Capitolo 5

Il nuovo quadro giuridico dopo
 il Trattato di Amsterdam 

1. La comunitarizzazione della politica di immigrazione

In conformità a quanto previsto direttamente dall’ex articolo N del Trattato dell’Unione europea come modificato a Maastricht
, una conferenza intergovernativa fu aperta a Torino il 29 marzo 1996, dando avvio ad una nuova fase di revisione secondo quel modello di “negoziato permanente” che sembra ormai caratterizzare il processo di integrazione europea a partire dalla metà degli anni ottanta
. I lavori della conferenza si conclusero nel giugno 1997, portando alla redazione del Trattato di Amsterdam, firmato il 2 ottobre dello stesso anno ed entrato in vigore il 1° maggio 1999, al termine dei processi nazionali di ratifica
.

Tra tutte le questioni oggetto della revisione
, la necessità di rivedere i meccanismi di cooperazione instaurati a Maastricht nel settore della Giustizia e degli Affari interni si impose con particolare urgenza fin dall’apertura della conferenza. In effetti, almeno da un punto di vista formale, la trasformazione di tale settore è stata rilevante, comportando un vero e proprio “riassetto” del Terzo Pilastro. Gran parte delle materie che lo componevano sono state “comunitarizzate” e trasferite nel Primo pilastro attraverso l’introduzione del nuovo titolo IV denominato “Visti, asilo, immigrazione e altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone”, mentre una serie di modifiche hanno interessato ciò che resta del Terzo pilastro, il cui ambito risulta ora limitato alla cooperazione giudiziaria in materia penale e di polizia
. Inoltre, un apposito protocollo allegato al Trattato di Amsterdam
 ha provveduto all’integrazione nel quadro giuridico dell’Unione dell’acquis di Schengen, consentendo agli Stati membri già coinvolti in questa esperienza di proseguirla e svilupparla nell’ambito di una “cooperazione rafforzata”.

Una più razionale ripartizione delle materie che componevano la versione precedente del Terzo pilastro è sicuramente da accogliere con favore, attenuando l’effetto di “accorpamento” quasi forzato e comunque poco adeguato di una troppo composita varietà di problematiche. L’operazione di comunitarizzazione sembra inoltre aver posto fine alla complessa questione della competenza che, restando irrisolta anche dopo la revisione di Maastricht, era stata una delle cause principali che aveva frenato, se non quando addirittura bloccato, l’azione comunitaria in materia di libera circolazione delle persone e di politica di immigrazione.

Tuttavia, un’analisi più attenta della disciplina introdotta con il Trattato di Amsterdam tende a far emergere una tale quantità e qualità di deviazioni rispetto ai meccanismi tradizionali del diritto comunitario da suscitare non poche perplessità in merito all’autenticità dell’operazione di comunitarizzazione, tanto da spingere addirittura alcuni osservatori a definirla come un vero e proprio “imbroglio”
. In effetti, se considerata nel suo complesso, la normativa introdotta con Amsterdam risulta molto intricata e confusa, non soltanto perché di non facile lettura, ma anche perché di assai complessa attuazione, almeno nella prima fase prevista
.

1.1. La conferenza intergovernativa e la necessita’ di riformare il Terzo pilastro

Senza seguire nei dettagli le vicende interne che hanno condotto all’attuale disciplina delle materie legate all’immigrazione e alla libera circolazione delle persone, è necessario considerare almeno alcuni aspetti che caratterizzarono i lavori della conferenza intergovernativa. Infatti, la complessa architettura messa a punto per tale disciplina non è altro che il riflesso dell’impostazione generale dei lavori e soprattutto delle posizioni che alcuni Stati continuarono a sostenere con ostinazione, rivelando come alcune problematiche emerse in passato restassero ancora del tutto irrisolte. In particolare, il conflitto sull’interpretazione del principio di libera circolazione delle persone si riproponeva in termini sostanzialmente identici a quelli emersi dieci anni prima con l’enunciazione dell’obiettivo del mercato unico e con l’avvio della cooperazione ristretta di Schengen.

Come era già avvenuto in occasione delle precedenti revisioni, un “Gruppo di Riflessione” fu incaricato di preparare i lavori della conferenza, tenendo conto anche delle relazioni sul funzionamento del Trattato di Maastricht che ciascuna istituzione fu invitata a presentare
. Sulla base del rapporto finale del Gruppo di Riflessione, il Consiglio europeo di Madrid del dicembre 1995, stabilì il mandato della conferenza, fissando tre temi generali di discussione: un’Unione più vicina ai cittadini; le istituzioni in un’Europa più democratica e più efficace; il rafforzamento della capacità di azione esterna dell’Unione
. I primi due punti, preliminari al terzo, erano finalizzati soprattutto all’obiettivo del consolidamento interno dell’Unione, in vista degli attesi allargamenti. 

Oltre al rapporto del Gruppo di Riflessione, furono a disposizione dei lavori della conferenza anche le relazioni delle istituzioni, i contributi degli Stati membri e quelli delle organizzazioni non governative che, rispetto a quanto era avvenuto in occasione delle altre fasi di revisione, ebbero un ruolo più attivo nel proporre le loro idee, spesso sotto forma di concrete proposte di emendamenti
. 

Nel quadro di tale contesto generale, la riforma della Cooperazione in materia di Giustizia e Affari interni si presentò come una delle questioni centrali fin dall’apertura dei lavori della conferenza, esigendo soluzioni importanti sia dal punto di vista politico che da quello più strettamente tecnico
.

Sotto il profilo politico, il dibattito intorno alle questioni che rientravano nell’ambito del Terzo pilastro si era fatto sempre più acceso, coinvolgendo non soltanto le classi politiche e gli addetti ai lavori, ma anche l’opinione pubblica nel suo insieme. In particolare, si presentava con urgenza la necessità di trovare delle risposte comuni alle tematiche legate all’immigrazione e al deficit di sicurezza, nel tentativo di rinforzare il senso di fiducia nelle istituzioni comunitarie e di “avvicinare” i cittadini all’Unione.

Sotto il profilo tecnico, fatta eccezione per la Gran Bretagna, il giudizio negativo riguardo al funzionamento complessivo del Terzo pilastro era condiviso da tutti gli Stati membri, nonché dalle istituzioni. 

Le discussioni della conferenza in materia di immigrazione e di asilo vertevano principalmente intorno a tre principali questioni: la comunitarizzazione di tali materie mediante il loro trasferimento al corpo del Primo pilastro; l’introduzione di una base giuridica ad hoc per un’azione comune contro il razzismo e la xenofobia; la possibile incorporazione nel Trattato della Convenzione europea di diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali
. 

Sebbene le posizioni degli Stati si formalizzassero con una certa chiarezza soltanto ad una fase piuttosto avanzata dei lavori, una certa frattura interna si delineò molto presto a causa, soprattutto, della resistenza di alcuni Stati in merito all’ipotesi di comunitarizzazione, contenuta nel testo presentato dalla Presidenza irlandese nell’autunno 1996 e articolato su un’iniziativa della Commissione
. Nel tentativo di conciliare tali dissensi e rinunciando all’obiettivo immediato della comunitarizzazione, la Presidenza olandese presentò nel febbraio 1997 una proposta che prevedeva, da un lato, il rafforzamento del ruolo della Commissione, del Parlamento europeo e della Corte di giustizia in materia di immigrazione e di asilo; dall’altro, l’incorporazione dell’acquis di Schengen nel sistema comunitario al fine di legare la questione della libera circolazione delle persone alla realizzazione dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia che si prospettava come un nuovo obiettivo dell’Unione.

La resistenza più forte provenne, ancora una volta, dalla Gran Bretagna, la quale sostenne con determinazione la posizione più riduttiva durante il corso di tutti i negoziati. Ritenendo che il Terzo pilastro avesse in realtà funzionato molto meglio di quanto le stesse istituzioni fossero pronte ad ammettere, essa difendeva il sistema allora vigente, rifiutando nel modo più assoluto non soltanto ogni ipotesi di comunitarizzazione, ma anche ogni riforma che fosse diretta ad incrementare il ruolo della Commissione, del Parlamento europeo e della Corte di giustizia. Inoltre essa si opponeva anche all’estensione della competenza comunitaria in materia di lotta al razzismo e alla xenofobia, ritenendo che le risposte britanniche a questo riguardo fossero già sufficientemente avanzate
. 

A far da spalla alla Gran Bretagna, anche se con una posizione più sfumata, si trovava la Danimarca. Pur ammettendo che il trasferimento al Primo pilastro di alcune aree di competenza fosse “concepibile”, essa sosteneva che nel campo di applicazione del Terzo pilastro il metodo decisionale intergovernativo dovesse essere conservato, lasciando il diritto di veto agli Stati membri e non incrementando il ruolo delle istituzioni
. Essa accettava l’inclusione nel preambolo del Trattato di una serie di diritti fondamentali, sul modello della Convenzione europea, ma non era favorevole all’introduzione di una vera e propria competenza comunitaria per la lotta al razzismo e alla xenofobia.

Per quanto riguarda gli altri Stati membri, sebbene con posizioni non totalmente coincidenti, nel complesso tutti concordavano sull’ipotesi di trasferimento al Primo pilastro delle politiche di asilo e immigrazione, sull’esigenza di rafforzare la tutela dei diritti fondamentali a livello comunitario e su quella di introdurre la competenza in materia di lotta al razzismo e alla xenofobia
.

Un ruolo decisivo sull’andamento dei negoziati fu svolto dalla Francia e dalla Germania, le quali, tra tutte le questioni sottoposte a revisione, consideravano come prioritaria la riforma del Terzo pilastro
. A partire dalla dichiarazione congiunta del Cancelliere tedesco Kohl e del Presidente francese Chirac del dicembre 1995
, cominciò a farsi strada la possibilità di introdurre una certa “flessibilità” nel processo di integrazione comunitaria: la cooperazione si sarebbe rafforzata tra quegli Stati che erano già pronti e disposti a farlo, con la prospettiva di coinvolgere successivamente anche agli altri. Sebbene non in termini espressi, la proposta di introdurre elementi di flessibilità era diretta in primo luogo ad evitare che la Gran Bretagna facesse uso del diritto di veto, bloccando, tra l’altro, ogni tentativo di comunitarizzare il settore dell’immigrazione e dell’asilo
.

Come meglio precisato in un’altra dichiarazione congiunta franco-tedesca dell’ottobre 1997
, si trattava di introdurre il meccanismo di “cooperazione rafforzata”, sia con riferimento generale all’attività dell’Unione, sia con riguardo ad alcuni settori specifici di intervento. Mentre a livello generale nuove disposizioni ad hoc sulla cooperazione rafforzata sono state effettivamente introdotte dal Trattato di Amsterdam
, in materia di libera circolazione, di politica di immigrazione e di asilo il principio di flessibilità si è concretizzato nella conclusione di Protocolli speciali che consentono una serie di deroghe a favore della Gran Bretagna, dell’Irlanda e della Danimarca in relazione all’applicazione della nuova normativa in materia e all’integrazione dell’acquis di Schengen.

Per quanto riguarda la scelta di opting-out operata dall’Irlanda, bisogna sottolineare che essa è intervenuta in conseguenza di quella della Gran Bretagna, a causa dei particolari rapporti che legano i due Paesi, primo fra tutti la zona di “libero spostamento”
. 

Nel caso della Danimarca, ragioni di politica interna rendevano difficile la partecipazione di questo Paese al processo di integrazione relativamente ad alcune materie
.

Infine, un altro fattore che incise particolarmente sullo svolgimento dei negoziati fu il cambiamento della posizione della Germania in merito all’opportunità di estendere automaticamente il voto a maggioranza qualificata anche al settore dell’immigrazione e dell’asilo, determinato principalmente da ragioni di politica interna
. Sommandosi alla richiesta di altri Stati, prima fra tutti la Francia, di dilatare nel tempo il trasferimento delle competenze alla Comunità, tale svolta fu alla base dell’introduzione di un altro sostanziale correttivo ai meccanismi tradizionali del sistema comunitario: un periodo transitorio di cinque anni durante il quale viene conservato il voto del Consiglio all’unanimità
.

Complessivamente, possiamo dire che la progressività e la flessibilità furono i compromessi più evidenti che risultarono dai lavori della conferenza intergovernativa; il prezzo più alto pagato per il passaggio alle competenze comunitarie del settore dell’immigrazione e dell’asilo.

1.2. Il contesto generale del nuovo Titolo IV: lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia e la tutela dei diritti fondamentali

Il nuovo Titolo IV del Trattato CE “Visti, asilo, immigrazione e altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone”, nonché il Terzo pilastro riformato, si inseriscono nel quadro del nuovo obiettivo di “conservare e sviluppare l’Unione quale spazio di libertà, sicurezza e giustizia in cui sia assicurata la libera circolazione delle persone insieme a misure appropriate per quanto concerne i controlli alle frontiere esterne, l’asilo, l’immigrazione, la prevenzione della criminalità e la lotta contro quest’ultima”, definito dall’articolo 2 del Trattato sull’Unione come modificato ad Amsterdam
. Il contributo principale che il Titolo IV offrirà alla realizzazione di tale spazio sarà connesso alla libera circolazione delle persone, mentre quello del Terzo pilastro, denominato adesso “Disposizioni sulla cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale”, sarà legato agli aspetti della sicurezza. Sebbene il legame tra il versante della libera circolazione e quello della sicurezza sia mantenuto, la disciplina dell’immigrazione, come la denominazione stessa del Titolo IV suggerisce, trova una collocazione più specifica rispetto alla sistemazione del vecchio Terzo pilastro.

La definizione generale del nuovo obiettivo è stata accolta positivamente dai commentatori del Trattato di Amsterdam
: essa svolge la funzione di cerniera tra il Primo e il Terzo pilastro, indirizzando l’azione comunitaria in tutti quei settori che rientravano nel vecchio Terzo pilastro di Maastricht. L’assenza di un legame sufficientemente chiaro della Comunità con la Cooperazione nel settore del Affari interni e della Giustizia era stata considerata come un limite dell’assetto precedente alla revisione di Amsterdam, sia perché impediva di individuare con certezza quale sarebbe dovuto essere l’apporto della seconda nei confronti della prima, sia perché non consentiva di inserire l’azione dell’Unione in un quadro politico preciso
. Limitandosi a formalizzare la pratica di cooperazione già in atto tra gli Stati in determinate materie, il Trattato di Maastricht non aveva definito un vero e proprio progetto comune, offrendo agli Stati un contesto generale in cui tendevano a far prevalere i singoli interessi nazionali
.

La nozione di spazio contenuta nel nuovo obiettivo appare in linea di continuità con le preesistenti forme di cooperazione in materia di libera circolazione delle persone. Da una parte, essa rimanda allo “spazio Schengen” e all’approccio sviluppato nell’ambito di tale cooperazione che tendeva ad affermare il senso di appartenenza degli Stati ad uno stesso territorio. Dall’altra, il criterio spaziale enunciato ad Amsterdam sembra riprendere e sviluppare quello dichiarato dieci anni prima con l’Atto unico e confermato con il Trattato di Maastricht: il concetto di mercato unico, quale spazio senza frontiere interne concepito per rispondere ad esigenze prevalentemente economiche, viene prima rafforzato attraverso l’introduzione dell’obiettivo dello spazio monetario unico e poi arricchito mediante il riferimento ai valori che sembrano corrispondere alle principali preoccupazioni dei cittadini europei: la libertà, la sicurezza, la giustizia
.

L’impegno degli Stati a conservare, prima ancora che a sviluppare, tale spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia sottende la percezione di fenomeni esterni quali l’immigrazione, la criminalità internazionale, il terrorismo come pericoli in grado di minacciare il livello di sicurezza garantito all’interno dell’Unione. La necessità di approfondire la ricerca di risposte comuni e di migliorare i meccanismi di cooperazione instaurati a tal fine con il Trattato di Maastricht ha determinato che la riforma del Terzo pilastro si imponesse come la questione centrale durante tutti i lavori della conferenza intergovernativa. 

L’obiettivo dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia va collegato, a sua volta, all’approccio complessivamente più sensibile verso la tutela dei diritti fondamentali che caratterizza il Trattato di Amsterdam. Il legame tra le materie oggetto della cooperazione nell’ambito del vecchio Terzo pilastro e la tematica dei diritti fondamentali è evidente non solo nella natura stessa di tali materie, ma anche nell’esigenza di garantire un livello più alto di democraticità e di tutela giurisdizionale in tali settori
.

Disattendendo le aspettative maturate in tal senso, il rafforzamento della tutela dei diritti fondamentali non è stato realizzato mediante l’adesione della Comunità alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, né attraverso l’alternativa adozione di una carta di diritti da parte della Comunità, ma soltanto attraverso un più forte e diffuso richiamo al rispetto dei diritti fondamentali e, più in generale, ad una serie di principi di diversa natura che comprendono sia diritti individuali sia diritti collettivi, riservando una particolare attenzione alle questioni sociali
.

In relazione all’argomento di cui ci stiamo occupando, tre appaiono le innovazioni più importanti da segnalare
.

In primo luogo, l’articolo 6
 è stato modificato con l’inserzione di un nuovo primo comma, secondo il quale “L’Unione europea si fonda sui principi di libertà, democrazia, rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, e dello stato di diritto, principi che sono comuni agli Stati membri”. Il riferimento più generico ai “principi democratici” contenuto nel Trattato di Maastricht ” viene dunque reso più consistente, enunciando formalmente nelle disposizioni comuni del Trattato sull’Unione dei principi prima contenuti soltanto in singole disposizioni
. Il secondo paragrafo dell’articolo 6 non è stato variato, confermando la formula che sancisce il rispetto da parte dell’Unione dei diritti fondamentali garantiti dalla Convenzione europea di salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri, “in quanto principi generali del diritto comunitario”
.

Nell’ottica di sviluppare un’Unione più “vicina” ai suoi cittadini, la tutela dei diritti fondamentali appare quindi come un elemento essenziale dello spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia. Altre disposizioni introdotte con il Trattato di Amsterdam sono finalizzate a garantire il rispetto di tali principi sia con riguardo agli aspetti “interni” che a quelli “esterni” dell’Unione. In relazione al profilo interno, l’articolo 7 introduce una procedura volta ad accertare eventuali violazioni di tali principi da parte degli Stati membri che può concludersi con la sospensione di alcuni dei diritti derivanti dall’applicazione dei Trattati nei confronti dello Stato membro coinvolto nella violazione
. Con riguardo al profilo esterno, l’articolo 49 è stato modificato, ponendo esplicitamente il rispetto dei principi sanciti nell’articolo 6 come condizione che lo Stato candidato deve presentare per poter aderire all’Unione
.

