi, l'interesse prevalente della prima a ricaeos I'applicabilita di detti accordi, piuttostoech
a negoziarne di nuovi in sostituzione, puo prenderorma sia di un‘autorizzazione a
continuare indirizzata agli Stati membri (se la eniat rileva della sua competenza esclusiva) sia
di un atto informale di approvazione (se la mateléva della competenza concorrente).

Fatta astrazione dal dibattito sulla natura dellenpetenza, la clausola di prevalenza
contemplata da tutti gli accordi di riammissiondI'd& e suscettibile di ricadere sia nella

categoria degli atti di autorizzazione sia in caetlegli atti di approvazione. D'altronde,

0 Art. 2, par. 1, TFUE, cit.

1 Sentenza 5 maggio 1981, causa 804C&8mmissione c. Regno Unitm Racc. 1045, punto 30. Si
ricordi che gli Stati membri devono accordarsi qwa posizione negoziale comune, all'occorrenza,
insieme alla Commissione. Cfrréona M., Member States Agreements as Union LiavCannizzaro E,
PaicHeTT P., WEsseL R.A., International Law as Law of the European Unjdreiden-Boston, 2011, pp.
291-324.

®2 Trattasi della clausola c.d. di disconnessionesusisi veda @emona M., Disconnection Clauses in
EU Law and Practicein Hiuion C., Koutrakos P.,Mixed Agreements Revisitedt., pp. 160-186.

63 Decisione 2005/367/CE del Consiglio, del 14 ap@@05, che autorizza gli Stati membri a
ratificare, nellinteresse della Comunita européa,Convenzione dell'Organizzazione internazionaé d
lavoro, relativa ai documenti d'identita dei mainti (Convenzione n. 1855U L 136 del 30.5.2005, pp.
1-2.

%4 La Convenzione in questione & stata adottata/dalémblea Generale con risoluzione 45/158 del
18 dicembre 1990 ed € entrata in vigore il 1° m@id03.

% Da ultimo, si veda la risoluzione del Parlamentoopeo del 14 gennaio 2009, sulla posizione dei
diritti fondamentali nell'Unione europea 2004-200/2007/2145, par. 158.
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nell'affermare il primato degli accordi dellUE gamente sulle disposizioni incompatibfli
ovvero disciplinanti il medesimo oggeftodegli accordi o intese bilaterali di riammissidne
vigore tra i singoli Stati membri e il Paese termberessato, questa clausola ammette
espressamente l'esistenza e la validita di quigistii (7°.

Al di la delle due situazioni specifiche sopra deéite — accordi conclusi 0 mantenuti dagli
Stati membri nell'interesse delllUnione — e consitke la possibilitd che alcuni settori
dell'azione esterna dell'UE in materia di politioggratoria rilevino gia o rilevino in futuro della
categoria delle competenze esclusive, occorre angs@nzionare l'eventualita che I'Unione
adotti dei meccanismi volti a garantire che la cetapza esterna sia esercitata dal livello
politico portatore dell'interesse prevalente, comuello istituito in materia di cooperazione
giudiziaria civile®®,

A titolo di completezza, si ricordi qui che la peaitira contemplata da detto meccanismo si
svolge in due tappe. Dapprima, I'Unione procedacértamento dell'interesse prevalente alla
conclusione dell'accordo internazionale, vale a dierifica che il suo interesse non sia
sufficiente e che, al contrario, quello di uno 8tatembro sia specifico, e, in seguito, autorizza
detto Stato alla negoziazione e alla conclusiornibadeordo in questione, delimitandone il
margine d'azione, attraverso l'imposizione di tiretnegoziali precise, quale l'inserimento di
clausole standard volte a preservare la sua afibue "°.

In altri termini, ci si trova in presenza di un roaoismo, che permette all'Unione di
esercitare il diritto di delegare le sue competereecutive agli Stati membri e,
contestualmente, d'inquadrarne l'esercizio. Se diegd € indirizzata allo Stato membro

portatore dellinteresse prevalente, quest'ultiraeedesercitarla nellinteresse dellUE. D'altra

%6 \iedi supra

7 Art. 18, par. 2, dell'accordo di riammissione ligFederazione russa e la Comunita europea del 25
maggio 2006 (GU L 129, 17.5.2007): 4ldisposizioni del presente accordo prevalgonoullg di ogni
trattato o accordo bilaterale sulla riammissioneéagioncluso o che potrebbe essere concluso, a norma
dell’'articolo 20 del presente accordo, tra i sing8tati membri e la Federazione russa, nella misara
cui le disposizioni di tali trattati o accordi rigudino questioni disciplinate dal presente accdrdo

8 Si noti che l'applicabilita degli accordi in viggrin alcuni casi, € confermata anche dalla
disposizione che fa salve alcune disposizioni peperiodo di tempo limitatolbidem art. 23, par. 3:
“[g]li obblighi di cui agli articoli 3 e 5 del preseni&ccordo diventano applicabili solo 3 anni dopo la
data di cui al paragrafo 2 del presente articolouante tale periodo di 3 anni, saranno applicalsiilo
agli apolidi e ai cittadini di paesi terzi con cla Federazione russa ha concluso trattati o accordi
bilaterali di riammissiong&

%9 Cfr. regolamento (CE) n. 662/2009 del Parlamemoeo e del Consiglio, del 13 luglio 20@9e
istituisce una procedura per la negoziazione edaatusione di accordi tra Stati membri e paesiitste
particolari materie concernenti la legge applicabiblle obbligazioni contrattuali ed extracontrattua
GU L 200 del 31.7.2009, pp. 25-30 e regolamento) (€EB64/2009 del Consiglio, del 7 luglio 20@he
istituisce una procedura per la negoziazione edactusione di accordi tra Stati membri e paesiiterz
riguardanti la competenza, il riconoscimento e €eszione delle decisioni in materia matrimoniale, i
materia di responsabilita genitoriale e di obbligaa alimentari, e la legge applicabile in materéh
obbligazioni alimentariGU L 200 del 31.7.2009, pp. 46-51 e rettifichecassive.

0 Cfr. LaavLe H., La compétence externe de I'Union européenne ereraatiigratoire cit., p. 200 e
Cremona M., Member States Agreements as Union L@tvpp. 319-321.
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parte, entrambi i soggetti — I'UE nel delegare &tato membro nell'esercizio della delega —
garantiscono che l'azione esterna sia esercitdtivddo di governo piu adatto, vale a dire

guello idoneo ad apportare il valore aggiunto.