In secondo luogo, la competenza della Corte di giustizia è stata espressamente estesa dall’articolo 46 del Trattato sull’Unione ai principi generali del diritto comunitario enunciati dal secondo comma dell’articolo 6, colmando un’evidente lacuna del Trattato di Maastricht. Abbastanza singolarmente infatti, esso aveva enunciato formalmente il rispetto di tali principi con una formula che si allineava a quella anticipata dalla Corte tramite la sua giurisprudenza
, salvo poi privare la Corte stessa della competenza in materia
.

Tuttavia, l’estensione della competenza è operata con due precise limitazioni che relativizzano la portata stessa dell’estensione: essa è prevista soltanto “per quanto riguarda l’attività delle istituzioni” e “nella misura in cui la Corte sia competente” a norma dei Trattati. Nessuna ipotesi di intervento autonoma e aggiuntiva sembra profilarsi, dal momento che la competenza della Corte non è ampliata nei confronti degli Stati, né tanto meno è previsto il ricorso diretto alla Corte da parte dei singoli che siano vittime di violazione dei diritti fondamentali
.

Sul piano delle garanzie reali quindi, la tutela dei diritti fondamentali non ha ricevuto alcun rafforzamento concreto dalle modifiche introdotte con il Trattato di Amsterdam. L’introduzione dell’obiettivo di sviluppare l’Unione quale spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia e la conseguente estensione delle competenze comunitarie a settori particolarmente collegati alla tematica dei diritti umani non è stata accompagnata da un proporzionale aumento delle competenze della Corte sotto questo profilo.

Infine, la terza innovazione in materia di diritti fondamentali che può avere riflessi importanti sulla creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia è il rafforzamento del principio di non discriminazione. Accanto alla formulazione tradizionale del divieto di discriminazione fondata sulla nazionalità
, l’articolo 13 del Trattato CE attribuisce al Consiglio la competenza ad adottare provvedimenti finalizzati a combattere altre forme di discriminazione: quelle fondate sul sesso, la razza o l’origine etnica, la religione o le convinzioni personali, gli handicap, l’età o le tendenze sessuali. Il Consiglio, su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, adotta tali misure all’unanimità, fatte salve le altre disposizioni del Trattato e limitatamente all’ambito delle competenze attribuite dal Trattato alla Comunità.

Alcuni dubbi sono stati sollevati sulla formulazione del nuovo articolo, primi fra tutti quello di non comprendere la nazionalità tra le forme di discriminazione contemplate e di non esprimere alcun divieto assoluto, non consentendo quindi una lettura che attribuisca efficacia diretta alla disposizione, così come avviene invece per l’articolo 12
. In ogni caso, esso ha introdotto una base giuridica specifica per l’azione dell’Unione volta a combattere il razzismo e la xenofobia, colmando una lacuna giuridica che aveva costretto le istituzioni ad intraprendere in precedenza delle iniziative in materia ricorrendo all’articolo 308
.

A questo proposito occorre ricordare che l’articolo 29 del Trattato sull’Unione si prefigge di fornire ai cittadini un livello elevato di sicurezza attraverso lo sviluppo della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale e “prevenendo e reprimendo il razzismo e la xenofobia”. Tale riferimento alla necessità di contrastare il razzismo - come modalità e strumento per realizzare uno spazio di sicurezza - resta isolato all’interno del nuovo Terzo pilastro, in quanto non compare tra le materie di interesse su cui sviluppare un’azione comune elencate nell’articolo successivo
. Tuttavia, non è detto che ogni tipo di azione comunitaria sia necessariamente preclusa, come dimostrano gli orientamenti più recenti della Commissione
.

Complessivamente, i provvedimenti volti a rafforzare il principio di non discriminazione e la lotta contro il razzismo e la xenofobia avranno un’incidenza importante sulla condizione dei cittadini di Stati terzi nell’Unione europea. Tali misure sono concepite come dirette a migliorare la situazione generale delle persone residenti nel territorio dell’Unione, piuttosto che quella specifica dei cittadini di Stati terzi; tuttavia, i benefici a favore di questi ultimi saranno notevoli in considerazione della loro particolare esposizione a forme gravi di discriminazione e di intolleranza razzista
.

1.3. Le competenze attribuite dal nuovo Titolo IV 

Il nuovo Titolo IV, composto da nove articoli (artt. 61-69), è inserito nella Parte terza del Trattato CE dedicata alle politiche comunitarie. Come la stessa intitolazione suggerisce, esso non si traduce nell’affermazione di una politica comune in materia di immigrazione completa ed esaustiva, ma nell’attribuzione di una serie di competenze in relazione a diverse questioni che facevano parte del vecchio Terzo pilastro
. In effetti, il Titolo accorpa un insieme di materie poco omogeneo, alcune delle quali rilevano in materia di libera circolazione soltanto in senso molto lato
: l’asilo, l’immigrazione e la salvaguardia dei diritti dei cittadini di Stati terzi; ma anche la cooperazione in materia civile, la cooperazione amministrativa tra le autorità nazionali competenti nelle materie disciplinate dal titolo, alcune misure legate alla cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale
.

L’articolo 62 definisce più in dettaglio le competenze in materia di ingresso e di circolazione per soggiorni di breve durata all’interno dell’Unione, comprendendo misure che assicurino la libertà di circolazione delle persone, insieme a misure di accompagnamento finalizzate al controllo delle frontiere esterne, dell’asilo e dell’immigrazione. Resta quindi valido l’assunto secondo il quale la libera circolazione delle persone deve essere associata a “misure di compensazione”.

Innanzi tutto, le istituzioni devono adottare misure volte a garantire che, in conformità con quanto prescritto dall’articolo 14, “non vi siano controlli sulle persone, sia cittadini dell’Unione sia cittadini di Paesi terzi, all’atto dell’attraversamento delle frontiere interne”. A distanza di più di dieci anni dalla sua enunciazione, gli Stati membri si sono impegnati formalmente ad interpretare l’articolo 14 nel senso da comprendere anche i cittadini non comunitari; tuttavia, l’ambiguità circa il concetto di “persone” è stata eliminata in maniera soltanto apparente perché tale consenso formale è controbilanciato da una deroga a favore della Gran Bretagna e l’Irlanda, contenuta in un apposito Protocollo
. In ogni caso, tale disposizione introduce finalmente una base giuridica precisa per l’adozione di provvedimenti volti ad eliminare i controlli alle frontiere interne, consentendo di superare le difficoltà giuridiche che avevano fatto fallire il progetto di direttiva contenuto nel “pacchetto Monti” del 1995
.

In secondo luogo, si tratta di misure relative all’attraversamento delle frontiere esterne, sia per quanto riguarda le norme e le procedure che gli Stati devono rispettare nell’effettuare i dovuti controlli, sia per quanto concerne la politica dei visti di durata non superiore ai tre mesi. Questa ultima viene ricomposta, attraverso il trasferimento al Primo pilastro anche di quegli aspetti che ricadevano nel precedente Terzo pilastro, e completata attraverso la previsione di questioni che non erano comprese nel precedente regime
. Il Consiglio deve adottare un elenco dei Paesi i cui cittadini devono essere in possesso del visto per l’attraversamento delle frontiere esterne e di quelli che invece sono esentati da tale obbligo; le procedure e le condizioni di rilascio dei visti da parte degli Stati membri; un modello uniforme di visto; le norme relative ad un visto uniforme
.

La razionalizzazione della politica dei visti che deriva dalla nuova disciplina consente di superare quella ripartizione di competenze tra il Primo e il Terzo pilastro che aveva causato non pochi problemi di attuazione nel sistema di Maastricht
. In particolare, essa consente di eliminare l’esistenza della “zona grigia” ed estende esplicitamente la competenza alla definizione delle condizioni di rilascio del visto, nonché della sua validità all’interno di tutti gli Stati membri. 

In terzo luogo, il Consiglio stabilirà le condizioni alle quali i cittadini di Stati terzi, legalmente entrati in uno Stato membro, possono spostarsi sul territorio degli altri Stati membri per un periodo non superiore a tre mesi. Si tratta del “diritto di viaggiare”, come era stato definito nella proposta di direttiva presentata nell’ambito del “pacchetto Monti” del 1995
. Nonostante l’interpretazione uniforme dell’articolo 14 renda possibile la soppressione dei controlli alle frontiere interne anche nei confronti dei cittadini di Stati terzi, la libera circolazione per questi ultimi è limitata ad un periodo di tre mesi
.

L’articolo 63 determina le misure da adottare in materia di politica di asilo e di immigrazione. Con particolare riferimento a quest’ultima, vengono elencate le condizioni di ingresso e di soggiorno; le norme per il rilascio dei visti e dei permessi di soggiorno di lunga durata da parte degli Stati membri, compresi quelli rilasciati a titolo di ricongiungimento familiare; i provvedimenti contro l’immigrazione e il soggiorno irregolari, compreso il rimpatrio delle persone; infine, le misure che definiscono “con quali diritti e a quali condizioni” i cittadini di Stati terzi che regolarmente risiedono in uno Stato membro possono soggiornare negli altri Stati membri. Rispetto al contenuto dell’ex articolo K.1, il campo di azione in questo settore risulta determinato con più precisione e, sotto certi aspetti, anche ampliato
. Tuttavia, le competenze attribuite in materia di immigrazione restano incomplete, come rivela l’espressione “nei seguenti settori” usata per introdurle. In particolare, colpisce il fatto che si faccia esplicita menzione soltanto degli ingressi a titolo di ricongiungimento familiare, tralasciando completamente quelli per altri motivi, soprattutto quelli di lavoro che invece venivano citati nell’ex articolo K.1. Dai lavori della conferenza si può dedurre che una tale omissione sia voluta e determinata dal mancato accordo degli Stati proprio su questo punto
. 

Oltre ad essere non del tutto complete, le competenze attribuite alla Comunità sono anche non esclusive, come risulta dall’ultimo comma dell’articolo 63. Questo dispone che le misure adottate in materia di politica dell’immigrazione non impediscono agli Stati membri di mantenere o di introdurre “disposizioni nazionali compatibili con il presente trattato e con gli accordi internazionali”. Dalla disposizione si evince che la competenza attribuita alla Comunità sia di tipo concorrente; tuttavia la sua formulazione appare piuttosto ambigua e si configura come una concessione nei confronti di quegli Stati membri più riluttanti a concedere parte della loro sovranità nei settori dell’asilo e dell’immigrazione.

La dottrina sembra escludere una lettura della previsione come una vera e propria deroga a favore degli Stati membri che li autorizzi ad adottare una legislazione in contrasto con quella comunitaria definita sulla base del nuovo Titolo sull’immigrazione; la compatibilità dei Trattati è infatti da intendersi estesa anche alla legislazione secondaria. Alla luce del generale principio di sussidiarietà, tale norma andrebbe piuttosto interpretata nel senso che gli Stati possano introdurre una nuova normativa o modificare quella esistente, qualora non sia stata ancora adottata una legislazione comunitaria in materia
. 

Più problematica sembra l’interpretazione riguardo alla compatibilità con i trattati internazionali. Non è chiaro a quali trattati si faccia riferimento: se solo a quelli conclusi tra la Comunità, oppure anche quelli multilaterali conclusi dagli Stati membri; mentre i primi sono stati più volte dichiarati dalla giurisprudenza come una parte integrante del diritto comunitario, i secondi sono soggetti unicamente alle regole di diritto internazionale e risultano direttamente applicabili all’interno degli Stati membri soltanto se così è disposto dalla normativa nazionale di ogni singolo Stato
.

Un significato ancora più ambiguo assume la clausola di salvaguardia introdotta dal primo comma dell’articolo 64, secondo il quale “Il presente titolo non osta all’esercizio delle responsabilità incombenti agli Stati membri per il mantenimento dell’ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza interna”
. Tale previsione trova il fondamento nelle legislazioni degli Stati nazionali che, tradizionalmente, considerano la politica di immigrazione e di asilo come parte della questione del mantenimento dell’ordine pubblico. Sembra da escludere una lettura estensiva della clausola che consenta agli Stati membri di mantenere la responsabilità principale sul controllo dell’immigrazione; la possibilità di ricorrere alla clausola sembra limitata piuttosto ai casi di urgenza e di pericolo imminente dell’ordine giuridico e della sicurezza interna. Inoltre, essa sembra doversi riferire principalmente a poteri di polizia piuttosto che alle misure di politica dell’immigrazione relative all’ingresso e al soggiorno
.

In casi di emergenza interna degli Stati membri, caratterizzata da un improvviso afflusso di cittadini di Stati terzi, il Consiglio è autorizzato dal secondo comma dell’articolo 64 ad adottare misure temporanee di durata non superiore a sei mesi, destinate ad affrontare la situazione di emergenza degli Stati membri coinvolti
.

1.3.1. Il periodo transitorio di cinque anni e le procedure decisionali

Il trasferimento di competenze alla Comunità nei settori dell’asilo e dell’immigrazione è un processo graduale, come risulta anche dalla disposizione di apertura del Titolo IV che giustifica l’attribuzione delle nuove competenze con lo scopo di istituire progressivamente uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia
.

Tale progressività è realizzata attraverso il ricorso ad un sistema decisionale transitorio caratterizzato da interferenze a carattere intergovernativo, da sostituirsi in un secondo momento con una procedura più tipica del sistema comunitario.

Secondo quanto disposto dalla prima parte dell’articolo 67, durante un periodo transitorio di cinque anni a partire dall’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, il Consiglio delibera all’unanimità su proposta della Commissione o di uno Stato membro e previa consultazione del Parlamento europeo.

La condivisione dell’iniziativa tra Stati membri e Commissione appare la deviazione più marcata rispetto al meccanismo tradizionale comunitario, nonché il retaggio più evidente del sistema previsto nel Terzo pilastro.

Anche il mantenimento dell’unanimità mostra un evidente collegamento con il precedente metodo intergovernativo: sebbene la combinazione del voto all’unanimità con la mera consultazione del Parlamento europeo non sia del tutto estranea al sistema comunitario, essa rappresenta in qualche modo la procedura meno sovranazionale tra tutte quelle contemplate dai Trattati
.

Il ruolo del Parlamento europeo è definito con più certezza rispetto al sistema del precedente Terzo pilastro
; tuttavia, la possibilità effettiva di influire sul processo legislativo è ancora piuttosto limitata e non proporzionata allo stretto legame esistente tra le materie disciplinate nel Titolo e la tutela dei diritti fondamentali
. Uno strumento finalizzato a bilanciare in qualche modo questa scarsa possibilità di controllo da parte del Parlamento europeo è costituito dal Protocollo aggiuntivo
 che prescrive una costante e sollecita informazione dei Parlamenti nazionali riguardo alle proposte legislative pendenti, in modo da stimolare la partecipazione alle attività comunitarie anche da parte delle istituzioni interne 
.

Il passaggio a procedimenti più tipicamente comunitari è previsto dalla seconda parte dell’articolo 67. In primo luogo, al termine dei cinque anni del periodo transitorio, la Commissione riacquista il tradizionale monopolio dell’iniziativa. Agli Stati resta comunque la possibilità di avanzare delle richieste alla Commissione affinché essa formuli una determinata proposta al Consiglio. La Commissione è tenuta ad esaminare tali richieste, ma nessun obbligo di trasformarle in proposte legislative sembra profilarsi nei suoi confronti.

In secondo luogo, è prevista la possibilità di sottoporre parte o tutte le disposizioni del Titolo alla procedura di codecisione prevista dall’articolo 251 del Trattato CE. Tale passaggio non avviene in modo automatico al termine del periodo transitorio, ma è subordinato ad una decisione in tal senso presa dal Consiglio all’unanimità, previa consultazione del Parlamento europeo
. 

Alcune eccezioni a queste regole generali sono previste per le misure da adottare in materia di politica di visti di breve durata, dal momento che essa era già stata parzialmente comunitarizzata con il Trattato di Maastricht. A partire dall’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, la lista relativa ai Paesi i cui cittadini hanno l’obbligo o meno di possedere un visto di ingresso, nonché le norme relative al modello uniforme di visto saranno adottate a maggioranza qualificata del Consiglio, su iniziativa della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo; tale procedura era già in vigore secondo quanto previsto dal regime dell’ex articolo 100C. Gli aspetti della politica dei visti trasferiti al Primo pilastro dal Trattato di Amsterdam - le misure relative alle procedure e condizioni di rilascio dei visti, nonché le norme relative ad un visto uniforme - sono invece soggetti alla procedura prevista per il periodo transitorio, anche se al termine di quest’ultimo saranno sottoposte automaticamente alla procedura di codecisione, senza bisogno di attendere una decisione del Consiglio in tal senso. 

Un’altra eccezione riguarda le misure di emergenza previste dall’articolo 64.2: il Consiglio delibera a maggioranza qualificata su proposta della Commissione, mentre la consultazione del Parlamento non è formalmente richiesta. Il contesto di particolare urgenza che caratterizza tali misure è alla base della scelta a favore del voto a maggioranza.

Il periodo di cinque anni è fissato anche come limite temporale per l’adozione delle misure in materia di attraversamento delle frontiere e di asilo, mentre non è previsto per l’adozione delle misure in materia di immigrazione destinate a regolare la posizione dei cittadini di Stati terzi presenti sul territorio dell’Unione.

L’introduzione di tale termine sembra ripartire le materie oggetto del Titolo IV sulla base del loro peso politico: il rafforzamento del controllo delle frontiere esterne e la necessità di introdurre misure di accompagnamento all’apertura delle frontiere interne continuano a risultare prioritarie rispetto alla questione dell’integrazione degli immigrati
. La reticenza dimostrata dagli Stati membri nel rinunciare al controllo sulla propria politica nazionale di immigrazione è riflessa nell’assenza di qualsiasi scadenza per l’azione comunitaria in questo settore. Non a caso l’eccezione alla regola dei cinque anni è prevista proprio per tre questioni che al momento della revisione di Amsterdam risultavano ancora particolarmente controverse: le regole per una ripartizione equa degli sforzi sopportati dagli Stati che ricevono e accolgono rifugiati, le condizioni di ingresso e di soggiorno dei cittadini di Stati terzi e quelle per il diritto di soggiorno all’interno degli altri Stati membri degli stranieri già residenti in uno Stato membro
.

Nessuna disposizione del Titolo IV si riferisce alla tipologia di atti che le istituzioni potranno adottare sulla base delle nuove competenze. Pertanto, si può ritenere che le istituzioni potranno ricorrere agli atti tradizionali previsti dall’articolo 249. Quest’ultimo dispone in modo chiaro gli effetti e la natura di ciascun provvedimento; in tal modo sarà definitivamente superata l’incertezza riguardo al carattere vincolante o meno che aveva caratterizzato l’attuazione del Terzo pilastro
.

1.3.2. La competenza della Corte di giustizia

Una delle conseguenze più rilevanti della comunitarizzazione è stata quella di estendere la competenza della Corte di giustizia a settori che prima ne rimanevano esclusi, andando a colmare una lacuna particolarmente grave del Terzo pilastro
.

L’articolo 68, da una parte, estende la competenza pregiudiziale ad interpretare le disposizioni del Titolo IV e gli atti delle istituzioni fondate su di esso; dall’altra, introduce tre rilevanti eccezioni rispetto alla tradizionale disciplina dell’articolo 234, disegnando un regime specifico per la normativa del Titolo IV.

Innanzi tutto, una sostanziale limitazione è prevista per quanto attiene ai soggetti che possono avanzare dei ricorsi pregiudiziali: non è consentito di adire la Corte alle giurisdizioni nazionali contro le cui decisioni sia possibile proporre un ricorso interno. Infatti, il primo dispositivo dell’articolo 68 prevede soltanto che una giurisdizione nazionale di ultimo grado “domanda” alla Corte di pronunciarsi su una questione, qualora “reputi necessaria per emanare la sua sentenza una decisione su tale punto”
. Dalla lettera della disposizione - in particolare dall’uso dell’indicativo presente - si desume che i giudici di ultima istanza siano obbligati a ricorrere alla Corte, una volta accertata la rilevanza della questione di interpretazione nella causa pendente. Applicando in via analogica i principi enunciati dalla giurisprudenza della Corte in merito all’obbligatorietà dei ricorsi pregiudiziali, si dovrebbe ritenere che tali giudici siano esentati da un tale obbligo soltanto quando la Corte si sia già espressa in casi del tutto simili nella sostanza
 oppure quando i termini della questione sollevata siano piuttosto evidenti e non lascino spazio a ragionevoli dubbi di interpretazione
.

Il motivo che ha spinto ad introdurre una tale limitazione è il timore che l’estensione a tutti i tribunali nazionali della facoltà di ricorrere in via pregiudiziale alla Corte avrebbe comportato per quest’ultima un probabile sovraccarico di lavoro, data l’alta percentuale di ricorsi interni legati alle questioni dell’immigrazione e, soprattutto, dell’asilo. Ammettendo che questo ragionamento – basato peraltro su semplici supposizioni – si rivelasse fondato, dando luogo ad un consistente aumento dell’attività della Corte, si dovrebbe comunque considerare che un tale effetto tenderebbe progressivamente a riassorbirsi con il tempo. Infatti, una volta consolidata una certa giurisprudenza in materia, la tendenza della Corte a “filtrare” le cause che riportino circostanze del tutto simili a questioni su cui si sia già espressa consentirebbe di ridurre il numero dei ricorsi pregiudiziali; la funzione di questi ultimi è ben diversa e non deve essere confusa con quella dei ricorsi individuali garantiti agli immigrati e ai richiedenti asilo
.

Nella realtà, la competenza limitata ad interpretare in via pregiudiziale potrebbe risolversi in un ostacolo per lo svolgimento dell’importante funzione di consolidamento dell’acquis communautaire nelle materie coperte dal Titolo sull’immigrazione, dal momento che molte cause finiranno per non arrivare mai all’attenzione della Corte: sul piano dei procedimenti giudiziari nazionali l’esperimento di tutti i gradi interni comporterà un consistente effetto di prolungamento dei tempi
.

In ogni caso, la scelta di contenere l’accesso alla Corte per far fronte ad un eventuale aumento dei ricorsi non sembra proporzionata, in considerazione della particolare sensibilità della materia sotto il profilo dei diritti fondamentali, nonché del ruolo tradizionalmente coperto dall’interpretazione in via pregiudiziale nel sistema comunitario. Una soluzione più adeguata sarebbe potuta essere piuttosto la dotazione della Corte di maggiori risorse, sia finanziare che umane, per far fronte al nuovo carico di lavoro
.

Il secondo comma dell’articolo 68 introduce una limitazione alla competenza pregiudiziale attinente al campo di intervento della Corte: ne sono escluse le misure o decisioni finalizzate all’eliminazione dei controlli sulle persone alle frontiere interne che ricadano in materia di mantenimento dell’ordine pubblico e di salvaguardia della sicurezza interna. La clausola di salvaguardia definita dall’articolo 64.1 che riafferma la competenza assoluta degli Stati per quanto attiene al mantenimento dell’ordine e della sicurezza interna si riflette in una corrispondente riserva alla competenza della Corte
.

Si tratta di una scelta tutt’altro che priva di significato, se si considera l’ampia giurisprudenza sviluppata dalla Corte proprio in merito alla nozione comunitaria di ordine pubblico e ai limiti derivanti dal contesto comunitario alla possibilità degli Stati membri di invocare la relativa riserva in materia di libera circolazione dei lavoratori
. La formulazione della norma sembra comportare la totale esclusione della Corte e potrebbe consentire agli Stati di interpretare in senso estensivo la portata di tale riserva con riferimento al Titolo IV
.

Tuttavia, tale scelta non sorprende se consideriamo le reazioni suscitate dai tentativi di introdurre la competenza della Corte nelle precedenti forme di cooperazione; la riserva formulata dall’articolo 68.2 è una delle manifestazioni di un certo retaggio del metodo intergovernativo e delle resistenze degli Stati membri ad abbandonarlo completamente che pervadono il Titolo IV.

Infine, il terzo comma dell’articolo 68 introduce una tipologia atipica di ricorso pregiudiziale alla Corte, disponendo che “il Consiglio, la Commissione o una Stato membro possono chiedere alla Corte di giustizia di pronunciarsi sull’interpretazione del presente titolo o degli atti delle istituzioni della Comunità fondati sul presente titolo”
. Tuttavia, un chiaro limite è posto in relazione agli effetti delle decisioni emesse dalla Corte nell’ambito di tale nuova competenza: esse non si applicano alle sentenze nazionali passate in giudicato. Se esigenze di certezza del diritto giustificano il divieto di applicare retroattivamente le decisioni della Corte
, la possibilità dei singoli di beneficiare del giudicato ne risulta ulteriormente ristretto
.

Le limitazioni introdotte alla competenza della Corte nell’ambito del Titolo IV sono il riflesso delle resistenze di alcuni Stati ad un trasferimento pieno e automatico di tali materie al corpo del Primo pilastro e rappresentano uno dei compromessi che l’attuazione di tale trasferimento ha comportato. Ne è riprova il fatto che il criterio progressivo scelto per completare la comunitarizzazione del processo decisionale al termine del periodo transitorio di cinque anni si applica anche alle attribuzioni della Corte. L’articolo 67 dispone che il Consiglio, nel decidere il passaggio alla procedura di codecisione, proceda anche ad “adattare le disposizioni relative alle competenze della Corte di giustizia”, predisponendone – si presume- un adeguamento con quelle tradizionali
.

Per quanto riguarda le altre competenze svolte dalla Corte nell’ambito comunitario e disciplinate dalla quarta sezione della Parte quinta del Trattato CE, si desume un ampliamento tout-court, dal momento che nessuna prescrizione speciale è prevista.

A questo proposito, una rilevanza particolare potrà assumere il ricorso in carenza
 al termine del periodo transitorio dei cinque anni. Qualora le istituzioni non provvedessero ad emanare gli atti per cui è prevista tale scadenza nel Titolo IV, esse potrebbero essere eventualmente citate in giudizio per violazione degli obblighi imposti nei loro confronti dal Trattato
.

1.4. La contropartita della comunitarizzazione: la flessibilita’ 

La volontà della maggioranza degli Stati di preservare i risultati della cooperazione di Schengen inserendoli nel quadro giuridico comunitario e di procedere alla comunitarizzazione di gran parte delle materie del Terzo pilastro di Maastricht si era scontrata con la tenace opposizione della Danimarca, della Gran Bretagna e, di riflesso, dell’Irlanda.

L’esigenza di bilanciare l’interesse comunitario a sviluppare il processo di integrazione con quello particolare della posizione di alcuni Stati ha comportato l’accettazione del principio della flessibilità con la conseguente introduzione di una serie di deroghe a favore di questi tre Stati.

La disciplina del nuovo Titolo IV deve essere valutata tenendo conto della portata dei Protocolli allegati ai Trattati che definiscono la posizione di tali Stati, come risulta anche dall’articolo 69 del Trattato CE
. Il quadro giuridico che ne emerge si rivela estremamente frammentato oltre che complesso. L’obiettivo di istituire un unico spazio di libertà, sicurezza e giustizia sembra quasi perdere di sostanza davanti alle numerose possibilità di differenziare gli effetti della normativa introdotta con la revisione di Amsterdam. Utilizzando espressioni ormai divenute di uso corrente, potremmo dire che l’evoluzione dell’Unione nei settori collegati alla libera circolazione delle persone sembra tendere verso la definizione di uno spazio “a geometria variabile” o di un’Europa “à la carte”, in cui gli Stati possono scegliere cosa, come e quando accettare della nuova disciplina
.

1.4.1. L’integrazione dell’acquis di Schengen

Il Protocollo sull’integrazione dell’acquis di Schengen, persegue il duplice scopo di comunitarizzare la disciplina adottata nell’ambito della cooperazione di Schengen e di svilupparla nel quadro giuridico e istituzionale dell’Unione e della Comunità, confermandone la rispondenza con gli obiettivi comunitari, in particolare con quello di realizzare uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia
.

Sotto il primo profilo, a partire dall’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, il Protocollo rende applicabile l’acquis di Schengen ai tredici Stati membri aderenti ai Trattati di Schengen e autorizza direttamente questi ultimi ad attuare una cooperazione rafforzata in tale ambito, derogando alle disposizioni procedurali sulla cooperazione rafforzata
. Inoltre, conformemente a quanto prescritto dall’articolo 2 del Protocollo, due decisioni prese all’unanimità dal Consiglio hanno provveduto all’incorporazione tecnica della normativa derivante dalla cooperazione di Schengen, individuando nelle disposizioni dei Trattati la base giuridica adeguata ai singoli atti; in pratica, gran parte della materia è stata ripartita tra il Titolo IV del Trattato CE e il nuovo Terzo Pilastro dell’Unione
.

Una delle conseguenze più rilevanti del processo di integrazione è di sottoporre la normativa di Schengen alla giurisdizione Corte di giustizia, con una sfera di competenze che varia in funzione della collocazione dei vari atti tra il Primo e il Terzo pilastro. In coerenza con la riserva prevista nella disciplina del Titolo IV, le misure e le decisioni relative al mantenimento dell’ordine pubblico e alla salvaguardia della sicurezza interna sono sottratte al controllo della Corte
.

Infine, a completamento del riassetto istituzionale, il Consiglio si è sostituito nelle funzioni svolte dal Comitato esecutivo di Schengen
.

Due eccezioni sono previste con riguardo alla fase di integrazione dell’acquis di Schengen. La Danimarca ha ottenuto un regime particolare: anche dopo l’adozione delle decisioni del Consiglio che hanno ripartito la materia, i suoi rapporti con gli altri firmatari degli accordi di Schengen continueranno ad essere regolati esclusivamente sulla base delle disposizioni del Terzo pilastro anche in relazione ai provvedimenti che sono stati fatti rientrare nel Titolo IV del Primo pilastro
. Se tale eccezione trova una sua logica nel fatto che la Danimarca, come vedremo, ha scelto di non partecipare all’attuazione del nuovo Titolo IV, la portata del trattamento di favore verso questo Stato colpisce se si considera che esso è firmatario degli accordi di Schengen e che ha preso parte alla ripartizione del relativo acquis
.

La seconda eccezione riguarda invece il Regno Unito e l’Irlanda che, pur non essendo vincolate dall’acquis di Schengen, “possono, in qualsiasi momento, chiedere di partecipare, in tutto o in parte, alle disposizioni di detto acquis”. Nonostante la flessibilità , sia materiale che temporale, con cui i due Stati hanno la possibilità di unirsi agli altri, non si tratta comunque di un diritto: il Consiglio, nella composizione dei rappresentanti degli Stati firmatari di Schengen e di quello interessato, decide all’unanimità in merito alla richiesta
. E’ curioso notare che, al termine della revisione di Amsterdam, la scelta di prescrivere l’unanimità per questo tipo di decisione sia stata contestata proprio dalla Gran Bretagna la quale, per una volta, avrebbe invece preferito il ricorso alla maggioranza qualificata
.

Sotto il profilo dello sviluppo ulteriore dell’acquis di Schengen, le proposte e le iniziative saranno soggette alle disposizioni rilevanti dei Trattati, sulla base anche della ripartizione operata dal Consiglio. Il Regno Unito e l’Irlanda possono decidere di volta in volta se partecipare o meno all’adozione di nuove misure, attraverso una semplice notifica scritta al Consiglio “entro un congruo periodo di tempo”, senza bisogno di aver precedentemente aderito all’acquis
. Nel caso che nessuno o uno soltanto dei due Stati decida di partecipare, si procederà nell’ambito di una cooperazione rafforzata la cui autorizzazione è, anche in questo caso, presunta
.

L’articolo 8 del Protocollo pone un limite alla possibilità di introdurre altre eccezioni, prevedendo che in caso di negoziato per nuove adesioni “l’acquis di Schengen e le ulteriori misure adottate dalle istituzioni nell’ambito del suo campo di applicazione sono considerati un acquis che deve essere accettato integralmente da tutti gli Stati candidati all’adesione”. Nessuna menzione viene fatta invece riguardo alla possibilità di “opt-in costituzionale” a favore della Gran Bretagna e dell’Irlanda, la cui posizione generale riguardo all’acquis di Schegen potrà essere rivista eventualmente soltanto in sede di una nuova revisione
.

1.4.2. La posizione del Regno Unito e dell’Irlanda

Gli Stati membri, “desiderosi di risolvere alcune questioni relative al Regno Unito e all’Irlanda”, hanno allegato ai Trattati un Protocollo ad hoc che definisce la posizione di questi due Stati in relazione alle disposizioni introdotte dal nuovo Titolo IV
. Dal momento che quest’ultimo comprende molti settori coperti, almeno in parte, dalla normativa di Schengen, il contenuto di questo Protocollo integra quello su Schengen per la parte del titolo che non costituisce uno sviluppo dell’acquis di Schengen
.

I due Stati sono in via generale esclusi sia dall’applicazione del suddetto titolo e di tutti gli atti presi sulla base di esso, sia dalla partecipazione all’adozione di nuove misure
. Tuttavia, anche in questo caso, è consentito ai due Stati di partecipare all’adozione e all’applicazione delle nuove misure attraverso una procedura del tutto simile a quella prevista per l’acquis di Schengen, ad eccezione del fatto che la comunicazione scritta al Consiglio deve pervenire entro il termine ben preciso di tre mesi dalla presentazione della proposta
. Se alla scadenza di detto termine nessuno dei due Stati, oppure soltanto uno di essi, ha espresso la volontà di partecipare, gli altri Stati membri procedono normalmente nell’ambito della disciplina del Titolo IV, salvo applicare i correttivi al sistema di voto previsti dal Protocollo stesso
. Lo stesso tipo di correzione si applica nei confronti dei “Tredici”, qualora una misura inizialmente negoziata “a Quindici” non riesca ad essere adottata “entro un congruo periodo di tempo”
.

A differenza del Protocollo su Schengen quindi, nessun meccanismo di cooperazione rafforzata è instaurato in questo caso, ma gli Stati possono procedere in un numero che varia da Tredici a Quindici, secondo quanto previsto dal rinvio direttamente contenuto nel Titolo IV
. Del meccanismo di cooperazione rafforzata si applica soltanto la procedura di “recupero” prevista dall’articolo 11 del Trattato CE
, qualora uno dei due Stati voglia accettare una delle misure in un momento successivo alla sua adozione nell’ambito del Titolo IV
.

L’articolo 6 del Protocollo precisa che quando uno dei due Stati è vincolato da una misura del Consiglio adottata sulla base del Titolo IV, tale Stato è sottoposto alle disposizioni del Trattato “in relazione a detta misura”, includendovi espressamente anche le relative competenze della Corte
.

A favore della sola Irlanda è prevista la possibilità di decidere in qualsiasi momento di non avvalersi più del regime speciale previsto dal Protocollo, attraverso una semplice notifica scritta al Consiglio
. Questo meccanismo di “opt-in costituzionale” consentirà di applicare anche nei confronti dell’Irlanda “le normali disposizioni del Trattato”
, senza bisogno di aspettare una nuova fase di revisione, come invece era accaduto in passato con riguardo all’integrazione del Protocollo sociale da parte della Gran Bretagna
.

Un altro Protocollo allegato ai Trattati specifica, come abbiamo già anticipato, certi aspetti relativi all’applicazione dell’articolo 14 nei confronti del Regno Unito e dell’Irlanda
.

In deroga, alle disposizioni e alle misure che dispongono l’eliminazione dei controlli sulle persone alle frontiere interne, questi due Paesi sono autorizzati a mantenere tali controlli. In particolare, essi possono continuare a “verificare il diritto di accesso” al loro territorio nei confronti delle persone che traggono tale diritto dalla normativa comunitaria o dagli accordi internazionali conclusi dai due Paesi, mentre possono “stabilire se concedere o meno” il permesso di entrare sul loro territorio ai cittadini di Stati terzi
. In via di reciprocità, anche gli altri Stati membri conservano la facoltà di eseguire controlli sulle persone provenienti dal territorio di questi due Stati
.