2.3.2. Accordi misti e altre forme d'inquadramedati'azione esterna degli Stati membri.

Talvolta, I'esercizio della competenza esternaattepdegli Stati membri & reso possibile in
virtu del quadro fornito dall'Unione a questo fine.

Quando un'azione esterna rileva di una materiawhpetenza esclusiva o concorrente (non
esercitata dallUE) degli Stati membri, I'Unionesgine di due possibilita. O agevola la
partecipazione di detti Stati alle negoziazionilla @onclusione di un accordo/partenariato
misto, ovvero agisce autonomamente nei settoruaicompetenza, strutturando in tal modo |l
guadro al quale detti Stati dovranno conformarBiesercizio delle loro.

Per quel che riguarda la prima possibilita d'azidelUE, occorre qui ricordare le principali
caratteristiche dell'accordo concluso in forma aist Strumento adottato fin dal 1961, per
permettere la conclusione di un accordo di assioriazra I'allora CEE e la Greéi3 I'accordo
misto annovera tra le sue parti contraenti, accahRaese terzo, I'UE e tutti o alcuni degli Stati
membri, in quanto o il suo contenuto riguarda matdr competenza esclusiva sia dell'UE che
degli Stati membri, ovvero il suo contenuto riguaid tutto o in parte materie di competenza
concorrente non esercitata dall'UE.

Ora, se nel primo caso, la conclusione dell'accarddorma mista € obbligatoria, nel
secondo, é facoltativa. Tuttavia, in entrambe taepi, la decisione sulla forma dell'accordo da
concludere é dettata dall'interesse politico pesval I'Unione potendo “evitare” I'accordo
misto attraverso l'interpretazione estensiva dercdi esclusivitd enumerati dal trattato FUE, e
gli Stati membri potendo imporre la loro partecipae, in ogni caso, quando l'accordo riguarda
una competenza concorrente non ancora esercitdtddEdae, attraverso l'estensione dei
negoziati a un settore loro riservato, quando ¢edw riguarda una materia di competenza
esclusiva dell'Unioné&.

™ Si noti che il fenomeno dell'accordo misto norafaggetto di un‘analisi dettagliata nel presente
capitolo. La procedura per la sua conclusione s$atiata nel prossimo capitolo, mentre la forma
cosiddetta di €ross-pillar mixity non verra presa in considerazione. Per una dgsod del fenomeno in
ogni suo aspetto, si rinvia aBkceoisJ.H.J., BwostJ.-L., Girre M.-A., La Communaute europeenne et
les accords mixtes: quelles perspectiveBPuxelles, 1997; ElLiskoski J., Mixed agreements as a
technique for organizing the international relat®nf the European Community and its member states
L'Aia, 2001; Nerrami E., Les accords mixtes de la Communauté européennectspommunautaires et
internationaux Bruxelles, 2007; Huon C., KouTrakos P., Mixed Agreements Revisited. The EU and its
Member States in the Worl®xford, 2010.

2 Decisione del Consiglioelativa alla conclusione dell’Accordo che crea Associazione tra la
Comunita Economica Europea e la GredzlJ P 26 del 18.02.63, p. 293.

™ Maresceau M., A Typology of Mixed Bilateral Agreementa HiLion C., Koutrakos P., Mixed
Agreements Revisitedit., p. 16. Nello specifico, l'autore fa rifemto alle clausole sul dialogo politico.
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Ne consegue che ogniqualvolta l'interesse pretaleisulti essere quello degli Stati
membri, I'Unione si trova nellimpossibilita di adadere autonomamente un accordo
internazionale e, conseguentemente, & costreticildadre la loro partecipazione. Situazione che
si presenta anche quando I'accordo in questiommhitataterie che rilevano della sola categoria
delle competenze concorrenti, situazione in cuine€®sservato in dottrina, I'Unione e gli Stati
membri restano liberi di agire sia autonomamergesngiuntamenté.

Con riferimento alla materia oggetto di trattazionecorre constatare che nell'esercizio di
guesta facolta, in effetti, 'Unione non ha maiaarso un accordo bilaterale vincolante in forma
mista. D'altra parte, da lunga data, la medesiradace dei capitoli ovvero delle clausole in
materia migratoria negli accordi di associazionsthagionclusi con uno o piti Paesi téfzi

Che gli accordi di riammissione e di rilascio fdatio del visto siano sempre stati conclusi
dalla sola Union&® non preclude uno scenario diverso nel prossimardut D'altronde,
l'adozione della forma mista non potra essere tavigaalora I'Unione reputi necessario inserire
nell'accordo di riammissione, o altro accordo ind&ionale in materia migratoria, una clausola
sui volumi d'ingresso nellUE dei migranti econoinpeovenienti da Paesi terzi. Competenza
che, come gia ricordato, € riservata agli Stati &t

Peraltro, occorre altresi ricordare che, anchelselio di soft law’®, in materia migratoria
I'Unione ha gia impiegato la forma mista, al finerehdere operativo il partenariato per la
mobilita, strumento “cardine” dell'approccio globah materia migratoria, che ammette la
partecipazione volontaria degli Stati membri accaat'Unione e al Paese terzo interessato,
consentendo cosi di sfruttare il valore aggiuntoiakcun livello di goverr@.

Per quel che riguarda la seconda possibilita di@zie utile ricordare che, se ai termini del
principio della leale cooperazione gli Stati mendmno obbligati a rispettare il diritto UE anche

nell'esercizio delle loro competenze, siano esseaenti o esclusiv®, talvolta I'Unione

74 Cfr. sentenza 2 marzo 1994, causa C-31@atlamento c. Consiglion Racc. 1-625, punto 26. In
dottrina, per tutti, si vedanon8rze R., Parallel External Powers in the European Communkyom
“Cubist” Perspectives to “Naturalist” ConstitutiorlaPrinciples?, in YEL, 2004, p. 265 e blocaarp R.,
External Relations of the European Community: Legehsoning and Legal Discoursés$Aia, 2008, p.
152: “[iln situations where the Community has non-exclusiv@petence with respect to the whole
subject of an agreement, the political actors hawgenuine choice as to whether the Member Stdtes, t
Community or both should negotiate and concludel (aaplement) the agreemént

7 Nerrami E., La répartition des compétences entre I'Union euespé et ses Etats membres en
matiére d'immigration irréguliérecit., pp. 57-63 e Mkesceau M., A Typology of Mixed Bilateral
Agreementscit., pp. 17-27. Per quel che riguarda i capitsii vedano le disposizioni sulla libera
circolazione dei lavoratori introdotte nell'accordoe crea un'associazione tra la CEE e la Tur@iia,
217 del 29.12.1964, pp. 3687-3688. Per quel chearitp le clausole, si vedano le disposizioni sulla
riammissione incluse nella maggiora parte degloetiadi associazione. Vedifra, cap. V.

" Vediinfra, cap. V.

T Art. 79, par. 5, TFUE, cit.

8\Vediinfra, cap. V.

" Cfr. comunicazione della Commissiongapproccio globale in materia di migrazione e niiéi
cit. Sullo strumento del partenariato per la médjlvediinfra, cap. V.

80| principio secondo il quale gli Stati membri d&o conformarsi al diritto UE anche nell'esercizio
delle loro competenze esclusive e ben consolidalia giurisprudenza della Corte UE. Su questo tema,
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fornisce loro delle direttive piu precise, adottaradtal fine lo strumento di volta in volta piu
appropriato.

Con riferimento alla materia migratoria € possibilenzionare tre esempi. In primo luogo, la
decisione del Consiglio UE che da mandato alla Cssione ad aprire le negoziazioni con gli
Stati Uniti per definire le condizioni di accesdopeogramma di esenzione dai visti (disa
Waiver Programml alle quali gli Stati membri devono conformarsr goncludere gli accordi
bilaterali nelle materie che rilevano della lororgetenza esclusiV. In secondo luogo, il testo
di tutti gli accordi di riammissione conclusi ddiiiione con un Paese terzo che, come gia
ricordato, forniscono il quadro in conformita aladgl gli Stati membri debbono adottare i
protocolli applicativi®2. Infine, il gia menzionato regolamento sul tradficansfrontaliero locale
che, se da un lato autorizza gli Stati membri ackmtere accordi internazionali con i Paesi
limitrofi, dall'altro sottolinea che detti accordevono essere compatibili con ognuna delle sue

disposizionf®.

3. LA RIPARTIZIONE DELLA COMPETENZA ESECUTIVA ‘84

Il tema della ripartizione di competenze tra I'Urdoe gli Stati membri non concerne
esclusivamente il piano dell'adozione delle nornridjche, ma anche quello della loro
attuazione. Ambito che, come rilevato in dottrisiacaratterizza per la presenza di una tensione
strutturale importante tra il principio di decetitzaazione e quello di uniformit.

Se il sistema giuridico dellUE si fonda sul prigici dell'amministrazione indiretta in forza
del quale gli Stati membri restano i principali pessabili dell'attuazione delle politiche

dell'Unione, questa regola & derogabile tutte lkkevohe I'azione dellUE pu0 apportare un

inter alia, si veda Esauro G., Diritto dell'Unione europeaPadova, 2012, p. 94 ss.

81 Consiglio GAI del 18 aprile 2008, doc. n. 8695/0&di supra

82 \/edi supra

8 Art. 13 reg. 1931/2006, cit. Si noti, peraltro,eclinquadramento dell'azione esterna degli Stati
membri & contemplato in disposizioni disseminatéutto il regolamento. In particolare, ci si rifere al
cons. 5 (gli accordi bilaterali possono prevedemeperiodo di residenza legale piu lungo o, in casi
eccezionali, piu breve di un anno), e all'art. 8. d, punto 2 (definizione dei distretti ammiragivi
locali da considerarsi come zona di frontiera) aetpus (precisazione del periodo di residenza legale
rilevante per la definizione di cittadini frontalie all'art. 5 (durata massima autorizzata di ©iss
soggiorno ininterrotto nell'ambito del regime diffico frontaliero locale), all'art. 12 (modalitaridascio
del lasciapassare per traffico frontaliero locadd)art. 14 (comparabilita del trattamento) ejrief all'art.

15 (agevolazione del passaggio di frontiera).

8 Si noti che in questa sede si fara riferimenta elimpetenza esecutiva e non anche a quella “quasi
legislativa” o delegata della Commissione. In qoesgtcondo caso, infatti, l'attivita della Commissi@
soggetta al controllo politico del Parlamento. Redisciplina della delega, si vedano la comunimaei
della Commissione al Parlamento europeo e al Chmsigttuazione dell'articolo 290 del trattato sul
funzionamento dell'Unione europe@ dicembre 2009, COM(2009) 673 def. e la risaoei del
Parlamento europeo del 5 maggio 204, potere di delega legislatiy2010/2021(INI), GU C 81E del
15.3.2011, pp. 6-10.

8 Smon D., Le systéme juridique communautaifarigi, 2001, p. 154.
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valore aggiunto in termini di uniformita.

Tuttavia, anche in questi casi, gli Stati membmlgeno un ruolo importante. In effetti,
qguando la competenza esecutiva normativa e atailalie istituzioni dell'UE, gli Stati membri
controllano il loro esercizio in modo sistematféaoD'altro canto, quando l'attribuzione concerne
la competenza operativa, detti Stati continuanoestare i soli responsabili delle azioni
intraprese, sebbene s'impegnano a portare avaauporti di collaborazione amministrativa nel
rispetto del ruolo di coordinamento attribuito aigenzie dell'UE".

In entrambe le situazioni, linquadramento offertouoi dall'azione di controllo esercitata
dagli Stati membri sull'esecuzione normativa deibtituzioni UE vuoi dall'azione di
coordinamento delle agenzie dell'UE sulla collabiomr@e amministrativa degli Stati membri — e
suscettibile d'incidere sul ruolo occupato dalltwa e dagli Stati membri nella gestione esterna

del fenomeno migratorio.