Il Regno Unito e l’Irlanda possono inoltre continuare a “concludere intese reciproche in materia di circolazione di persone tra i loro territori (‘zona di libero spostamento’)”
. Qualora tali accordi con la Gran Bretagna dovessero venire meno, secondo una parte della dottrina, l’Irlanda acquisirebbe in maniera implicita la facoltà di opt-in costituzionale, dal momento che l’impostazione generale del Protocollo sembra subordinarne l’applicazione all’esistenza di tali intese
.

Se consideriamo il fatto che il contenuto del Protocollo sull’integrazione di Schengen e quello sulla posizione del Regno Unito e l’Irlanda sembrano già escludere questi due Paesi dalle misure relative all’attraversamento delle frontiere interne - fatta salva la possibilità di parteciparvi a loro discrezione - la portata di questo terzo Protocollo sembra costituire un ulteriore sicurezza in relazione agli eventuali sviluppi in materia che potrebbero derivare direttamente sulla base dell’articolo 14 del Trattato CE
.

1.4.3. La posizione della Danimarca

Un regime speciale è definito anche a favore della Danimarca in relazione ad una serie di materie su cui questo Paese aveva già sollevato delle riserve in occasione della revisione di Maastricht, presentando delle difficoltà soprattutto di carattere interno ad allinearsi agli altri Stati membri
. In effetti, il Protocollo sulla posizione della Danimarca contiene una serie di vere e proprie concessioni nei confronti di questo Stato che mal si conciliano con la logica dell’integrazione e della rinuncia agli interessi nazionali. Diversamente dalla Gran Bretagna e dall’Irlanda, questo Paese non può neanche vantare una situazione geografica tale da giustificare, almeno in parte, le deroghe previste
.

Per quanto riguarda il Titolo IV del Trattato CE, il Protocollo prevede una esenzione totale a favore della Danimarca, con modalità e condizioni molto simili a quelle previste per la Gran Bretagna e l’Irlanda
, fatta eccezione per due aspetti.

In primo luogo, la Danimarca è sottoposta alle misure adottate nell’ambito del Titolo IV in materia di visti limitatamente ai settori che erano già stati comunitarizzati con l’ex articolo 100C del Trattato di Maastricht: la lista che definisce i Paesi terzi i cui cittadini devono possedere un visto per l’attraversamento delle frontiere esterne e le misure che stabiliscono un modello uniforme di visto
.

In secondo luogo, la Danimarca partecipa regolarmente alla fase di elaborazione delle decisioni volte a sviluppare l’acquis di Schengen prese nell’ambito del Titolo IV, anche se può decidere di volta in volta se darne attuazione o meno. Infatti, in qualità di Stato firmatario degli accordi di Schengen, tale Paese partecipa comunque alla deliberazione in materia; tuttavia, entro un periodo di sei mesi dall’adozione della misura, esso può decidere “se intende recepire tale decisione nel proprio diritto interno”. Qualora disponga in tal senso, la decisione creerà soltanto “un obbligo a norma del diritto internazionale” tra la Danimarca e gli altri Stati che hanno partecipato alla decisione (gli altri dodici firmatari di Schengen più, eventualmente la Gran Bretagna e/o l’Irlanda). Dalla lettera di tale disposizione sembra quindi che la posizione giuridica di tali decisioni sia diversa da quella dell’acquis di Schengen; quest’ultimo, come abbiamo visto più sopra, è sottoposto alla nuova disciplina del Terzo pilastro nei confronti della Danimarca. Rispetto all’integrazione dell’acquis di Schengen, la normativa che ne costituisce uno sviluppo sembra aver fatto un ulteriore passo indietro, collocandosi nel quadro intergovernativo che caratterizzava la precedente forma di cooperazione extracomunitaria. Di conseguenza, ogni effetto diretto di tale nuova normativa nella legislazione danese sarà escluso, così come resterà esclusa ogni competenza della Corte di giustizia, per gli aspetti che riguardano la Danimarca e i suoi cittadini
.

Per le misure diverse da quelle in materia di visti e di sviluppo dell’acquis di Schengen, nessun meccanismo di “recupero” è previsto a favore della Danimarca per i singoli atti da cui rimane pertanto esclusa. Tuttavia, “secondo le proprie norme costituzionali”, essa può avvalersi della facoltà di “opt-in costituzionale”, informando gli altri Stati membri che “non intende più avvalersi, in tutto o in parte, del presente Protocollo”
. In tal caso, saranno “pienamente” applicabili anche nei suoi confronti “tutte le misure pertinenti in vigore a quel momento nell’ambito dell’Unione europea”
, comprendendo – presumibilmente – sia le disposizioni dei trattati sia le misure adottate sulla base di esso che riguardino l’acquis di Schengen o meno
.

2. Iniziative delle istituzioni e prospettive future in materia di immigrazione(
La prospettiva di sviluppare l’Unione quale spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia non è stata accompagnata da nessuna scadenza particolare, forse nel ricordo ancora troppo vivo dell’insuccesso di realizzare l’obiettivo del mercato interno entro il 31 dicembre 1992
. Tuttavia, un effetto propulsivo sembra derivare dal termine di cinque anni posto dal Trattato di Amsterdam per l’adozione di molte delle misure previste nel nuovo Titolo IV, ossia di una componente essenziale di quel futuro spazio di libertà, sicurezza e giustizia.

A poco più di un anno e mezzo dall’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, alcune iniziative di un certo rilievo sono già emerse da parte delle istituzioni. Tra queste, la Commissione si distingue per il ruolo guida che sembra voler esercitare in materia di immigrazione, mettendo finalmente a frutto le competenze conseguite soltanto dopo un lungo percorso cominciato con l’Atto unico. 

2.1. Il Piano d’azione di Vienna

Il Consiglio europeo di Vienna del dicembre 1998 ha affermato l’esigenza di “migliorare la sicurezza e la qualità della vita” come una delle quattro priorità che l’Europa deve affrontare, in relazione all’obiettivo di avvicinamento ai cittadini che ha permeato l’intera revisione di Amsterdam
. A tal fine, il Consiglio ha approvato il Piano d’azione “sul modo migliore per attuare le disposizioni del Trattato di Amsterdam concernenti uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia”, elaborato dalla Commissione e dal Consiglio allo scopo di fornire un quadro concreto per l’azione della Comunità in tale ambito
.

Il documento fissa un calendario ben preciso che suddivide in due gruppi le misure previste dal Trattato di Amsterdam, tra quelle che devono essere adottate entro due anni oppure entro cinque anni dall’entrata in vigore del trattato
.

Per quanto riguarda le misure in materia di immigrazione, rientrano nel primo elenco le misure volte a definire lo status giuridico degli immigrati legali, l’istituzione di una coerente politica comunitaria in materia di riammissione e rimpatrio e la lotta all’immigrazione clandestina; sono invece sono inserite nel secondo elenco le misure volte a migliorare le possibilità concrete di allontanare gli stranieri a cui non sia stato concesso il permesso di soggiorno, le norme che stabiliscono le condizioni di ingresso, di soggiorno e le procedure di rilascio dei visti di lunga durata, la definizione dei diritti e delle condizioni con cui i cittadini di Stati terzi residenti in uno Stato membro possono soggiornare anche negli altri Stati membri
. Il Piano di azione estende quindi il termine dei cinque anni anche alle categorie di atti per le quali esso non è previsto nel Trattato di Amsterdam, in quanto, anche relativamente a questi aspetti, “si dovrebbe migliorare la situazione a tempo debito”
.

2.2. L’impulso politico del vertice di Tampere

L’assoluta priorità dell’obiettivo della creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia è stata riaffermata dal Consiglio europeo dell’ottobre 1999, nella sessione straordinaria di Tampere, esclusivamente dedicata a quel tema e finalizzata a “trasmettere un forte messaggio politico”
. I capi di Stato e di governo affermavano che “il Consiglio europeo metterà questo obiettivo al primo posto dell’agenda politica e ve lo manterrà. Esaminerà periodicamente i progressi compiuti per attuare le misure necessarie e rispettare le scadenze fissate dal Trattato di Amsterdam, dal piano d’azione di Vienna e dalle presenti conclusioni”
. A tal fine, la Commissione veniva invitata a presentare proposte per un “appropriato quadro di controllo”
 ed assicurare la massima trasparenza e la costante informazione del Parlamento europeo.

Escludendo che il concetto di “libertà” possa essere considerato “appannaggio esclusivo dei cittadini dell’Unione”, dal momento che “sarebbe contrario alle tradizioni europee negare tale libertà a coloro che sono stati legittimamente indotti dalle circostanze a cercare accesso nel nostro territorio”, è confermata l’esigenza di elaborare politiche comuni in materia di immigrazione e asilo che consentano di raggiungere l’obiettivo di un’Europa “aperta” e “sicura”
.

Allo scopo di promuovere l’adozione delle misure necessarie ad attuare l’obiettivo dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, il Consiglio europeo ha definito gli orientamenti politici e gli obiettivi concreti a cui le istituzioni comunitarie devono ispirarsi.

Per quanto riguarda, “gli aspetti separati, ma strettamente connessi, dell’asilo e della migrazione, (essi) richiedono la definizione di una politica comune dell’UE” che comprenda quattro elementi essenziali
:

1. Partenariato con i paesi di origine;

2. Regime europeo comune in materia di asilo;

3. Equo trattamento dei cittadini dei Paesi terzi;

4. Gestione dei flussi migratori.

Con particolare riferimento alla terza tematica, l’importanza di tre aspetti veniva sottolineata. In primo luogo, una politica di integrazione “più incisiva” dovrebbe mirare a garantire ai cittadini di Stati terzi “diritti e obblighi analoghi a quelli dei cittadini dell’UE” e a rafforzare la non discriminazione attraverso un’intensificazione della lotta al razzismo e alla xenofobia; a tale proposito veniva chiesto alla Commissione di presentare al più presto proposte sulla base dell’articolo 13
.

In secondo luogo, era riconosciuta la necessità di un “ravvicinamento delle legislazioni nazionali relative alle condizioni di ammissione e soggiorno dei cittadini di Stati terzi, in base a una valutazione comune sia degli sviluppi economici e demografici all’interno dell’Unione sia della situazione nei Paesi di origine”. A tal fine, si chiedeva al Consiglio di prendere decisioni “rapide”, tenendo conto “non solo della capacità di accoglienza dei singoli Stati membri ma anche dei loro legami storici e culturali con i Paesi di origine”
.

Infine, in relazione ai cittadini di Stati terzi residenti da lungo tempo nel territorio di uno Stato membro si sottolineava la necessità di ravvicinarne lo status a quello dei cittadini dell’Unione, garantendo “una serie di diritti uniformi il più possibile simili a quelli di cui beneficiano i cittadini dell’UE”; contestualmente, si approvava “l’obiettivo di offrire ai cittadini di Stati terzi che risiedono legalmente per lungo tempo l’opportunità di ottenere la cittadinanza dello Stato membro in cui risiedono”
.

2.3. Le iniziative in materia di immigrazione

Il programma e le scadenze contenute nel Piano d’azione di Vienna e le priorità definite dal Consiglio europeo di Tampere comprendono anche le misure per le quali non è previsto il termine dei cinque anni dal Trattato di Amsterdam. Le istituzioni sembrano in qualche modo intenzionate a “correggere” la ripartizione delle materie risultante dall’impostazione del Titolo IV, il quale introduce il limite temporale soltanto per le materie più legate all’aspetto del “controllo” dell’immigrazione, verso cui gli Stati membri presentano un maggior livello di sensibilità politica
.

Tale tendenza sembra essere rafforzata dal modo di procedere della Commissione, la quale ha già promosso una serie di iniziative nell’ambito dell’equo trattamento dei cittadini dei Paesi terzi che sembrano voler accelerare l’esercizio delle nuove competenze attribuite alla Comunità dal Trattato di Amsterdam.

Conformemente a quanto richiesto dal Consiglio europeo di Tampere, la Commissione ha presentato nel marzo 2000 il “Quadro di controllo per l’esame dei progressi compiuti nella creazione di uno spazio di ‘libertà, sicurezza e giustizia’ nell’Unione europea”
, cui è seguito nel novembre dello stesso anno il primo aggiornamento semestrale
, in coerenza con l’impegno assunto di presentare regolarmente i risultati conseguiti durante ciascuna presidenza.

Concepito come strumento che faciliti il raggiungimento di uno scopo che “non riguarda le istituzioni bensì i cittadini”, il quadro di controllo si pone tre principali obiettivi: garantire un notevole livello di trasparenza, sviluppare la dinamica originata dal Consiglio di Tampere ed esercitare pressioni “sugli eventuali settori in ritardo” affinché rispettino gli impegni assunti.

Rifacendosi all’impostazione seguita in precedenza dall’Unione, soprattutto in occasione della creazione del mercato unico, la Commissione si propone di offrire uno strumento di guida in un settore particolarmente complesso, cercando di delineare in maniera dettagliata “sia la strada ancora da percorrere che quella già percorsa senza esitare a indicare sia i settori in cui si sta registrando un progresso che quelli in cui si segna il passo”.

Strutturato sotto forma di tabella e organizzato secondo uno schema che riproduce sostanzialmente la suddivisione in capitoli utilizzata nelle conclusioni del vertice di Tampere, il documento fissa per ogni area di intervento: gli obiettivi specifici, il tipo di azione necessaria, il soggetto competente ad agire, il calendario di adozione e la situazione attuale.

Per quanto concerne i tre aspetti connessi all’equo trattamento dei cittadini di Stati terzi, alcune misure sono già state adottate, altre sono state proposte o in fase di presentazione:

· lotta contro qualsiasi forma di discriminazione e in particolare contro il razzismo e la xenofobia: il “pacchetto anti-discriminazione” presentato dalla Commissione nel novembre 1999 è stato approvato in tutti i suoi elementi (vedi più sotto); il 7 aprile 2000 è stato aperto ufficialmente l’Osservatorio europeo dei fenomeni di razzismo e xenofobia
 con il quale la Commissione intende rafforzare la cooperazione; la Commissione sta valutando l’opportunità di presentare una iniziativa per una decisione-quadro nell’ambito del Terzo pilastro volta a rafforzare la cooperazione di polizia e giudiziaria per prevenire e combattere il razzismo e la xenofobia, nonché ad individuare una forma di incriminazione comune del razzismo e della xenofobia;

· Ravvicinamento delle legislazioni nazionali relative alle condizioni di ammissione e soggiorno dei cittadini di Stati terzi: una comunicazione in materia è stata presentata dalla Commissione (vedi più sotto); una proposta di direttiva è stata avanzata dalla Commissione relativamente al ricongiungimento familiare (vedi più sotto); mentre nessuna iniziativa risulta ancora intrapresa per quanto riguarda le norme e le procedure di rilascio dei visti di lunga durata;

· Ravvicinamento dello status giuridico dei cittadini di Stati terzi: la Commissione intende presentare nel gennaio 2001 una proposta di direttiva relativa alla definizione di un nucleo di diritti uniformi spettanti ai cittadini di Stati terzi residenti da lungo tempo in uno Stato membro, sulla base dei risultati di uno studio ordinato dalla Commissione e approvato dal Consiglio; nessuna iniziativa invece è stata finora avanzata relativamente all’estensione delle libera circolazione anche ai cittadini di Stati terzi residenti nel territorio di uno Stato membro.

Per quanto riguarda invece le questioni legate all’attuazione dell’articolo 62 (eliminazione controlli alle frontiere interne, rafforzamento di quelle esterne, politica dei visti) l’iniziativa più rilevante appare la proposta della Commissione di regolamento relativo ai paesi i cui cittadini sono soggetti all’obbligo del visto e quelli i cui cittadini sono esenti da tale obbligo
. In relazione al problema della conversione dell’acquis di Schengen in atti tipici della Comunità, la Commissione ha dichiarato di stare ancora riflettendo “su quale sia il calendario adatto ad una tale azione e (di propendere) per l’idea che la necessità prioritaria di convertire le disposizioni della convenzione (di Schengen) in atti legislativi di “Amsterdam” dipenderà dall’evolversi della situazione piuttosto che da un bisogno assoluto di effettuare la conversione”
.

2.3.1. Il “pacchetto anti-discriminazione”

In seguito all’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam molti avevano sollevato dubbi circa l’eventualità che il nuovo articolo 13 trovasse un’effettiva applicazione, soprattutto a causa della sua formulazione priva di efficacia diretta e del requisito dell’unanimità previsto per le misure adottate dal Consiglio sulla base di esso. Invece, conformandosi a quanto richiesto dal Consiglio europeo di Tampere dell’ottobre 1999, il mese successivo la Commissione ha presentato un “pacchetto anti-discriminazione”, composto di due direttive e un programma di azione. Con una rapidità altrettanto inaspettata, il Consiglio ha adottato tutte e tre le componenti del pacchetto tra il giugno e il novembre del 2000, probabilmente sollecitato, tra gli altri fattori, dalla volontà di dare un segnale “forte” ai Paesi candidati circa i valori fondamentali sui quali si fonda l’Unione. In effetti, nel preambolo delle due direttive si richiama con forza il rispetto del principio di uguaglianza e dei diritti fondamentali, in ottemperanza a quanto prescritto dall’articolo 6 del TUE, ma anche dai numerosi accordi internazionali in materia di diritti dell’uomo.

La prima direttiva
 è finalizzata a combattere la discriminazione sulla razza o sull’origine etnica, con un ambito di applicazione piuttosto ampio che copre l’occupazione, la formazione, la protezione sociale, l’istruzione e la fornitura di servizi
. Essa ha quindi un’impostazione verticale, in quanto copre una specifica forma di discriminazione in relazione ad una varietà di settori.

Al contrario, la seconda direttiva
 adotta un approccio orizzontale, coprendo tutte le forme di discriminazione contemplate nell’articolo 13, in relazione ad un campo di applicazione più limitato rispetto alla prima direttiva: il settore dell’occupazione e delle condizioni di lavoro.

Per il resto, molti sono gli aspetti comuni alle due direttive, alcuni dei quali sono ripresi dalla normativa e dalla giurisprudenza esistente in materia di discriminazione di genere. In effetti, quest’ultima forma di discriminazione è esclusa dal campo di applicazione della direttiva sull’impiego
, in quanto è oggetto di una specifica base giuridica
.