3.1. L'azione di controllo degli Stati membri sudsecuzione normativa.

In virtu del principio dell'amministrazione inditat in seno al sistema giuridico dell’'Unione,
la competenza esecutiva spetta agli Stati memleril@iesercitano per dare attuazione agli atti
giuridicamente vincolanti delle istituzioni dell'lJBnche laddove siano adottati in materie di
competenza esclusiva di quest'ultifha

Tuttavia, in deroga a questo principio general¢raitato FUE contempla la possibilita che
detta competenza sia conferita alle istituzionl'd&l, in ragione del valore aggiunto della loro
azione, e piu precisamente alla Commissione, oghiglia si rendono necessarie condizioni
uniformi di esecuzione, ovvero al Consiglio, inicgsecifici e debitamente motiv&f

D'altra parte, la distanza tra regola ed ecceziteree sostanzialmente colmata in virtu della

% Aj sensi dell'art. 291 TFUE: “[¢j] Stati membri adottano tutte le misure di diritioterno
necessarie per l'attuazione degli atti giuridicarteewvincolanti dell'Unione. Allorché sono necessarie
condizioni uniformi di esecuzione degli atti giuc@mente vincolanti dell'Unione, questi conferisgon
competenze di esecuzione alla Commissione o, irspasifici debitamente motivati e nelle circostanz
previste agli articoli 24 e 26 del trattato sull'idme europea, al Consiglio. Ai fini del paragrafo i2
Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando raetk regolamenti secondo la procedura legislativa
ordinaria, stabiliscono preventivamente le regoleprincipi generali relativi alle modalita di conillo
da parte degli Stati membri dell'esercizio dellenptenze di esecuzione attribuite alla Commissione

87 Ai sensi dell'art. 74 TFUE: “[l]Consiglio adotta misure al fine di assicurare ¢aoperazione
amministrativa tra i servizi competenti degli Statembri nei settori di cui al presente titolo e fadi
servizi e la Commissione. Esso delibera su propdsia Commissione, fatto salvo l'articolo 76, ea
consultazione del Parlamento europeo

Art. 2, par. 1, TFUE, cit.

9 Art. 291 TFUE, cit. In dottrina si vedasBcri D., La comitologie est morte! vive la comitologie!
Premiéeres réflexions sur I'exécution du droit dénion apres le Traité de Lisbonne. L'exemple de la
Politique agricole communen RTDE 2012, par. I, che sul ruolo degli Stati membdedle istituzioni
dellUE ha affermato che: “[dhs l'article 291, § 1, TFUE, il est clairement igdé que I'exécution
revient in primis aux Etats membres et, en vertllagmplication du principe de séparation des pouspi
seulement dans des cas limités, et a justifies, @dmmission, par les biais de la comitologie (ysske
contrble des Etats membres », art. 291, § 3, TFUE)
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presenza di rappresentanti degli Stati membri siaseéno ai comitati che assistono la
Commissione nell'esercizio della competenza esecudia in seno al Consiglio UE, e che
assume un significato particolare se vista allee ldella possibilitd che l'adozione di atti
esecutivi da parte dellUE rilevi ai fini della uéhzione della copertura normativa di un dato
settore e, quindi, ai fini dell'applicabilita delterio dell'incidenz&®.

L'azione di controllo degli Stati membri sull'eseie della competenza esecutiva da parte
della Commissione € stata recentemente oggettan'uihportante riforma, che da un lato ha
introdotto delle semplificazioni rispetto alla régmentazione precedente e, dall'altro, ha
rinforzato il potere di controllo di questi Statimmettendo direttamente nelle loro mani l'intera
procedur&”. Se, infatti, come in passato, quest'ultima sidfosulla "comitatologia" — vale a
dire sull'intervento di comitati composti da rapmetanti degli Stati membri cui la
Commissione sottopone progetti di misure di esen&¥ — oggi l'intervento di questi comitati
puo inserirsi in due sole procedure (quella consule quella d'esam@) e, inoltre, puo
manifestarsi anche nella fase di appello, ove @rangna volta un comitato e non il Consiglio
ad essere interpellato a titolo di organo decidere che, pertanto, puo bloccare l'azione
esecutiva della Commissione attraverso I'espressionn voto negativé'.

Cio precisato, se allo stato attuale & ancora @t valutare I'impatto di questa riforma, é
tuttavia presumibile che in un settore di chiarasg#lita politica, come quello migratorio, il
rafforzamento del ruolo giocato dagli Stati memprodurra degli effetti non trascurabili,
consentendo loro di salvaguardare ulteriormentgrirogative sovrane. D'altronde, come

I'esperienza passata ha dimostrato, la materiaatomgg esige un controllo pregnante da parte

0Vedisupra

1 Regolamento (UE) n. 182/2011 del Parlamento ear@peéel Consiglio, del 16 febbraio 20the
stabilisce le regole e i principi generali relatialle modalita di controllo da parte degli Stati mbri
dell'esercizio delle competenze di esecuzionebaite alla CommissioneGU L 55 del 28.2.2011, pp.
13-18. Per un primo commento sulle nuove regolegdano Bumann C., Un nouveau départ pour la
comitologie: le réglement n° 182/2011 du 16 févrgfrll, in CDE, 2011, p. 48 e Bnewi D., La
comitologie est morte! vive la comitologigit., p. 75 e ss. Si ricordi che, ai sensi dell'dl del citato
regolamento, nel caso in cui l'atto di base siattatio secondo la procedura legislativa ordinaria, u
diritto di controllo spetta anche al Parlamentoopao e al Consiglio, che lo eserciteranno attravers
l'invio di una comunicazione alla Commissione, ogivolta ritengano che un progetto di atto di
esecuzione ecceda i poteri d’esecuzione previtatie di base.

2 Sj noti che il sistema previgente & stato istituitel 1999, dalla cosiddetta decisione
“comitatologia”, modificata nel 2006 per tenereconsiderazione l'esigenza di associare il Parlasnent
europeo alla procedura di adozione di atti esecdtiatti di base adottati in co-decisione. Cfrcid@ni
1999/468/CE del Consiglio, del 28 giugno 198fante modalita per I'esercizio delle competenie d
esecuzione conferite alla CommissioJ) L 184, p. 23, e 2006/512/CE del Consiglio, #iélluglio
2006, de modifica la decisione 1999/468/CE recante madlgber I'esercizio delle competenze di
esecuzione conferite alla Commissip@& L 200 del 22.7.2006, pp. 11-13.

3 La nuova disciplina riduce a due le procedure lehEommissione pud adottare per esercitare la
funzione esecutiva, vale a dire la procedura ctinau{identica a quella prevista dal vecchio sisgm
guella procedura d’esame (che si sostituisce aflegulure di gestione e di regolamentazione). &ft.,2
reg. 182/2011, cit.

94 Si ricordi che, in vigenza della precedente distép I'adozione da parte della Commissione di un
atto esecutivo poteva essere impedita dal votaa@aatdel Consiglio. Artt. 5 e 6 reg. 182/2011, cit
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degli Stati membff®.

La medesima sensibilita, peraltro, in passatcatashvocata anche dal Consiglio UE per
giustificare il conferimento alla sua istituzioniesgecifici poteri esecutivi in materia di contioll
alle frontiere e di vistt®. Argomento che la stessa Corte di giustizia hdawa sottolineando in
particolare che, in questo caso, gli Stati memobn restano esclusi dalla funzione esecutiva, ma
vigilano sul suo svolgimento, attraverso la papazione in sede di Consiglio e, all'occorrenza,
attraverso l'esercizio di precisi poteri loro caitfeda quest'ultimo, in ragione del valore
aggiunto della loro azior&.

In definitiva, in materia migratoria gli Stati mermbono in grado di svolgere un controllo di
natura essenziale sull'attivita esecutiva esegcitatvia eccezionale dalle istituzioni dell'UE.
Funzione che consente loro di salvaguardare lo itepidel principio generale
dell'amministrazione indiretta e, allo stesso tempimfluenzare il processo d'acquisizione di

una competenza esterna esclusiva in capo afUE

3.2. L'azione di coordinamento delle agenzie UEldealollaborazione operativa.

La ripartizione delle competenze tra UE e Stati imenn materia di collaborazione
amministrativa rappresenta l'esempio piu convireemtintegrazione tra il principio
dellamministrazione indiretta e lI'esigenza di amfita. Nel rispetto del ruolo attribuito agli

Stati membri, I'Unione agisce esclusivamente quaédm misura di apportare un valore

5 Si ricordi che, in vigenza della decisione “conutagia”, 'azione esecutiva della Commissione é
stata interessata dall'utilizzo pressoché genestbz delle procedure di regolamentazione e di
regolamentazione con controllo. Ne consegue ch@jturo, con tutta probabilita continuera ad essere
favorito il sistema di controllo piu penetrantejeva dire la procedura d'esame. Si noti peralte, ahn
ragione del regime transitorio contemplato dal d82/2011, laddove gli atti di base adottati ineviga
della decisione “comitatologia” prevedano che laxfBussione eserciti le competenze di esecuzione in
conformita alle procedure di gestione e di regolataEone, oggi dovra trovare applicazione la procad
di esame (art. 13, par. 1, lett. b e ¢).

% In occasione della comunitarizzazione realizzdtAmsterdam, la competenza esecutiva in materia
migratoria & stata trattenuta dal Consiglio coeriifiento a certe disposizioni relative alle istoudi
consolari comuni e al manuale comune. Cfr., regelam (CE) n. 789/2001 del Consiglio, del 24 aprile
2001, che conferisce al Consiglio competenze esecyier quanto concerne talune disposizioni
dettagliate e modalita pratiche relative all'esatelte domande di visto, GU L 116 del 26.4.20012 p.
(abrogato dal regolamento 810/2009, cit.) e regelam (CE) n. 790/2001 del Consiglio, del 24 aprile
2001, che conferisce al Consiglio competenze esecyier quanto concerne talune disposizioni
dettagliate e modalita pratiche relative all'es@me dei controlli e della sorveglianza alla frenéd, GU
L 116 del 26.4.2001, p. 5 (abrogato dal regolamé&®@/2006, cit.). Si noti che entrambi i regolanment
abrogativi conferiscono competenza esecutiva aliai@issione.

7 Sentenza 18 gennaio 2005, causa C-25T0missione c. Consiglin Racc. p. 1-345, punti 53-
59. Si noti che, in attuazione dei regolamentitciéidla nota precedente, il Consiglio ha attribustgli
Stati membri il potere di modificare il contenutbtalune disposizioni, in ragione delle informaziam
loro possesso. Anche questo conferimento € stathagito legittimo nella medesima sentenza dellaeCor
UE (punti 65-70).

8 Sj ricordi che, posto che la natura esclusiva mh wompetenza esterna pud discendere dalla
copertura normativa significativa del settore rete, gli Stati membri possono sempre influenzarne
l'acquisizione a mezzo della loro partecipaziongeino al Consiglio.
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aggiunto, vale a dire per disciplinare in modo amife aspetti specifici della collaborazione
amministrativd® e per creare degli organismi incaricati del suordimament&®.

L'esistenza di una siffatta possibilita, peral&oconfermata dalla stessa lettera del trattato
FUE, che colloca la collaborazione amministratisaitsettori in cui I'Unione & competente a
svolgere azioni intese a sostenere, coordinarenpledare |'azione degli Stati menftie che,
con riferimento ai settori rilevanti dello SLSG epede che il Consiglio possa adottare misure
volte ad assicurare la cooperazione amministrdtiayagli Stati membri e fra questi ultimi e
I'Union€®,

Nell'esercizio di quest'ultimo potere, I'Unionedraato due agenzie — il Frontex, nel settore
della gestione delle frontiere esterne, e I'Uasanateria di politica d'asile i cui regolamenti
costitutivi, nella sostanza, consentono di salvedpra sia il principio dell'amministrazione
indiretta sia il valore aggiunto apportato dalte# di coordinamento di questi organi€thi

In altri termini, se la responsabilita sulla geséaelle frontiere esterne, incluso il rimpatrio
degli immigrati irregolari, e sulla protezione imazionale delle persone che ne fanno domanda
continua a incombere (in via esclusiva) agli Staimbri, le attivita collaborative adottate dalle
loro autoritd per onorare queste responsabilitio smggette al coordinamento delle agenzie
Frontex e Ues¥’.

9 Si vedano direttiva 2003/110/CE del Consiglio, @&l novembre 2003 elativa all'assistenza
durante il transito nellambito di provvedimenti épulsione per via aere&U L 321 del 6.12.2003, pp.
26-31 e decisione 2004/573/CE del Consiglio, delapsile 2004 relativa all'organizzazione di voli
congiunti per l'allontanamento dei cittadini di paderzi illegalmente presenti nel territorio di €w piu
Stati membriGU L 261 del 6.8.2004, pp. 28-35.

80 Sj veda il regolamento (CE) n. 2007/2004 del Cglisi del 26 ottobre 2004¢he istituisce
un'‘Agenzia europea per la gestione della cooperezperativa alle frontiere esterne degli Stati rhem
dell'Unione europeaGU L 349 del 25.11.2004, pp. 1-11, modificatalug riprese, dal regolamento (CE)
n. 863/2007 del Parlamento europeo e del Consigéd’;11 luglio 2007, che istituisce un meccanismo
per la creazione di squadre di intervento rapid fabntiere, GU L 199, p. 30 e dal regolamento YWE
1168/2011 del Parlamento europeo e del Consighb28 ottobre 2011, GU L 304, p. 1. Si veda, imgltr
il regolamento (UE) n. 439/2010 del Parlamento peocoe del Consiglio, del 19 maggio 201be
istituisce I'Ufficio europeo di sostegno per l'asiGU L 132 del 29.5.2010, pp. 11-28.