Entro i limiti derivanti dai principi di proporzionalità e di sussidiarietà, le due direttive mirano ad introdurre dei livelli minimi di protezione che gli Stati membri devono garantire al loro interno, al fine di contrastare la discriminazione e rendere effettivo il principio di uguaglianza. Da tale impostazione deriva che gli Stati possono introdurre o mantenere delle disposizioni in materia più favorevoli rispetto ai requisiti fissati dalle direttive, mentre agli Stati con livelli di protezione più alti non è consentito di regredire verso quelli più bassi disposti dalle direttive
.

Entrambi i provvedimenti danno una definizione piuttosto ampia di discriminazione, comprendendo le forme dirette, quelle indirette e le molestie
. In ogni caso, la necessità di tutelare la parità di trattamento non contrasta con l’adozione o il mantenimento di azioni positive, ossia di misure destinate soltanto ad un particolare gruppo, in quanto finalizzate a compensarne determinati svantaggi che lo caratterizzano
. Inoltre, qualora la natura o il contesto di una certa attività lavorativa esiga la scelta di persone con determinate caratteristiche connesse alla razza, all’età o alla religione, una conseguente disparità di trattamento non può essere ritenuta discriminatoria, qualora l’obiettivo sia legittimo e il requisito proporzionato
.

Una particolare attenzione è riservata alla difesa dei diritti: ciascuno Stato deve predisporre procedure adeguate di tipo amministrativo e/o giurisdizionale che consentano ai singoli - o ad associazioni, organizzazioni o altre persone giuridiche per loro conto - di ricorrere contro comportamenti ritenuti lesivi della parità di trattamento
. A maggiore tutela della parte lesa, l’onere della prova viene posto a carico del convenuto, fatta eccezione per i procedimenti penali, mentre adeguate disposizioni nazionali devono prevenire eventuali ritorsioni contro chi abbia avviato una procedura di reclamo
.

A sostegno del sistema predisposto dalle direttive, gli Stati membri devono garantire la più ampia diffusione possibile del loro contenuto e devono promuovere il dialogo con le parti sociali che operano nei settori interessati dalla lotta alla discriminazione, nonché con le competenti organizzazioni non governative
.

Gli Stati membri devono conformare la propria legislazione alle disposizioni delle due direttive entro un termine prestabilito: il 2 dicembre 2003 per la direttiva sulla discriminazione razziale e il 19 luglio 2005 per la direttiva sull’occupazione.

Per quanto riguarda il Programma di azione (2000-2006)
, esso è finalizzato a sostenere le azioni concrete, sia a livello comunitario che nazionale, finalizzate a promuovere misure di prevenzione e di lotta ad ogni forma di discriminazione, esclusa, anche in questo caso, quella fondata sul genere
.

Complessivamente, i tre provvedimenti mirano ad introdurre un quadro comune a tutti gli Stati membri che garantisca un livello minimo e uniforme di protezione contro le discriminazioni. I destinatari dei benefici che ne deriveranno sono tutte le persone residenti sul territorio dell’Unione; tuttavia, gli effetti in relazione alla condizione specifica dei cittadini di Stati terzi saranno particolarmente importanti sotto un duplice profilo.

In primo luogo, un contesto più sensibile alla lotta alla discriminazione sarà di supporto al processo di integrazione degli immigrati, riducendo i rischi di esclusione sociale e di intolleranza razziale. L’adozione del pacchetto anti-discriminazione rappresenta la prima azione concreta volta a contrastare il fenomeno del razzismo e della xenofobia, di cui sono vittime con particolare frequenza i cittadini extracomunitari.

In secondo luogo, l’offerta di un livello omogeneo di protezione a tutte le persone presenti nell’Unione contribuirà ad attenuare, limitatamente agli aspetti interessati, la netta ripartizione tra cittadini di Stati membri e cittadini di Stati terzi che sta alla base di larga parte dell’ordinamento comunitario. A questo proposito, una disposizione identica in ciascuna delle due direttive prescrive un preciso limite, affermando che il contenuto della direttiva “non riguarda le differenze di trattamento basate sulla nazionalità e non pregiudica le disposizioni e le condizioni relative all'ammissione e al soggiorno di cittadini di paesi terzi e di apolidi nel territorio degli Stati membri, né qualsiasi trattamento derivante dalla condizione giuridica dei cittadini dei paesi terzi o degli apolidi interessati”
. Sebbene la distinzione in base alla nazionalità non sia intaccata dall’impostazione dei provvedimenti adottati, resta il fatto che il requisito della residenza legale sarà sufficiente per poter rivendicare a livello comunitario il principio della parità di trattamento con riguardo ad una vasta area di situazioni, a partire dal luogo di lavoro.

2.3.2. La proposta di direttiva sul ricongiungimento familiare

Nel dicembre 1999 la Commissione ha adottato sulla base dell’articolo 63 del Trattato CE la Proposta di direttiva sul ricongiungimento familiare
, modificata nell’ottobre 2000 in seguito all’adozione di alcuni emendamenti formulati dal Parlamento europeo
. Essa rappresenta la prima manifestazione concreta dell’intenzione della Commissione di salvaguardare la sostanza della proposta di Convenzione sull’ammissione dei cittadini terzi. In occasione dell’adozione di tale proposta, la Commissione si era impegnata a trasporne il contenuto in un progetto di direttiva non appena fosse entrato in vigore il Trattato di Amsterdam
.

In effetti, la proposta di direttiva si ispira in larga parte sia al progetto di Convenzione che al regime di ricongiungimento familiare vigente per i familiari dei cittadini di Stati membri che esercitano il diritto alla libera circolazione, nonché alla giurisprudenza in materia sviluppata dalla Corte. Tuttavia, essa introduce delle innovazioni di grande rilievo che si dimostrano in linea con gli orientamenti politici emersi nel corso del Consiglio europeo di Tampere, in particolare con l’esigenza di promuovere una maggiore integrazione degli immigrati e di garantire loro un trattamento equo rispetto ai cittadini comunitari,
 e che rivelano, più in generale, una maggiore sensibilità verso la tutela dei diritti fondamentali.

Come abbiamo visto, allo stato attuale, la normativa comunitaria riconosce il diritto a ricongiungersi con la propria famiglia soltanto ai cittadini comunitari che esercitano il diritto alla libera circolazione, mentre ne rimangono esclusi sia i cittadini di Stati terzi che quelli comunitari che non si avvalgono della libera circolazione. In modo molto simile a quanto previsto dalla proposta di Convenzione, la proposta di direttiva, consente di sanare queste due lacune legislative: da una parte, essa attribuisce anche ai cittadini di Stati terzi il diritto a ricongiungersi con i propri familiari
; dall’altra, estende l’applicabilità della normativa comunitaria vigente anche nei confronti dei cittadini di Stati membri che non si avvalgono della libera circolazione
, eliminando la possibilità che si verifichino forme di discriminazione al contrario
.

Per quanto riguarda il campo di applicazione personale, la proposta non distingue tra le varie categorie di cittadini di Stati terzi, stabilendo come unico criterio quello della residenza legale nel territorio di uno Stato membro e del possesso di un permesso di soggiorno la cui validità sia di almeno un anno
. In considerazione del fatto che “il principio del rispetto della vita familiare vale per tutti i cittadini di Stati terzi, indipendentemente dalla ragione per cui hanno scelto di soggiornare sul territorio degli Stati membri”, la proposta persegue il ravvicinamento delle legislazioni nazionali, con il duplice scopo di garantire agli stranieri maggiore uniformità di trattamento e quindi certezza del diritto, nonché di evitare che la scelta del Paese dove risiedere sia fatta da parte degli stranieri esclusivamente sulla base delle condizioni più favorevoli offerte in materia di ricongiungimento
.

Una serie di eccezioni sono fatte a favore della categoria dei rifugiati, cui è riservato un trattamento più favorevole in ragione della loro particolare condizione e della protezione di cui godono nell’ambito del diritto internazionale
. Inoltre, sono fatte salve le disposizioni più favorevoli contenute in accordi comunitari o misti conclusi con Stati terzi che disciplinino in materia di ricongiungimento o, più in generale di diritti dei familiari
.

Con riguardo ai membri della famiglia ammessi al riconoscimento, la previsioni risultano più flessibili di quelle contenute nella normativa vigente e nella proposta di Convenzione. Innanzi tutto, accogliendo il principio enunciato dalla giurisprudenza della Corte, viene parificato al coniuge “il partner non legato da vincoli di matrimonio che abbia una relazione duratura con il richiedente il ricongiungimento, se la legislazione della Stato membro interessato assimila la situazione delle coppie non sposate a quelle delle coppie sposate”. Come suggerito dalla Commissione nel commento agli articoli che introduce la prima versione della proposta, la disposizione “comprende anche il partner dello stesso sesso”, anche se, al fine di evitare eventuali abusi, i compagni di fatto “devono avere una relazione duratura, che possa essere dimostrata da una prova di convivenza o da testimonianze degne di fede”
. 

Viene preso in considerazione anche il caso di matrimonio poligamo: sebbene sia consentito il ricongiungimento soltanto con una moglie ed i relativi figli, “l’ingresso e il soggiorno dei figli di un’altra moglie sono autorizzati se lo esiga l’interesse superiore dei figli”
.

In linea con quanto previsto nella proposta di Convenzione, nessuna distinzione è fatta tra i figli naturali, legittimi o adottati
; essi devono però essere minorenni e non coniugati
. Un eccezione è prevista a favore dei figli maggiorenni non coniugati che “non possano oggettivamente provvedere al proprio sostentamento a causa del loro stato di salute”
.

Alcune disposizioni regolano la procedura per la presentazione delle domande di ricongiungimento alle autorità competenti dello Stato interessato. Il titolare del diritto al ricongiungimento, deve presentare l’istanza relativa a uno o più membri della famiglia, quando questi si trovano ancora all’esterno del territorio dello Stato membro; soltanto “in casi particolari o sulla base di considerazioni di ordine umanitario” saranno esaminate domande relative a familiari già residenti nello Stato membro
. Inoltre, spetta al richiedente fornire la documentazione necessaria a provare il vincolo di parentela e le altre condizioni richieste.

L’esame delle domande compete alle autorità nazionali cui spetta la decisione, ma con tre precisi limiti: tale decisione deve essere presa entro un termine massimo di sei mesi; la relativa comunicazione deve avvenire per scritto e l’eventuale rigetto deve essere debitamente motivato; nell’esaminare la domanda, gli Stati membri “si adoperano per tenere nella dovuta considerazione l’interesse superiore dei figli minorenni”
.

Il diritto al ricongiungimento non è formulato in termini assoluti. Innanzi tutto gli Stati membri possono rifiutare l’ingresso e il soggiorno ai familiari dei cittadini di Stati terzi per motivi di ordine pubblico, di sicurezza interna e di salute pubblica, in modo del tutto analogo a quanto previsto dal Trattato CE sia in relazione all’esercizio della libertà circolazione dei lavoratori comunitari che della libertà di stabilimento. Con riferimento ai criteri che definiscono la nozione comunitaria di ordine pubblico, previsti in particolare dalla direttiva n. 64/221, la disposizione della proposta di direttiva pone inoltre dei limiti al potere discrezionale degli Stati di ricorrere a tale deroga: le ragioni che determinano un eventuale rifiuto devono essere fondate esclusivamente sul comportamento personale del familiare in questione, mentre il ricorso alla deroga per motivi di salute pubblica può essere giustificato soltanto per malattie intervenute prima dell’ingresso del familiare e non anche dopo
.

In secondo luogo, l’esercizio del diritto al ricongiungimento è subordinato a condizioni ben precise. Il richiedente deve dimostrare di disporre, per sé e per la sua famiglia, di un alloggio adeguato, di un’assicurazione sanitaria e di risorse economiche stabili
. Si tratta delle condizioni richieste dalla normativa comunitaria in materia di libera circolazione; di tale normativa la proposta di direttiva riprende anche i criteri di valutazione per il concetto di “risorse stabili”
, aggiungendovi anche dei parametri per la valutazione della “adeguatezza” dell’alloggio
. Ad ulteriore garanzia dell’equo trattamento degli stranieri rispetto ai cittadini comunitari, una disposizione prescrive che le suddette condizioni “possono essere fissate dagli Stati membri solo al fine di assicurarsi che il richiedente il ricongiungimento sarà in grado di provvedere alle esigenze dei membri della famiglia ricongiunta, senza ulteriore ricorso ai fondi pubblici. Tali disposizioni non possono comportare discriminazioni tra i cittadini dello Stato e quelli di un Paese terzo”
. 

Rispetto alla normativa vigente sul ricongiungimento familiare, nessuna variazione sostanziale è inserita rispetto alla possibilità degli Stati di richiedere un visto, quando prescritto, a patto di “agevolarne” la concessione; a tal fine viene precisato che il rilascio dei visti, compresi quelli di transito, deve essere gratuito
.

Come nel caso del ricongiungimento familiare dei cittadini comunitari, il diritto di soggiorno dei familiari dei cittadini degli Stati membri è di carattere derivato: nel primo regime il fondamento è costituito dall’esercizio della libertà di circolazione da parte del cittadino comunitario; invece, nel sistema introdotto con la proposta di direttiva, il presupposto è rappresentato dalla residenza legale del cittadino extracomunitario nel territorio di uno Stato membro
. Infatti, ai familiari è rilasciato un permesso di soggiorno rinnovabile e valido per un periodo identico a quello del richiedente il ricongiungimento.
.

Tuttavia - ed è questa l’innovazione di maggiore rilievo di tutta la proposta della Commissione - viene introdotta la possibilità di spezzare tale legame: trascorso un periodo massimo di quattro anni di residenza, e qualora sussistano ancora i vincoli familiari, i membri della famiglia nucleare (coniuge o partner e figli divenuti maggiorenni) acquisiscono il diritto ad ottenere “un permesso di soggiorno autonomo, indipendente da quello del richiedente il ricongiungimento”; gli altri membri della famiglia (ascendenti e figli maggiorenni a carico) possono ugualmente ottenere la concessione di tale permesso, sebbene non vantino alcun diritto in tal senso
. Inoltre, limitatamente ai casi in cui un cambiamento della situazione familiare abbia provocato delle particolari difficoltà ai familiari ammessi al ricongiungimento, questi ultimi possono chiedere il permesso di soggiorno autonomo dopo soltanto un anno di residenza nel Paese membro
.

Si tratta di un progresso di notevole importanza rispetto al regime di ricongiungimento per i familiari dei cittadini dell’Unione, in cui, come abbiamo visto, la possibilità di trasformare il diritto derivato in un diritto autonomo non è prevista dalla normativa ed è stata negata costantemente anche dalla giurisprudenza della Corte, la quale ha sempre ribadito con forza il carattere derivato dei diritti dei familiari
. Qualora la direttiva fosse approvata in questi termini ed entrasse effettivamente in vigore, verrebbe a crearsi una situazione in cui i familiari dei cittadini di Stati terzi ammessi al ricongiungimento godono di un trattamento più favorevole rispetto ai familiari dei cittadini comunitari ammessi al ricongiungimento. La Commissione si è impegnata a ristabilire in futuro l’equità di trattamento, adeguando opportunamente la normativa comunitaria esistente e giustificando la temporanea lacuna con l’esigenza di tutelare la “particolare situazione delle persone cui è destinata la direttiva: i cittadini di Paesi terzi membri della famiglia di cittadini di Paesi terzi; in quanto tali, essi sono maggiormente esposti ad una precarizzazione del loro status in caso di allontanamento del richiedente il ricongiungimento od i rottura dei legami familiari con quest’ultimo”
.

Una serie di disposizioni sono finalizzate a promuovere “l’integrazione nel nuovo ambiente sociale” dei familiari ammessi al ricongiungimento estendendo nei loro confronti il principio dell’equo trattamento. Tutti i familiari, “allo stesso titolo dei cittadini dell’Unione”, hanno diritto di accedere all’istruzione, intesa in senso ampio e comprendente anche gli studi specialistici di formazione e aggiornamento, e di esercitare un’attività lavorativa dipendente o autonoma
. Quest’ultimo diritto può essere limitato in relazione agli ascendenti e ai figli maggiorenni, in coerenza con quanto attualmente previsto dal regime di ricongiungimento dei familiari dei cittadini comunitari
.

Infine, sono introdotte alcune regole finalizzate a sanzionare l’eventuale aggiramento delle norme e delle procedure del ricongiungimento, nei casi circoscritti di frode, falsificazione di documenti e matrimoni o adozioni fittizie. Qualora sussista una “fondata presunzione di violazioni” gli Stati sono autorizzati ad effettuare “controlli puntuali”; se da questi emerge un effettiva violazione lo Stato interessato può negare l’ingresso e il soggiorno, oppure ritirare o rifiutare il rinnovo del permesso di soggiorno ai familiari coinvolti
. Tuttavia, “le conseguenze negative per la vita familiare provocate dalle misure che possono rimettere in causa lo status personale delle persone interessata non devono essere sproporzionate rispetto ai fatti contestati”
; pertanto, nel comminare le sanzioni, gli Stati membri devono tenere “nella dovuta considerazione la natura e la solidità dei vincoli familiari della persona e la durata della sua residenza nello Stato membro, nonché l’esistenza di legami familiari, culturali o sociali con il suo paese d’origine”
. Inoltre, sono garantiti alcuni diritti procedurali: i familiari o il richiedente il ricongiungimento devono poter avvalersi di rimedi giurisdizionali per impugnare le decisioni prese nei loro confronti
.

2.3.3. Una nuova impostazione per una politica più “flessibile” di immigrazione

Muovendosi entro il nuovo quadro giuridico emerso sulla base del Trattato di Amsterdam, del Piano di Vienna e del vertice di Tampere, la Commissione ha elaborato un’ampia “Comunicazione su una politica comunitaria in materia di immigrazione”
, concentrando in particolare l’attenzione sugli aspetti legati alle politiche di ammissione e di integrazione dei cittadini di Stati terzi legalmente presenti sul territorio dell’Unione. Dal momento che è proprio su questi aspetti che le posizioni dei singoli governi divergono in maggior misura, la Commissione si propone di offrire un contributo che possa “stimolare il dibattito” tra gli Stati membri, nel tentativo di ricercare un consenso sugli obiettivi politici che dovranno guidare la futura politica comune in materia di immigrazione
.