8L Art. 6, lett. g), e 197 TFUE. Ai sensi di quedthab: “[l] 'attuazione effettiva del diritto dell'Unione
da parte degli Stati membri, essenziale per il bdonzionamento dell'Unione, & considerata una
questione di interesse comune. L'Unione puo sostegiesforzi degli Stati membri volti a migliorate
loro capacita amministrativa di attuare il dirittdell'Unione. Tale azione pu0 consistere in parteel
nel facilitare lo scambio di informazioni e di fumzari pubblici e nel sostenere programmi di
formazione. Nessuno Stato membro é tenuto ad asvalietale sostegno. Il Parlamento europeo e il
Consiglio, deliberando mediante regolamenti secoladorocedura legislativa ordinaria, stabiliscone |
misure necessarie a tal fine, ad esclusione di gjaal armonizzazione delle disposizioni legislative
regolamentari degli Stati membri. Il presente ast@ non pregiudica I'obbligo degli Stati membri di
attuare il diritto dell'Unione né le prerogativei @overi della Commissione. Esso non pregiudicalte
disposizioni dei trattati che prevedono la coop@&ag amministrativa fra gli Stati membri e fra gties
ultimi e I'Unioné.

82 Art. 74 TFUE, cit.

893 vedisupra cap. lll.

84 Art. 1, par. 2, reg. Frontex: “Hifta salva la competenza degli Stati membri in miatdi controllo e
sorveglianza delle frontiere esterne, I'Agenziagirmanto organismo dell'Unione (...), semplificaeade
piu efficace l'applicazione delle misure dell'Unéowigenti e future relative alla gestione dellentiere
esterne, in particolare il codice frontiere Schengge..). A tal fine garantisce il coordinamento ldel
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D'altra parte, quando gli Stati membri, nell'esaccidei loro poteri e sotto la loro
responsabilita, organizzano le forme di cooperazi@n di coordinamento che ritengono
appropriate tra le autorita competenti delle lonamanistrazioni®®, sono obbligati a eseguire
queste attivita nel rispetto delle funzioni e dedfiettivi di queste agenzie.

A norma del regolamento istitutivo del Frontex:]éfte salve le competenze dell’Agenzia,
gli Stati membri possono continuare a collaborarévallo operativo con altri Stati membri e/o
paesi terzi alle frontiere esterne, qualora tale@perazione completi I'azione dell'Agenzia. Gli
Stati membri si astengono da qualsiasi attivita pbesa mettere a repentaglio il funzionamento
dell'’Agenzia o il raggiungimento dei suoi obiettiA.

Ne consegue una ripartizione inedita di competeidanea a prolungarsi anche nelle
relazioni esterne.

A questo proposito, occorre ricordare che i regelatin istitutivi delle due agenzie
prevedono in modo non equivocabile che nelle matdtevanti delle loro attivitd, questi
organismi semplicemente agevolano la collaborazaperativa tra Stati membri e Paesi terzi,
dando vita a collegamenti effettivi e stabili ceralutoritd competenti di questi ultimi nel quadro
della politica dell'Unione in materia di relaziastern&”.

Daltra parte, per quel che riguarda l'azione matali ogni Stato membro, il regolamento
istitutivo del Frontex prevede che stabilisce chel“concludere accordi bilaterali con paesi
terzi (...) gli Stati membri possono includere disigioni in ordine al ruolo e alle competenze
dell'’Agenzia, specie per quanto riguarda l'esewidiei poteri di esecuzione da parte dei
membri delle squadre inviate nelle operazioni cantg o nei progetti pilota (."3%.

[l altri termini, il prolungamento verso I'esterdella competenza di coordinamento affidata
alle agenzie Frontex e Uesa deve essere accompagaatquello dell'obbligo di leale
cooperazione, che il trattato UE pone in capo & git Stati membi®, obbligandoli ad
agevolare le agenzie nella realizzazione della ioissione, ad astenersi da tutte le attivita che

possano metterla in pericolo e, all'occorrenzaladtare azioni volte a completarla.

azioni intraprese dagli Stati membri ai fini defjplicazione di tali misure, contribuendo in tal nooa un
livello efficace, elevato e uniforme di controllelié persone e di sorveglianza delle frontiere ese
degli Stati membtie art. 2, parr. 1 e 6, reg. Uesa: "{Ufficio di sostegno facilita, coordina e rafforda
cooperazione pratica in materia di asilo fra gla8tmembri nei suoi molteplici aspetti e contrilzésa
una migliore attuazione del sistema europeo condinasilo. A questo riguardo, I'Ufficio di sostegno
partecipa a pieno titolo alla dimensione esternaale sistema (...) L'Ufficio di sostegno non hauad
potere in relazione al processo decisionale delltoata degli Stati membri responsabili per I'asif@r
guanto riguarda le singole domande di proteziorterimazionalé.

85 In materia di salvaguardia della sicurezza nazégrsi veda l'art. 73 TFUE: “[tj] Stati membri
hanno la facolta di organizzare tra di loro e sott loro responsabilita forme di cooperazione e di
coordinamento nel modo che ritengono appropriata tr dipartimenti competenti delle rispettive
amministrazioni responsabili per la salvaguardidlaeicurezza nazionale

88 Art. 2, par. 2, reg. Frontex. Negli stessi termainiveda l'art. 16, par. 3, del reg. 562/20086, cit

87 Art. 14, par. 1, reg. Frontex e art. 49, pare, Uesa.

88 Art. 14, par. 7, reg. Frontex.

89 Art. 4, par. 3, TUE, cit.
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In definitiva, in materia di collaborazione opevati(interna e esterna), I'Unione ha istituito
un sistema di ripartizione delle competenze chenpte contestualmente di salvaguardare il
potere esecutivo autonomo degli Stati membri esdbggettarlo all'azione di coordinamento
delle agenzie dellUE. Se gli Stati membri restdis®ri di concludere degli accordi
collaborativi con i Paesi terzi, sono in ogni cadbligati a agire nel rispetto delle funzioni e

degli obiettivi del Frontex e dell'Uesa.

4. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE. IL VALORE AGGIUNTO PER UN'ALLOCAZIONE OTTIMALE

DELLA COMPETENZA ESTERNA IN MATERIA MIGRATORIA .

La ripartizione delle competenze esterne in mataigratoria € allo stesso tempo un tema
“sensibile” e complesso. Se l'esistenza di una ebemza in capo all'Unione discende da una
cessione vuoi esplicita vuoi implicita da parte [d&gati membiri, il suo concreto dispiegarsi €
dettato da elementi specifici rilevanti del singoéso.

Come affermato da una voce autorevole della dattfiha volonté de partage et de contrble
des Etats membres est une réalité que I'on ne gamasquer. L'état de la distribution des
compétences externes en matiére d'immigration enresillustratiom®®. Affermazione che
vale anche per quanto riguarda I'atteggiamentd_edine.

Coscienti dell'importanza dell'azione comune in emat migratoria, gli Stati membri
ammettono l'esistenza di competenze esterne dsplcimplicite in capo allUE, ma non
rinunciano all'idea di mantenere un controllo ¢iffet sul loro esercizio, imponendo (laddove
possibile) la loro partecipazione alla conclusidnaccordi/partenariati internazionali tra 'UE e
un Paese terzo, e (in ogni caso) conservando ér@oésclusivo di concludere accordi di
collaborazione amministrativa con questo Paese.

D'altra parte, allo stesso modo, talvolta spintéim@ossibilita di agire in modo autonomo e
talaltra dalla necessita di delegare ovvero coddnd, I'Unione consente agli Stati membri di
occupare una posizione di rilievo nelle relaziamiernazionali in materia migratoria, senza
tuttavia rinunciare a inquadrare la loro azioneh&mei settori di competenza ad essi riservati.

Nell'un caso come nell'altro, la natura della sfidaaffrontare richiederebbe clzevolonté
de partage et de contrdlsiano indirizzate a promuovere soluzioni atte t&léwe non gli
interessi individuali o contingenti, ma l'interessemune, vale a dire la gestione efficace del
fenomeno migratorid. Come affermato di recente dalla Commissione!Ufijone e gli Stati

membri hanno un problema comune, che nessuno idp@dsisolvere da solo: ciascuno ha la

810 |_agavLe H.,La compétence externe de I'Union européenne ermatiigratoire cit., p. 200.

81 Cremona M., Defending the Community Interest: the Duties of g@mation and Compliangen
Cremona M., be Witte B., EU Foreign Relations Law. Constitutional Fundamésté®xford/Portland,
2008, pp. 125-160.
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responsabilita di garantire |'attuazione efficacelld misure stabilite. E pertanto fondamentale
il valore aggiunto dell'azione (."32

In altri termini, alla luce della natura complegsaensibile del fenomeno migratorio, ogni
considerazione individuale dovrebbe essere messpada per garantire che l'azione sia
intrapresa dal livello politico idoneo ad apportdrealore aggiunt®’®. La gestione ottimale di
detto fenomeno potendo essere assicurata soloveatoa una ripartizione flessibile ed
equilibrata delle competenze esterne tra UE e Sitnbrf*,

D'altronde, come € ben noto, a seconda delle taops, I'azione esterna potra essere meglio
condotta autonomamente dall'Unione o dagli Statnbré ovvero congiuntamente dall'Unione
e da tutti o alcuni degli Stati membri. Talvoltafrante del maggior peso politico esercitato
dall'Unione nelle relazioni con determinati Paeszit gli Stati membri sono chiamati a mettere
da parte le loro riserve e a trarre vantaggio alatihe dellUE. Talaltra, i medesimi Stati si
trovano nella posizione ideale per negoziare sohuziollaborative flessibili ed efficaci con le
autorita di un determinato Paese terzo e, pert@nfblnione a essere chiamata ad agevolare la
loro azioné®.

Criterio che di fatto rappresenta la proiezione swer'esterno del principio della
sussidiariet®® e che, allo stesso tempo, ne trascende i fifiii valore aggiunto opera in senso
bilaterale in tutti i settori di competenza dellibhme, esclusiva o concorrente.

Ne consegue che, conformandosi a questo criteritn epplicazione alle rilevanti
disposizioni dei trattati, da un lato, I'Unione n@goautorizzare gli Stati membri a continuare un
accordo internazionale gia concluso ovvero a caleche uno nuovo anche nelle materie di sua
competenza esclusiva. Dall'altro lato, gli Statinmbei dovrebbero facilitare I'esercizio della
competenza esterna da parte delle istituzioni, ergaorganismi dell'Unione, astenendosi (a

monte) da ogni forma di azione che possa impedlfattribuzione in via implicita, e

812 Comunicazione della Commissione al Parlamentopmao® al ConsiglioJerza relazione annuale
sull'immigrazione e l'asilo (201130 maggio 2012, COM(2012) 250 def, p. 9.

813 Si noti che fa necessita di un valore aggiunto rispetto alka® degli Stati membBrirappresenta il
secondo orientamento elaborato nel corso del Climstgropeo di Santa Maria da Feira, trasposto in
seguito del programma dell'Aia. Veslipra

84 In questi termini si veda Consiglio europeo di Blles, 10-11 dicembre 2009, conclusioni della
Presidenza, doc. n. EUCO 6/09 Programma di Stoccolma - Un’Europa aperta e si&al servizio e a
tutela dei cittadini GU C 115, del 4.5.2010, par. 7.3., p. 3fa tooperazione esterna dell'Unione
dovrebbe incentrarsi laddove I'attivita dell'Unioa@porta un valore aggiunto, in particolare (...¢lka
prospettiva di intensificare il dialogo e la coopeione dell'Unione con paesi d'origine e di traosit
fine di migliorarne la capacita di effettuare il etollo di frontiera, contrastare I'immigraziondaigale,
gestire meglio i flussi migratori e garantire pratene e beneficiare degli effetti positivi indadtilla
migrazione sullo svilupgo

815 Sj noti che la Commissione ha sottolineato indiiina occasione che l'azione degli Stati membri
apporta un valore aggiunto nel contesto della bollazione operativa, Cfr. rapporti 2006 e 2008asull
strategia della dimensione esterna GAI. SEC(20868% SEC(2008) 1971.

816 Cremona M., EU External Action in the JHA Domain. A Legal Parstive cit., p. 113.

87 Si noti che, diversamente dal principio di sussieta, il criterio del valore aggiunto non trova u
limite applicativo nella natura esclusiva della gatenza.
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adoperandosi (in sede di esercizio) al fine di eatige la piu rapida ed efficace conclusione di
un accordo internazionale, rinunciando all'occareealla partecipazione.