Il documento si ispira ad una precedente comunicazione della Commissione del 1994, riprendendo e sviluppando il tema dell’esigenza di una strategia a lunga scadenza e di un’impostazione globale della politica di immigrazione, integrata attraverso tutti gli altri strumenti di cui l’Unione dispone
.

Dopo aver indicato i progressi in atto riguardo alle singole componenti della politica di asilo e immigrazione definite a Tampere
, il documento affronta più in dettaglio la tematica delle condizioni di ammissione e di soggiorno dei cittadini di Stati terzi, individuando tre principali categorie di flussi migratori: l’immigrazione per motivi umanitari, il ricongiungimento familiare e l’immigrazione per motivi economici
.

Con particolare riferimento a quest’ultima categoria, la Commissione ritiene necessaria “l’adozione di un’impostazione diversa e più flessibile comune a tutti gli Stati membri, in materia di immigrazione legale” che risponda in modo più adeguato all’attuale scenario economico, demografico e sociale
. La tendenza emersa a partire dagli anni Settanta ad attuare politiche restrittive con l’obiettivo di raggiungere livelli di immigrazione “zero”, ha cominciato a rivelare i propri limiti negli ultimi anni: da un lato, il fenomeno migratorio si sta rivelando inarrestabile, con un aumento continuo non solo dei flussi regolari, ma anche di quelli illegali compresa la tratta di esseri umani; dall’altro, in molti Stati destano preoccupazione le previsioni sul declino demografico, spesso associato a notevoli carenze di forza lavoro sul mercato di lavoro. Proprio per fronteggiare tali carenze, in molti settori si ricorre all’impiego, quasi sempre irregolare, di lavoratori extracomunitari
.

Nel contesto dei dibattiti nazionali e delle risposte che i singoli Stati membri stanno cercando al loro interno, la Commissione ritiene che la politica comune in materia di immigrazione “dovrebbe basarsi sul riconoscere che le pressioni migratorie continueranno e che un’immigrazione ordinata può arrecare vantaggi all’UE, agli immigrati stessi e ai loro Paesi di origine”
. Tenuto conto anche del carattere più flessibile dell’immigrazione stessa, i cui flussi tendono a mutare in entità e direzione in corrispondenza delle situazioni economiche e demografiche sia dei Paesi di destinazione che di provenienza, occorrerebbe un approccio integrato che tenga conto “di tutti i vari aspetti interconnessi del sistema migratorio”. Pur non potendo prevenire del tutto tali fenomeni, una politica di ammissione più aperta e trasparente, insieme al coordinamento delle politiche di riduzione dei fattori di spinta nei paesi di origine e a programmi di lotta al lavoro a nero e allo sfruttamento economico dei migranti, potrebbero contribuire alla riduzione dell’immigrazione illegale, soprattutto nelle sue forme più deviate del contrabbando e della tratta di esseri umani. 

Allo stesso modo, considerare il tema della migrazione per motivi di lavoro come parte integrante del dibattito sulle politiche economiche e sociali dell’Unione europea potrebbe essere d’aiuto nello sforzo di regolarizzazione del mercato del lavoro e di lotta alle forme di concorrenza sleale, nonché nel miglioramento generale delle condizioni di lavoro
.

Inoltre, un’impostazione integrata esige la valutazione degli effetti dell’immigrazione sia sui Paesi di provenienza che su quelli di destinazione. Sotto il primo profilo, un rafforzamento del partenariato con i Paesi di origine e con quelli di transito sembra necessario; sotto il secondo profilo, l’azione di integrazione degli immigrati presenti sul territorio dell’Unione e la lotta al razzismo e alla xenofobia devono essere considerati come un indispensabile corollario della politica di ammissione
.

Date le differenze tra gli Stati membri riguardo ai rapporti con i Paesi terzi, alla capacità di promuovere politiche di accoglienza e di integrazione e alle esigenze del mercato del lavoro, la politica comune di immigrazione dovrebbe soltanto introdurre un quadro generale a livello dell’Unione.

Sul piano dell’ammissione, “gli Stati membri devono restare competenti a decidere delle domande per le diverse categorie di forza lavoro migrante”, anche se una procedura di cooperazione e scambio di informazioni dovrebbe consentire al Consiglio di fissare gli obiettivi comuni relativi ai livelli adeguati di immigrazione. La Commissione si impegna a presentare all’inizio del 2001 delle proposte di direttive relative alle varie tipologie di ingressi (lavoro subordinato, autonomo, attività non retribuite, studio, formazione professionale) che dovrebbero fissare le condizioni di base e le procedure da applicare nell’adozione dei provvedimenti nazionali di ammissione dei cittadini di Stati terzi. 

Riservandosi di consultare gli Stati membri, le parti sociali e le organizzazioni non governative prima di adottare le proposte, la Commissione enuncia i principi di fondo che dovrebbero ispirare queste direttive-quadro:

1. Trasparenza e razionalità: le condizioni di ingresso e di soggiorno, i diritti e gli obblighi che ne conseguono dovrebbero essere fissati con chiarezza attraverso disposizioni che ne facilitino la rapida e corretta applicazione ai casi concreti e che garantiscano “l’accesso all’informazione”;

2. Diritti differenziati secondo la durata del soggiorno: partendo da un “solido nucleo di diritti” da garantirsi a tutti gli immigrati, potrebbero essere definiti a livello europeo un numero limitato di status giuridici ai quali corrispondano diversi diritti e doveri in funzione della lunghezza del periodo di soggiorno, attraverso un percorso che garantisca in ciascuna fase la parità di trattamento con chi ha la nazionalità e che, con effetto cumulativo, porti a condizioni di soggiorno di lunga durata;

3. Procedure di presentazione delle domande e di valutazione: le procedure per la presentazione di domande di ammissione dovrebbero essere chiare e semplici; al fine di limitare la prassi diffusa tra gli stranieri di cercare un’occupazione dopo che sono stati ammessi per altri motivi, si potrebbe istituire un visto speciale per chi cerca lavoro, migliorare le informazioni nei Paesi di origine, nonché fornire uno strumento pratico agli imprenditori per dare “prova delle necessità economiche”, necessarie per poter assumere lavoratori extracomunitari.

Per quanto riguarda infine le politiche di integrazione, il principio dell’equo trattamento dovrebbe stare alla base della politica comunitaria di immigrazione. L’adozione di provvedimenti finalizzati a garantire agli immigrati condizioni di vita e di lavoro comparabili a quelli di chi ha la nazionalità dovrebbe contribuire a ridurre il pericolo di esclusione sociale che spesso colpisce gli immigrati, nonché i problemi di criminalità e devianza che spesso ne conseguono; una serie di misure volte a contrastare la discriminazione dovrebbe arginare il razzismo e la xenofobia di cui sono spesso vittime gli immigrati.

La Commissione sottolinea a questo proposito come l’azione comunitaria debba essere necessariamente completata con “specifici programmi di integrazione a livello nazionale, regionale e locale”, al fine di creare “una società dell’accoglienza”, riconoscendo che “l’integrazione è un processo a doppio senso, che richiede un adattamento sia da parte degli immigrati che della società ospitante”. La definizione di un concetto di “cittadinanza civile” che comprenda un nucleo di diritti e di obblighi spettanti agli immigrati dopo un certo numero di anni potrebbe costituire “un primo passo verso l’acquisizione della nazionalità dello Stato membro interessato”.

Sebbene si tratti di un processo di lunga durata, l’obiettivo dell’integrazione dovrebbe essere perseguito subito dopo l’ammissione degli stranieri, predisponendo misure nazionali di inserimento e creando un contesto generale di “accettazione della diversità” che favorisca tale processo. Pur spettando principalmente ai governi la responsabilità in questo campo, un’impostazione “orizzontale” che coinvolga nel modo più ampio possibile i vari settori della società sarebbe maggiormente efficace. Il ruolo dell’Unione potrebbe essere quello di elaborare una “strategia pedagogica, promuovendo lo scambio di informazioni e buone prassi – soprattutto a livello locale – e la definizione di orientamenti o standard comuni per i provvedimenti d’integrazione”.

� Art. N(2) del T.U.E. “una conferenza dei Rappresentanti dei Governi degli Stati membri sarà convocata nel 1996 per esaminare, conformemente agli obiettivi stabiliti negli articoli A e B delle disposizioni comuni, le disposizioni del presente trattato per le quali è prevista una revisione”. In particolare, l’art. B, quinto trattino, stabilisce che al fine di sviluppare l’acquis comunitario “si renda necessario rivedere le politiche e le forme di cooperazione instaurate dal presente trattato allo scopo di garantire l’efficacia dei meccanismi e delle istituzioni comunitarie”.


� A TIZZANO, Il trattato di Amsterdam, Padova, 1998, p. 7. La revisione di Amsterdam è solo un’altra tappa del processo revisionista tuttora in atto; restano ancora aperte soprattutto le questioni legate all’allargamento dell’Unione, in primo luogo il problema delle riforme istituzionali.


� I lavori della conferenza sono stati organizzati con incontri mensili a livello dei Ministri degli Affari esteri, preparati settimanalmente dal gruppo dei rappresentanti personali dei Ministri e del Presidente della Commissione. La conferenza si è aperta sotto la presidenza spagnola in occasione del Consiglio europeo di Torino (25 e 26 marzo 1996), è proseguita sotto la presidenza italiana che ha presentato un rapporto intermedio al Consiglio europeo di Firenze (21 e 22 giugno 1996), poi sotto quella irlandese che ha presentato un quadro generale di progetto di revisione al Consiglio europeo di Dublino (13 e 14 dicembre 1996) e infine sotto la presidenza olandese che ha sviluppato il documento irlandese attraverso la compilazione di una serie di testi che sono serviti come base per la redazione finale del Progetto di Trattato avvenuta durante il Consiglio di Amsterdam del 16 e 17 giugno 1997. Nel periodo intercorrente tra la chiusura di quest’ultimo e la firma del trattato (2 ottobre 1997) alcune variazioni non sostanziali sono state apportate, mentre una serie di dichiarazioni sono state aggiunte.


� Oltre alla revisione delle disposizioni per cui la necessità di modifiche era direttamente prevista dai Trattati, nell’agenda della conferenza figuravano altre questioni legate alle sfide che l’Unione si trovava a dover affrontare negli anni a seguire: dall’allargamento ai paesi dell’Europa centrale e orientale, ad un rafforzamento del ruolo dell’Unione sulla scena internazionale, all’attuazione dell’Unione economica e monetaria.


� La disciplina di tali materie resta contenuta nel titolo VI del Trattato sull’Unione europea (artt. 29-42), ridenominato “Disposizioni sulla cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale”. Esulando dal tema trattato in questa tesi, questo capitolo non terrà conto delle modifiche apportate al Terzo pilastro dal Trattato di Amsterdam.


� Protocollo (n.2) sull’integrazione dell’acquis di Schengen nell’ambito dell’Unione europea, allegato sia al Tue che al Trattato CE.


� H. BRIBOSIA, Liberté, securité et justice: l’imbroglio d’un nouvel espace, in Revue du marché unique européen, 1998, p. 27; H. LABAYLE, Un espace de liberté, de sécurité e de justice, in Revue trimestrielle de droit européen, 1997, p. 813.


� A. TIZZANO, op. cit., p. 73.


� Il “Gruppo di Riflessione” era un’istanza informale istituita in occasione del Consiglio europeo di Corfù del dicembre 1994, con l’intento di ripetere quanto era precedentemente avvenuto con il “Comitato Dooge” per la preparazione dell’Atto unico e con il “Comitato Delors” per la preparazione della sezione del Trattato di Maastricht relativa all’Unione Economica e Monetaria. Il Gruppo di Riflessione, presieduto dallo spagnolo Westendorp,  era composto da rappresentanti dei Ministri degli affari esteri degli Stati membri, da un Commissario europeo e da due membri associati del Parlamento europeo; cominciò la sua attività nel giugno 1995 e la concluse nel dicembre dello stesso anno.  


� Questi tre temi erano stati individuati attraverso una riduzione e  una semplificazione delle sei questioni che erano stato oggetto dei lavori del Gruppo di Riflessione: a) la revisione dei principi e degli obiettivi dell’Unione in prospettiva delle nuove sfide; b)il rafforzamento della politica estera e di sicurezza comune nell’ambito del Secondo pilastro; c) la riforma del Terzo pilastro; d) il miglioramento del funzionamento delle istituzioni sotto il profilo della efficienza e della democraticità; e) il rafforzamento della fiducia nelle istituzioni per un’Europa più vicina ai suoi cittadini; f) l’attuazione più efficace del principio di sussidiarietà. Fatta eccezione per il secondo punto menzionato, è interessante notare come tutte le altre cinque tematiche risultassero più o meno direttamente collegate alla questione dell’immigrazione. Come abbiamo visto nei capitoli precedenti infatti, una delle sfide che l’Europa si trovava ad affrontare era proprio il crescente fenomeno dell’immigrazione; la questione della comunitarizzazione della politica di immigrazione era determinante nel quadro della riforma del Terzo pilastro; il processo decisionale in materia di asilo e immigrazione era caratterizzata da una scarsa democraticità e trasparenza; la materia dell’immigrazione è strettamente connessa a quella dei diritti umani; infine il principio di sussidiarietà era rilevante in una materia che in larga parte restava ancora di competenza esclusiva degli Stati. Cfr. S. HIX, J. NIESSEN, Reconsidering European migration policies. The 1996 Intergovernmental conference and the reform of the Maastricht Treaty, Bruxelles, 1996, p. 10.


� Idem, pp. 14 e 25.


� H. LABAYLE, op. cit., p. 815.


� A. GEDDES, Immigration and European integration: towzrds fortress Europe?, Manchester, 2000, p. 114.


� La proposta fu presentata nell’ambito del Consiglio europeo straordinario (c.d. Dublino I) del 5 ottobre 1996.


� Il risultato delle elezioni britanniche del maggio 1997 a favore dei laburisti, tradizionalmente più disposti verso una politica europeistica, influirono sull’andamento generale dei lavori della conferenza (soprattutto per l’accettazione da parte britannica dell’inserimento del Protocollo sociale nel Trattato CE) ma non determinarono nessun cambiamento sostanziale nella posizione della Gran Bretagna in relazione alla riforma del Terzo pilastro, deludendo quanti avevano maturato speranze in tal senso.


� A sostegno del tradizionale coinvolgimento del Parlamento danese negli affari comunitari, la Danimarca chiedeva il rafforzamento del ruolo dei parlamenti nazionali nell’ambito della riforma dei Trattati in generale e di quello del Terzo pilastro in particolare, per il contributo che ne sarebbe potuto derivare in materia di protezione dei diritti dei cittadini.


� S. HIX, J. NIESSEN, op. cit., pp. 45-59.


� In particolare, la Germania, essendo il Paese membro con il più alto numero di richiedenti asilo, si attendeva che dalla comunitarizzazione della politica di immigrazione e di asilo sarebbe derivata una distribuzione più equilibrata tra gli Stati membri delle domande di asilo.


� Dichiarazione del Canceliere Helmut Kohl e del Presidente Jacques Chirac al Presidente del Consiglio europeo, 6 dicembre 1995.


� Del resto, fin dal vertice di Madrid del dicembre 1995, le autorità britanniche, non avevano celato l’intenzione di ricorrere al veto per bloccare i progressi dell’integrazione nei settori ritenuti più vitali per gli interessi britannici.


� Dichiarazione dei Ministri degli Esteri de Charette e Kinkel, 17 ottobre 1997.


� Titolo VII del Trattato sull’Unione (artt. 43-45) denominato “Disposizioni su una cooperazione rafforzata”. Tale disciplina generale è poi ripresa e specificata, per quanto riguarda soprattutto le procedure di applicazione, nel Primo e nel Terzo pilastro (rispettivamente art. 11 del Trattato CE e art. 40 del Trattato UE).


� Le ragioni che hanno indotto l’Irlanda a non partecipare all’attuazione della normativa introdotta con il Titolo IV del Trattato CE emergono del resto anche dalla Dichiarazione dell’Irlanda sull’articolo 3 del Protocollo sulla posizione del Regno Unito e dell’Irlanda, di cui la conferenza ha preso nota, in cui si precisa che “L'Irlanda rammenta che la sua partecipazione al protocollo sull'applicazione di alcuni aspetti dell'articolo 7/A del trattato che istituisce la Comunità europea rispecchia la propria intenzione di mantenere la sua zona di libero spostamento con il Regno Unito al fine di potenziare al massimo la libertà di circolazione da e verso l'Irlanda”.


� Infra, cap. 5, par. 1.4.3.


� In particolare influirono sulla svolta della Germania il contesto generale dei flussi crescenti di immigrazione, l’introduzione di nuove competenze al Länder nel settore dell’immigrazione e dell’asilo e l’esigenza della coalizione di centro-destra di mostrare una linea “forte” sulla questione immigrazione, in prospettiva delle elezioni federali del 1998. Cfr. A. GEDDES, op. cit., p. 117.


� La proposta tedesca del voto all’unanimità e del periodo transitorio di cinque anni fu accolta dalla presidenza olandese nel corso del Consiglio europeo informale di Noordwijk del 23 maggio 1997. Essa modifica in senso restrittivo una proposta già avanzata in tal senso ma che limitava la durata del periodo transitorio a tre anni.


� Le disposizioni di apertura dei due Titoli confermano il legame con l’obiettivo definito dall’art. 2 TUE. L’art. 61 del Trattato CE, che apre il Titolo IV, stabilisce che “Allo scopo di istituire progressivamente uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia”, il Consiglio possa adottare una serie di misure di seguito elencate. Con riferimento al Terzo pilastro invece, l’art. 29 del TUE precisa che “l’obiettivo che l’Unione si prefigge è fornire ai cittadini un livello elevato di sicurezza in uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia, sviluppando tra gli Stati membri un’azione in comune nel settore della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale e prevenendo e reprimendo il razzismo e la xenofobia”.


� H. LABAYLE, op. cit., p. 819, M. DONY, L’U.E. et le monde après Amsterdam, 1999, p. 119.


� L’ex art. B si limitava ad affermare l’obiettivo di “sviluppare una stretta cooperazione nel settore della giustizia e degli affari interni”.


�. H. LABAYLE, op. cit., p. 820.


� Ibidem, p. 825.


� Ibidem, p. 822.