All'evidenza, il criterio del valore aggiunto, lettin congiunzione all'obbligo di leale
cooperazione, che il trattato UE pone in capo titsbggetti del sistema giuridico dell'Unione
nell'espletamento dei compiti loro assegdffati pone alla guida dell'esercizio in concretdadel
competenza esterna delllUE in materia migratorigniQpossibile interferenza che possa
derivarne sulle regole che stabiliscono il ripatt@competenze tra I'Unione e gli Stati membri
essendo funzionale all'efficace perseguimentoothédittivo comune, consistente nella gestione
efficace del fenomeno migratofid

Se una competenza normalmente collegata alla dédiaprerogative statali viene proiettata
dall'UE al di la dei confini territoriali per fafeonte a una sfida di natura globale, una risposta
all'altezza delle aspettative deve poter garanthie la cooperazione internazionale venga
realizzata, autonomamente ovvero congiuntamentdive#i di governo in grado di apportare
il valore aggiunto e che, all'occorrenza, venganfidizzata in strumenti di natura flessibile.

Le iniziative gia adottate dall'Unione e tendentilare vita a meccanismi ben calibrati di
delega delle sue competenze esterne esclusive éandstituire agenzie specializzare per |l
coordinamento della collaborazione operativa irgeionale rispondono alla prima esigenza.
Certamente, tuttavia, un impiego piu trasparenté atgerio del valore aggiunto nelle
contrattazioni internazionali, che consenta di cangere le ragioni sottese alla scelta dell'UE
di adottare un accordo in forma mista ovvero di om@ determinate direttive
d*“inquadramento” agli Stati membri sarebbe auspiea

Daltro canto, la tendenza sviluppata a partireldatio dellapproccio globale in materia
migratoria, che incoraggia l'adozione di strumdlgssibili di collaborazione internazionale,
sembra soddisfare la seconda esig&hz8e quella dellsoft law rappresenti oggi la via da
seguire per garantire il soddisfacimento dell'iesse comune & un dubbio che verra sciolto nel

capitolo che segue.

818 Art. 4, par. 3, TUE, cit.

819 Cremona M., Defending the Community Interest: the Duties of @wation and Compliangeit.,
pp. 125-169.

820 programma di Stoccolma, cit., par. 6.1.1., chisiessulla necessita dali¢orso continuo ed esteso
allo strumento del partenariato per la mobilita degorincipale quadro di cooperazione strategico,
completo e a lungo termine per la gestione dellgradione con i paesi terzi, apportando un valore
aggiunto ai quadri bilaterali esisteriti
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CapitoLo V

GLI STRUMENTI DELLA DIMENSIONE ESTERNA DELLA POLITICA MIGRATORIA DELL'UE

Sommario : 1. Considerazioni introduttive: l'azione esterdellUE in materia migratoria a fronte
dell'esigenza di promozione dei suoi valori fondan®. Strumenti vincolanti e non vincolanti aefihnza
esterna: procedure di adozione e effetti giuridicR.1. Gli strumenti giuridici vincolanti. 2.1.1Atti
unilaterali a rilevanza esterna. 2.1.2. Accordéintzionali. - 2.2. Gli strumenti giuridici non eislanti.
2.2.1. Lasoft law unilaterale. 2.2.2. Gli accordi internazionali noonvenzionali. - 3. Il quadro degli
strumenti rilevanti della dimensione esterna dptiéitica migratoria delllUE: quale ruolo ai valatella
solidarieta e del rispetto del diritto al non regpmnento? - 3.1. La politica d'immigrazione. 3.1.1.
L'accordo di riammissione. 3.1.2. Il partenaria&r g mobilita. - 3.2. La politica di gestione dell
frontiere esterne. 3.2.1. L'accordo di facilitazatel rilascio del visto. 3.2.2. L'accordo di lavéirontex.

- 3.3. La politica di asilo. 3.3.1. Il programma pfotezione regionale. 3.3.2. Il programma comune d
reinsediamento UE. - 4. Conclusioni: un modellgaditenariato globale per la promozione effettiva de
valori dell'UE.

1. CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE ;| L'AZIONE ESTERNA DELL'UE IN MATERIA MIGRATORIA A

FRONTE DELL 'ESIGENZA DI PROMOZIONE DEI SUOI VALORI FONDANTI .

Nel rispetto del sistema di riparto di competeniseghato dai trattati, I'azione esterna
dell’'Unione e/o degli Stati memBft in materia di politica migratoria si sostanzial'aelozione di
una variegata gamma di strumenti, idonei a coirar@ge controparti non UE (Paesi terzi e
Organizzazioni internazion&i) nella gestione del complesso fenomeno migrat@iseconda
delle circostanze e/o degli interessi in giocaotraitera vuoi di strumenti vincolanti (oard law)

vuoi di strumenti non vincolanti (goft law), che si completano e si integrano vicendevolniénte

81 Occorre precisare fin da ora che, per evidenfbragli spazio, il presente capitolo non potra piene
in esame l'azione esterna svolta da ciascuno Btatobro in materia di politica migratoria. Ne conseghe
la posizione di detti soggetti verra presa in esamelusivamente allorquando il loro intervento sia
espressamente contemplato dagli strumenti estdottadi dalllUE. Per uno studio comparato delleoaizi
intraprese da tre Stati membri (Francia, Italigpagha), si rinvia a &&xcia ANDRADE P., D PrscaLE A., SARRAJ
A., L'importance des relations bilatérales entre Etatsmbres et Pays tiers en matiére d'immigration: une
analyse de l'action exterieure de I'Espagne, larfemet I'ltalie in Maes M.-E., Dimensions externes du droit
et de la politique d'immigration et d'asile de I'UBruxelles, 2011, pp. 251-339.

82 Sj noti che, nel presente capitolo, il coinvolgitee dell'Organizzazione internazionale per le
migrazioni (OIM) e dell'Alto commissariato delle Nani Unite per i rifugiati (ACNUR) alla conclusien
nonché attuazione degli strumenti esterni dell'WEmateria migratoria sara solamente accennato. Per
l'inquadramento generale dei legami intercorreati'UE e queste due Organizzazioni internaziosakieda
suprg cap. Il

83 Sj noti che nel presente capitolo, I'espressibaie law e utilizzata per indicare gli at