� Il negoziato di Amsterdam era stato considerato da molti come la giusta occasione per procedere alla riforme dei testi ritenute necessarie per l’adesione della Comunità alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, conformemente alle indicazioni espresse dalla Corte nel noto parere n. 2/94 (Racc., 1996, p. I-1759). D’altra parte, l’ipotesi di tale adesione appare in qualche modo sostituita definitivamente dall’alternativa adozione di una autonoma carta dei diritti a livello comunitario, come dimostrano gli eventi più recenti. Il Consiglio europeo di Tampere (15 e 16 ottobre 1999) ha istituito un’istanza ad hoc denominata “Convenzione”, formata da rappresentanti dei capi di Stato e di governo, dal Presidente della Commissione europea, da 17  membri del Parlamento europeo e da 30 membri dei Parlamenti nazionali e incaricata di redigere una carta di diritti europea. La Carta dei diritti fondamentali è stata proclamata congiuntamente dalle istituzioni comunitarie nel corso del recentissimo Consiglio europeo di Nizza (7, 8 e 9 dicembre 2000), con l’auspicio della più ampia diffusione tra i cittadini europei. La questione della portata legale di tale carta è stata tuttavia rimandata ad un momento successivo. Proprio in ragione della collocazione ancora troppo incerta della Carta, essa non verrà considerata nel seguito della trattazione. Cfr. Consiglio europeo di Nizza , Conclusioni della Presidenza, sito ufficiale dell’Unione europea http://europa.ue.int.


� Per una trattazione più completa delle innovazioni apportate dal Trattato di Amsterdam in materia di tutela dei diritti fondamentali rimandiamo a B. NASCIMBENE, “Tutela dei diritti fondamentali e competenza della Corte di giustizia nel Trattato di Amsterdam”, in Scritti in onore di Giuseppe Federico Mancini, Milano, 1998.


� Ex art. F del TUE.


� In particolare disposizioni che riguardavano gli aspetti esterni dell’azione comunitaria: l’ex art. J.1 (ora art. 11) del TUE enunciava tra gli obiettivi della politica estera e di sicurezza comune lo “sviluppo e (il) consolidamento della democrazia e dello Stato di diritto, nonché (il) rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali”; l’ex art. 130U (ora art. 177) del Trattato CE dichiarava che la politica della Comunità nel settore della cooperazione allo sviluppo “contribuisce all’obiettivo generale di sviluppo e consolidamento della democrazia e dello Stato di diritto, nonché di rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali”.


� Prima di essere sancito formalmente nel Trattato di Maastricht, il rispetto dei diritti fondamentali è stato progressivamente affermato attraverso la giurisprudenza della Corte, in quanto facenti parti dei “principi comuni agli Stati membri” o dei “principi generali del diritto comunitario” . V. ad es. causa 29/69, Stauder, in Racc., 1969, p. 424; causa 4/73, Nold, in Racc., 1974, p. 491; causa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, in Racc., 1970, p. 1125; causa 44/79, Hauer, in Racc., 1979, p. 3727; cause riunite 46/87 e 227/88, Hoechts, in Racc., 1989, p. 2859. Cfr. M. DE SALVIA, Lineamenti di diritto europeo dei diritti dell’uomo, Padova, 1991, p. 63.


� La procedura è avviata dal Consiglio, su proposta della Commissione o di un terzo degli Stati membri, previo parere conforme del Parlamento europeo e si compone di due fasi. Dopo aver invitato la Stato coinvolto a presentare le proprie osservazioni, la prima fase si conclude con una decisione del Consiglio che stabilisce se ci sia stata o meno una violazione dei diritti fondamentali. Solo in caso di accertamento della violazione, il Consiglio procede alla seconda fase che si conclude con una decisione che sospende alcuni diritti derivanti dall’applicazione dei Trattati, compreso il diritto di voto in seno al Consiglio, nei confronti dello Stato colpevole della violazione.


� Art. 49 del TUE “Ogni Stato europeo che rispetti i principi sanciti nell’articolo 6, paragrafo 1 può domandare di diventare membro dell’Unione”. Un’altra manifestazione dell’impegno dell’Unione a favore della tutela dei diritti fondamentali nelle relazioni esterne è l’inserimento delle c.d. “clausole di condizionalità”  negli accordi di associazione e di cooperazione: esse condizionano l’attuazione delle misure contenute nell’accordo, soprattutto quelle di carattere economico e finanziario, al rispetto dei diritti umani.


� Cfr. nota n. 37.


� L’ex art. L del TUE escludeva la competenza della Corte in relazione a molte disposizioni del Trattato sull’Unione, tra cui l’ex art. F, ora divenuto articolo 6.


� A. TIZZANO, op. cit., in Scritti in onore …op. cit., p. 290.


� La formula dell’articolo 12 (ex art. 6) è stata confermata pienamente, ad eccezione della modifica che sostituisce la procedura di codecisione a quella di cooperazione per le misure di attuazione del Consiglio. Ricordiamo, per completezza, che l’ordinamento comunitario sancisce anche la parità di retribuzione tra uomo e donna, fornendo la base giuridica per un’azione volta a combattere le discriminazioni di genere sul luogo di lavoro, il cui ambito risulta allargato con la nuova formulazione dell’articolo 141 del Trattato.


� L’art. 12 dispone che “nel campo di applicazione del presente trattato e senza pregiudizio delle disposizioni particolari dallo stesso previste, è vietata ogni discriminazione effettuata in base alla nazionalità”. Sebbene non sia esplicito il tipo di nazionalità cui si fa riferimento, l’applicazione della norma si è consolidata nel senso da comprendere soltanto le discriminazioni basate su una delle nazionalità degli Stati membri. Ne restano escluse pertanto le discriminazioni fondate in generale sulla nazionalità, segnatamente quelle dirette verso i cittadini di Stati terzi. Cfr. M. BELL, The new article 13 EC Treaty: a sound basis for european anti-discrimination law?, in Maastricht Journal of European and Comparative Law, 1999/6, p. 5.


� Il Consiglio, su proposta della Commissione, adottò nel luglio 1996 una Risoluzione che dichiarava il 1997 come l’anno europeo contro il razzismo (96/C237/01, GUCE, n. C 237, 1986, p. 1). Nell’ambito di tale iniziativa, il razzismo veniva considerato come un ostacolo alla coesione sociale, cioè come un impedimento alla piena realizzazione di uno degli scopi della Comunità che autorizzava l’utilizzo dell’articolo 308 come base giuridica per l’adozione dell’atto.


� Una proposta che tendeva a inserire la lotta contro il razzismo nel campo di applicazione materiale della cooperazione nell’ambito del Terzo pilastro era stata avanzata dalla Presidenza irlandese nel corso del Consiglio europeo di Dublino nell’ottobre 1996. Nel corso della conferenza intergovernativa, due furono gli elementi che fecero propendere a favore di una soluzione più restrittiva: l’avanzamento, nel corso del 1997, del progetto di costituzione di un Osservatorio europeo sul razzismo e la xenofobia e l’atteggiamento reticente di alcuni Stati, come la Gran Bretagna, verso modifiche del Terzo pilastro che implicassero la perdita della sovranità nazionale in settori ritenuti troppo sensibili. Cfr. D. ROSENBERG, La lutte contre le racisme et la xénophobie dans l’Union européenne, in Revue trimestrielle de droit européen, 1999/2, p. 207.


� Nel Quadro di controllo del novembre 2000 (infra), la Commissione ha annunciato che nel corso del 2001 valuterà l’opportunità di sviluppare una iniziativa per una decisione-quadro nell’ambito del Terzo pilastro volta a rafforzare la cooperazione di polizia e giudiziaria per prevenire e combattere il razzismo e la xenofobia, nonché ad individuare una forma di incriminazione comune del razzismo e della xenofobia. Tale valutazione terrà conto della seconda relazione del Consiglio relativa all’attuazione dell’azione comune del 15 luglio 1996, attesa per la fine del 2000 (COM(2000) 782 def., p. 8).


� Sulla progressiva presa di coscienza della recrudescenza del razzismo e della xenofobia in Europa e dell’esigenza di ricercare delle risposte a livello comunitario, si veda: D. ROSENBERG, op. cit., p. 201.


� P. DE BRUYCKER, Vers un status des ressortissants des pays tiers dans le Traité d’Amsterdam: libre circulation ou discrimination?, in E. BRIBOSIA, E. DARDENNE, P. MAGNETTE, A. WEYEMBERGH, Union Européenne et nationalitès. Le principe de non discrimination et ses limites, 1999, p. 228.


� A. TIZZANO, op. cit., p. 73.


� Art. 61 del Trattato CE.


� Protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’articolo 7A del trattato che istituisce la Comunità europea al Regno Unito e all’Irlanda, allegato sia al Trattato CE che al TUE. Infra.


� La Commissione aveva tentato di proporre la direttiva sull’abolizione dei controlli alle frontiere interne sulla base dell’ex art. 100 (ora 94).V. p. 58. DALLOZ (ed), Le Traité d’Amsterdam, estr.da Revue trimestrielle de droit européen n. 4 (1997), Parigi, 1998, p. 140.


� V. p. 36. In conseguenza di questo riordino della materia nell’ambito del Titolo IV, l’ex articolo 100C è stato abolito.


� Con la dichiarazione n. 16 adottata dalla conferenza, gli Stati membri hanno precisato che “in sede di applicazione dell’articolo 73J (ora divenuto articolo 62), punto 2, lettera b) del Trattato CE, si tenga conto di valutazioni di politica estera dell’Unione e degli Stati membri”.


� V. p. 59.


� V. p. 57.


� DONY, op. cit., p. 133.


� L’ex art. K1.3, ricordiamo, citava come questione di interesse comune “la politica d’immigrazione e la politica da seguire nei confronti dei cittadini di Stati terzi: a) le condizioni di entrata e circolazione dei cittadini dei Paesi terzi nel territorio degli Stati membri; b) le condizioni di soggiorno dei cittadini dei Paesi terzi nel territorio degli Stati membri, compreso il ricongiungimento delle famiglie e l’accesso all’occupazione; c) la lotta contro l’immigrazione, il soggiorno e il lavoro irregolari di cittadini dei Paesi terzi nel territorio degli Stati membri”.


� H. BRIBOSIA, op. cit., p. 234.


� Cfr. K. HAILBRONNER, European immigration and asylum law under the Amsterdam Treaty, in Common Market Law Review, 1998, p. 1051. Il principio di sussidiarietà e quello della proporzionalità sono i criteri da seguire nella ripartizione delle competenze tra Stati membri e Comunità, quando si tratta di competenza concorrente. Essi sono definiti dall’articolo 5 del Trattato CE, laddove prescrive che “nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità interviene, secondo il principio della sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunitario.


L’azione della Comunità non va al di là di quanto necessario per il raggiungimento degli obiettivi del presente trattato”. Le condizioni di attuazione di tali criteri sono oggetto, tra l’altro, del Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità, (Protocollo n. 2) allegato al Trattato CE in occasione delle revisione di Amsterdam.


� Ibidem, p. 1051.


� Attraverso la dichiarazione n. 19 adottata dalla conferenza gli Stati membri hanno inoltre precisato che “nell’esercizio delle loro responsabilità a norma dell’articolo 73 L (ora divenuto articolo 64), paragrafo 1 del Trattato CE, gli Stati membri possono tener conto di valutazioni di politica estera”.


� Ibidem, p. 1052.


� Art. 64.2 del Trattato CE.


� Art. 61 del Trattato CE.


� A. GEDDES, op. cit., p. 111.


� V. p. 33.


� J. MONAR. op. cit., p. 329; K. HAILBRONNER, op. cit., p. 1054.


� Protocollo sul ruolo dei Parlamenti nazionali nell’Unione europea, allegato sia al Trattato CE che al TUE.


� DONY, op. cit., p. 129.


� Con la dichiarazione n. 21 adottata dalla conferenza, gli Stati membri hanno affermato che “il Consiglio esaminerà gli elementi della decisione di cui all’articolo 73 O (ora divenuto articolo 67), paragrafo 2, secondo trattino del Trattato CE prima della fine del periodo di cinque anni previsto al medesimo articolo, in modo da adottare e attuare tale decisione immediatamente dopo la fine di tale periodo”.


� K. HAILBRONNER, op. cit., p. 1048; DALLOZ, op. cit., p. 137.


� K. HAILBRONNER, op. cit., p. 1050.


� Cfr. p. 42.


� V. p. 46. Come abbiamo visto, il tentativo di introdurre la competenza della Corte ad interpretare la Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne si era addirittura rivelato un ulteriore ostacolo alla conclusione della convenzione stessa (v. p. 79).


� Art. 68.1 del Trattato CE.


� Causa 314/85, Foto Frost, in Racc., 1987, p. 4199.


� Causa 283/81, CILFIT, in Racc., 1982, p. 3415. Cfr. H. STAPLES, op. cit., p. 146.


� Ibidem, p. 146.


� J. MONAR, op. cit., p. 330.


� DONY, op. cit., p. 130.


� L’inclusione di tale riserva fu sollecitata in particolare dalla delegazione del Governo francese. V. J. MONAR, op. cit., p. 330; DALLOZ, op. cit., p. 138.


� Cfr. la costante giurisprudenza della Corte in merito all’interpretazione restrittiva delle deroghe alla libera circolazione delle persone: causa 41/74, Van Duyn, in Racc., 1974, p. 1337, punto 18; causa 67/74, Bonsignore, in Racc., 1975, p. 297, punto 6; causa 139/85, Kempf, in Racc. 1986, p. 1741, punto 3; causa 356/98, Yadom, sentenza del 9 novembre 2000, non ancora pubblicata.


� DALLOZ, op. cit., p. 138.


� La procedura forse più simile a questa nuova tipologia è quella prevista dall’art. 300 del Trattato CE che consente al Consiglio, alla Commissione o ad uno Stato membro di chiedere un parere preventivo circa la compatibilità con il trattato di un accordo che la Comunità intende concludere.


� M. DONY, op. cit., p. 130.


� J. MONAR, op. cit., p. 332.


� A. TIZZANO, op. cit., p. 79.


� Artt. 232 e 233 del Trattato CE.


� H. STAPLES, op. cit., p. 149.


� “Il presente titolo si applica nel rispetto delle disposizioni del protocollo sulla posizione del Regno Unito e dell’Irlanda e del protocollo sulla posizione della Danimarca e fatto salvo il protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’articolo 14 del trattato che istituisce la Comunità europea al Regno Unito e all’Irlanda”.


� A.TIZZANO, op. cit., p. 83.


� Preambolo del Protocollo sull’integrazione dell’acquis di Schengen nell’ambito dell’Unione europea (Protocollo B.1) allegato sia al Trattato CE che al TUE.


� Gli Stati membri che intendono instaurare una cooperazione rafforzata tra loro devono sempre ottenere la preventiva autorizzazione da parte del Consiglio che delibera secondo le procedure rispettivamente previste dall’art. 11 del Trattato CE e dall’art. 40 del TUE.


� Decisione del Consiglio, del 20 maggio 1999, che definisce l'acquis di Schengen ai fini della determinazione, in conformità del trattato che istituisce la Comunità europea e del trattato sull'Unione europea, della base giuridica per ciascuna delle disposizioni o decisioni che costituiscono l'acquis (decisione 1999/435/CE, in G.U.C.E. n. L 176, 1999, p. 1); Decisione del Consiglio, del 20 maggio 1999, che determina, in conformità delle pertinenti disposizioni del trattato che istituisce la Comunità europea e del trattato sull'Unione europea, la base giuridica per ciascuna delle disposizioni o decisioni che costituiscono l'acquis di Schengen (decisione 1999/436/CE, in G.U.C.E, n. L 176, 1999, p. 17). La prima decisione ha definito con più precisione l’acquis di Schengen rispetto a quanto già contenuto nell’allegato al Protocollo stesso, predisponendone la pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale della Comunità europea; la seconda decisione ha proceduto alla ripartizione dei vari atti. Cfr. P.J. KUJPER, Some legal problems associated with the communatirization of policy on visas, asylum and immigration under the Amsterdam Traty and incorporation of the Schengen acquis, in Common Market Law Review, 2000, p. 346.


� Art. 2.3 del Protocollo B.1.


� Allo stesso modo, il Segretariato di Schengen è stato integrato nel Segretariato generale del Consiglio (art. 7 del Protocollo B.1).


� Art. 3 del Protocollo B.1. A norma di tale articolo infatti, “la Danimarca mantiene rispetto agli altri firmatari degli accordi gli stessi diritti e gli stessi obblighi che aveva anteriormente” alla ripartizione operata dal Consiglio, mentre l’art. 2.1 del Protocollo stesso stabilisce che fino all’adozione di tali misure di ripartizione “le disposizioni o decisioni che costituiscono l’acquis di Schengen sono considerate atti fondati sul Titolo VI del Trattato sull’Unione europea”.


� H. BRIBOSIA, op.cit., p. 44.


� Art. 4 del Protocollo B.1. Con la Dichiarazione n. 45 allegata al Trattato di Amsterdam gli Stati membri si impegnano a chiedere il parere alla Commissione e ad agevolare l’adesione di Gran Bretagna e Irlanda all’acquis di Schengen. Facendo seguito alla relativa richiesta presentata dal Governo britannico nel maggio 1999 e conformemente a questa procedura, la Decisione del Consiglio, del 29 maggio 2000, riguardante la richiesta del Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord di partecipare ad alcune disposizioni dell'acquis di Schengen (DEC 2000/365/CE, in G.U.C.E. n. L 131, 2000, p. 43) ha autorizzato il Regno Unito a partecipare ad alcuni aspetti degli accordi di Schengen relativi al sistema del SIS e della cooperazione giudiziaria penale e di polizia.


� Ibidem, p. 45; J. MONAR, op. cit., p. 335.


� Con la Dichiarazione n. 46 allegata al Trattato di Amsterdam gli Stati membri si impegneranno ad adoperarsi per proseguire “a Quindici” nello sviluppo dell’acquis di Schengen.


� Art. 5.2 del Protocollo B.1.


� H. BRIBOSIA, op. cit., p. 46. Per quanto riguarda l’Islanda e la Norvegia, paesi associati alla cooperazione di Schengen, l’art. 6 del Protocollo B.1 prevede la conclusione di una serie di appositi accordi che definiscano i rapporti di questi paesi rispettivamente con gli altri Paesi firmatari degli accordi Schengen e con la Gran Bretagna e l’Irlanda. Conformemente a questa disposizione è stata adottata la Decisione del Consiglio, del 17 maggio 1999, relativa alla conclusione dell'accordo con la Repubblica d'Islanda e il Regno di Norvegia sulla loro associazione all'attuazione, all'applicazione e allo sviluppo dell'acquis di Schengen (DEC 1999/439/CE, in G.U.C.E. n. L 176, p. 35).


� Protocollo sulla posizione del Regno Unito e dell’Irlanda (Protocollo B.3) allegato sia al Trattato CE che al TUE.


� Ibidem, p. 46.


� L’art. 1 del Protocollo B.3 stabilisce che “il Regno Unito e l’Irlanda non partecipano all’adozione da parte del Consiglio delle proposte a norma del Titolo IIIbis del Trattato che istituisce la Comunità europea” (ora divenuto Titolo IV). L’art. 2 del Protocollo B.3, in maniera estremamente dettagliata, stabilisce che “nessuna disposizione del Titolo IIIbis del Trattato che istituisce la Comunità europea (ora divenuto Titolo IV), nessuna misura adottata a norma di detto titolo, nessuna disposizione di accordi internazionale conclusi dalla Comunità a norma di detto titolo e nessuna decisione della Corte di giustizia sull’interpretazione di tali disposizioni o misure è vincolante o applicabile nel Regno Unito e in Irlanda; nessuna di tali disposizioni, misure o decisioni pregiudica in alcun modo le competenze, i diritti e gli obblighi di tali Stati; e nessuna di tali disposizioni, misure o decisioni pregiudica in alcun modo l’acquis comunitario né costituisce parte del diritto comunitario, quali applicabili al Regno Unito o all’Irlanda”.


� Art. 3.1 del Protocollo B.3.


� Gli artt. 1 e 3.1 del Protocollo B.3 stabiliscono che per le decisioni prese a maggioranza qualificata si debba considerare una proporzione dei voti ponderati previsti dall’articolo 205 del Trattato CE corrispondente agli Stati di volta in volta interessati (Tredici o Quattordici), mentre per le decisioni prese all’unanimità, quest’ultima si considera raggiunta senza tener conto dei rappresentanti degli Stati che non partecipano alla deliberazione.


� Art. 3.2 del Protocollo B.3; in tal caso, ovviamente, le misure adottate dai Tredici non sono vincolanti per la Gran Bretagna e l’Irlanda.


� L’art. 69, come abbiamo già ricordato, dispone che “il presente titolo si applica nel rispetto delle disposizioni del Protocollo sulla posizione del Regno Unito e dell’Irlanda e del Protocollo sulla posizione della Danimarca e fatto salvo il Protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’articolo 14 del Trattato che istituisce la Comunità europea al Regno Unito e all’Irlanda”. Tuttavia, qualora gli Stati volessero adottare alcune misure procedendo in numero inferiore a Tredici, sarebbero obbligati a farlo nell’ambito di una cooperazione rafforzata, seguendo la disciplina specifica prevista dai Trattati.


� Art. 11.3 del Trattato CE “ogni Stato membro che desideri partecipare a una cooperazione instaurata a norma del presente articolo notifica tale intenzione al Consiglio ed alla Commissione, la quale, entro un termine di tre mesi dalla data di ricezione della notifica, dà un parere al Consiglio. Entro quattro mesi dalla data di notifica, la Commissione decide sulla richiesta e sulle eventuali misure specifiche che può ritenere necessarie”.


� Art. 4 del Protocollo B.3.


� Art. 6 del Protocollo B.3 che menziona espressamente “compreso l’articolo 73P” (ora divenuto art. 68 del Trattato CE).


� Art. 8 del Protocollo B.3.


� Ibidem. 


� H. BRIBOSIA, op. cit., p. 47.


� Protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’articolo 7A del Trattato che istituisce la Comunità europea al Regno Unito e all’Irlanda (Protocollo B.2) allegato sia al Trattato CE che al TUE.


� Art. 1 del Protocollo B.2. Quest’ultimo precisa che “i riferimenti al Regno Unito contenuti nel presente articolo includono i territori delle cui relazione esterne è responsabile il Regno Unito”, includendo quindi, tra gli altri, anche Gibilterra.


� Art. 3 del Protocollo B.2.


� Art. 2 del Protocollo B.2.


� H. BRIBOSIA, op.cit., p. 48.


� Ibidem, p, 48.


� Il Protocollo sulla posizione della Danimarca (Protocollo B.4) allegato sia al Trattato CE che al TUE, comprende in effetti alcune delle materie già oggetto della Decisione dei Capi di Stato o di governo, riuniti in sede di Consiglio europeo, concernente alcuni problemi attinenti al Trattato sull’Unione europea sollevati dalla Danimarca, allegata al Trattato di Maastricht. Entrambe i documenti riguardano i settori della difesa e della giustizia e affari interni, in cui la difficoltà a partecipare al processo di integrazione europea si manifestò con chiarezza in occasione del fallimento del primo referendum danese per la ratifica del Trattato di Maastricht. 


� A. TIZZANO, op. cit., p. 84.


� L’art. 1 del Protocollo B.4 dispone che “la Danimarca non partecipa all’adozione da parte del Consiglio delle misure proposte a norma del Titolo IIIbis” (ora titolo IV), prevedendo i relativi correttivi al sistema di voto del Consiglio. L’art. 2 precisa che “nessuna disposizione del titolo (IV), nessuna misura adottata a norma di detto titolo, nessuna disposizione di alcun accordo internazionale concluso dalla Comunità a norma di detto titolo e nessuna decisione della Corte di giustizia sull’interpretazione di tali disposizioni o misure è vincolante o applicabile in Danimarca; nessuna di tali disposizioni, misure o decisioni pregiudica in alcun modo le competenze, i diritti e gli obblighi della Danimarca; e nessuna di tali disposizioni, misure o decisioni pregiudica in alcun modo l’acquis comunitario né costituisce parte del diritto comunitario, quali applicabili alla Danimarca”.


� Art. 4 del Protocollo B.4


� H. BRIBOSIA, op. cit., p. 49.


� Art. 7 del Protocollo B.4.


� Ibidem.


� H. BRIBOSIA, op. cit., p. 49.


( Le informazioni contenute in questo paragrafo sono aggiornate al 31 dicembre 2000.


� Ex art. 7A. La nuova versione dell’articolo (divenuto art. 14) non contiene più tale scadenza.


� Consiglio europeo di Vienna (11 e 12 dicembre 1998), Conclusioni della Presidenza. Le altre tre priorità che formavano la “Strategia di Vienna per l’Europa” erano: promuovere l’occupazione, la crescita economica e la stabilità; riformare le politiche e le istituzioni dell’Unione; promuovere la stabilità e la prosperità dovunque in Europa e nel mondo.


� Piano d’azione del Consiglio e della Commissione sul modo migliore per attuare le disposizioni del Trattato di Amsterdam concernenti uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia (doc. 13844/98, in G.U.C.E. n. C 19, 1999, p. 1), testo adottato dal Consiglio Giustizia e Affari interni del 3 dicembre 1998 sulla base del mandato ricevuto dal precedente Consiglio europeo di Cardiff (giugno 1998).


� I criteri utilizzati nel Piano d’azione per selezionare gli atti in base al loro grado di priorità sono: a) gli orientamenti definiti dal Trattato di Amsterdam (il termine previsto dei cinque anni); b) l’applicazione del principio di sussidiarietà; c) l’applicazione del principio di solidarietà tra gli Stati membri e tra questi ultimi e le istituzioni europee; d) la concreta efficienza operativa delle misure da adottare; e) il rispetto delle prerogative nazionali riguardo alla salvaguardia della sicurezza interna degli Stati; f) la valutazione delle risorse e del tempo effettivamente disponibili. Piano d’azione del Consiglio e della Commissione, punto 24.


� Per quanto riguarda le misure in materia di frontiere esterne e libera circolazione delle persone, rientrano nella lista degli atti da adottare entro due anni le norme relative alla politica dei visti di breve durata (procedura e condizioni di rilascio dei visti, norme relative a un visto uniforme lista “positiva” e “negativa” dei Paesi terzi), nonché l’ulteriore armonizzazione delle normative degli Stati membri in materia di responsabilità dei vettori. Piano d’azione del Consiglio e della Commissione, punto 36 lett. d).


� Piano d’azione del Consiglio e della Commissione, punto 38, lett. c). Per quanto riguarda le misure in materia di frontiere esterne e di libera circolazione delle persone, rientrano nell’elenco di atti da adottare entro cinque anni l’estensione dei meccanismi di Schengen di rappresentazione degli Stati all’estero in materia di visti e le misure tecniche volte a garantire un grado di sicurezza più elevato del modello uniforme per i visti. Piano d’azione del Consiglio e della Commissione, punto 38, lett. d).


� Consiglio europeo di Tampere (15 e 16 ottobre 1999), Conclusioni della Presidenza.


� Ibidem.


� Ibidem.


� Ibidem, punti 3 e 4.


� Ibidem, punto 10.


� Ibidem, punti 18 e 19.


� Ibidem, punto 20.


� Ibidem, punto 21.


� Cfr. p. 184.


� Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo: quadro di controllo per l’esame dei progressi compiuti nella creazione di uno spazio di “libertà, sicurezze e giustizia” nell’Unione europea, COM(2000) 167 def., consultabile all’indirizzo internet http://europa.ue.int.


� Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo: aggiornamento semestrale del quadro di controllo per l’esame dei progressi compiuti nella creazione di uno spazio di “libertà, sicurezza e giustizia” nell’Unione europea, COM(2000) 782 def., consultabile all’indirizzo internet http://europa.ue.int. Cfr. Allegato B.


� L’Osservatorio europeo dei fenomeni di razzismo e xenofobia è stato istituito con una decisione del Consiglio del 1997 (DEC n. 1035/97, G.U., 1997, n. L 151), ha sede in Vienna e svolge funzioni di monitoraggio e raccolta dati sul fenomeno delle discriminazioni. E’ un organismo indipendente che collabora con le istituzioni comunitarie, svolgendo ricerche su loro commissione.


� Proposta di regolamento del Consiglio che adotta l'elenco dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso del visto all'atto dell'attraversamento delle frontiere esterne e l'elenco dei paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo, COM(2000)27 def., poi modificata in seguito al parere del Parlamento europeo COM(2000)577 def. Entrambe le proposte sono consultabili all’indirizzo internet http://europa.ue.int.


� Quadro di controllo, COM(2000) 167 def., p. 6.


� Direttiva del Consiglio, del 29 giugno 2000, che attua il principio della parità di trattamento fra le persone indipendentemente dalla razza e dall’origine etnica, (2000/43/CE), in G.U.C.E, n. L 180, 2000, p. 22. Cfr. Allegato B.


� Art. 3 della dir. n. 2000/43.


� Direttiva del Consiglio, del 27 novembre 2000, che stabilisce un quadro generale per la parità di trattamento in materia di occupazione d di condizioni di lavoro, (2000/78/CE), in G.U.C.E, n. L 303, 2000, p. 16. Cfr. Allegato B.


� L’art. 1 della dir. n. 2000/78 elenca tutte le forme di discriminazione contenute nell’art. 13 del trattato Ce, fatta eccezione di quello fondata sul sesso.


� Art. 141 del Trattato CE.


� Art. 6 della dir. n. 43/2000; art. n. 8 della dir. n. 78/2000.


� Art. 2 della dir. n. 43/2000 e della dir. n. 78/2000.


� Art. 5 della dir. n. 43/2000; art. 7 della dir. n. 78/2000.


� Art. 4 della dir. n. 43/2000; artt. 4 e 6 della dir. n. 78/2000.


� Art.7 della dir. n. 43/2000; art. 9 della dir. n. 78/2000.


� Art. 9 della dir. n. 43/2000; art. 10 della dir. n. 78/2000.


� Artt. 11 e 12 della dir. n. 43/2000; artt. 13 e 14 della dir. n. 78/2000.


� Decisione del Consiglio, del 27 novembre 2000, che istituisce un programma d'azione comunitario per combattere le discriminazioni (2000/750/CE), in G.U.C.E., n. L 303, 2000, p. 23.


� L’art. 1 della dec. n. 2000/750 non comprende la discriminazione di genere.


� Art. 3.2 della dir. n. 2000/43 e della dir. n. 2000/78.


� Proposta modificata di direttiva del Consiglio relativa al ricongiungimento familiare, COM(1999) 638 def., consultabile all’indirizzo internet http://europa.ue.int.


� Proposta modificata di direttiva del Consiglio relativa al ricongiungimento familiare, COM(2000) 624 def., consultabile all’indirizzo internet http://europa.ue.int.


� Cfr. p. 90.


� Cfr. con le finalità della proposta enunciate dalla Commissione nella relazione contenuta nella prima presentazione della proposta (COM(1999) 638 def., punti 7.2 e 7.3).


� Art. 1 della proposta modificata di direttiva.


� Art. 4 della proposta modificata di direttiva.


� Cfr. p. 131.


� Art. 3.1 della proposta di direttiva sul ricongiungimento familiare. Di conseguenza, come spiega la Commissione nel commento agli articoli che introduce la prima proposta (COM(1999 638 def., punto 1(a)) “ai cittadini di Paesi terzi che soggiornano in uno Stato membro con un permesso di soggiorno con periodo di validità inferiore a un anno, come nel caso dei lavoratori temporanei, o con un permesso di soggiorno legato ad un lavoro stagionale, non si applica la direttiva. La questione del loro ricongiungimento familiare sarà disciplinato dalle disposizioni nazionale degli Stati membri”.


� Relazione della prima versione della proposta, COM(1999) 638 def., punto 7.4.


� Seguendo l’impostazione della direttiva che tende ad escludere dall’ambito di applicazione le persone che non risiedono con carattere di stabilità nel territorio di uno Stato membro, essa non si applica nei confronti dei richiedenti asilo e degli stranieri che beneficiano di una protezione temporanea (art.3.2 della proposta modificata di direttiva).


� Art. 3.4 della proposta modificata di direttiva.


� Commento all’articolo 5, punto 1(a).


� Art. 5.2 della proposta modificata di direttiva.


� Art. 5.1 della proposta modificata di direttiva. L’adozione deve essere decisa, o almeno riconosciuta, dall’autorità competente dello Stato interessato; di conseguenza, non sono ammessi i figli “in affidamento”. Invece, quando si tratta dei figli di uno soltanto dei partners, il genitore che chiede il ricongiungimento deve essere titolare dell’affidamento e i figli devono essere a suo carico; se i figli sono affidati ad entrambe i genitori, occorre il consenso dell’altro genitore per procedere al ricongiungimento


� Art. 5.3 della proposta modificata di direttiva..


� Art. 5.1(e) della proposta modificata di direttiva. Soltanto i cittadini di Stati terzi che risiedono in uno Stato membro per motivi di studio non possono chiedere il ricongiungimento per i loro ascendenti, in considerazione della durata limitata del loro soggiorno e del fatto che in molti Paesi essi non sono autorizzati a lavorare (cfr. il commento agli articoli che introduce la prima proposta di direttiva (COM(1999 638 def., punto 5).


� Art 7.1 e 7.2 della proposta modificata di direttiva.


� Art. 7.5 della proposta modificata di direttiva. In particolare, l’ultima disposizione è prescritta in conformità con quanto previsto dall’articolo 3 della Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti del fanciullo del 1989 (cfr. commento agli articoli della Commissione, punto 5).


� Art. 8.2 e 8.3 della proposta modificata di direttiva; cfr. dir. n. 64/221; cfr. giurisprudenza della Corte in materia, in part. causa 41/74, Yvonne Van Duyn, in Racc., 1974. P. 1337, causa 67/74, Carmelo Bonsignore, in Racc., 


� Art. 9.1 della proposta modificata di direttiva.


� Art. 9.1 della proposta modificata di direttiva; cfr. art. 1.1 delle dir. n. 90/364 e n. 90/365.


� Art. 9.1(a) della proposta modificata di direttiva, secondo il quale l’alloggio adeguata deve essere “un’abitazione considerata normale per una famiglia comparabile che viva nella stessa regione dello Stato membro interessato le cui dimensioni siano almeno equivalenti a quelle di un alloggio sociale e che corrisponda alle norme di sicurezza e di salubrità in vigore nello Stato membro interessato”.


� Art. 9.2 della proposta modificata di direttiva.


� Art. 11.1 della proposta modificata di direttiva; cfr. art. 3.2 della dir. n. 68/360 e art. 3.2 della dir. n. 73/148.


� Cfr. p. 131.


� Con l’intento di prevenire eventuali abusi, un’eccezione è prevista qualora il permesso di soggiorno del richiedente abbia una durata illimitata: in tal caso, gli Stati membri sono autorizzati a limitare ad un anno la validità del primo permesso di soggiorno rilasciato ai familiari (art. 11.2 della proposta modificata di direttiva).


� Art. 13.1 e 13.2 della proposta modificata di direttiva.


� Art. 13.3 della proposta modificata di direttiva. I casi particolari espressamente citati dalla disposizione sono la vedovanza, il divorzio, la separazione o il decesso di ascendenti o discendenti. La norma, come precisa la Commissione, è finalizzata a “proteggere le donne vittime di violenza nella loro famiglia che non devono essere penalizzate con il ritiro del permesso di soggiorno se decidono di lasciare la famiglia. La disposizione può anche riferirsi alla situazione delle donne vedove, divorziate o ripudiate che si troverebbero in situazioni particolarmente difficili se fossero costrette a ritornare nel loro paese di origine” (commento agli articoli contenuto nella prima versione della proposta (COM(1999) 638 def.)


� Cfr. cap. 4, par. 1.1.1.


� Commento agli articoli contenuto nella prima versione della proposta (COM(1999) 638 def.).


� Art. 12 della proposta modificata di direttiva.


� Come abbiamo visto, tale regime consente soltanto ai membri della famiglia nucleare (coniuge e figli) di lavorare (cfr. p. 121).


� Art. 14 della proposta modificata di direttiva.


� Commento agli articoli contenuto nella prima versione della proposta (COM(1999) 638 def.


� Art. 15 della proposta modificata di direttiva.


� Art. 16 della proposta modificata di direttiva.


� Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo su una politica comunitaria in materia di immigrazione (COM(2000) 757 def., consultabile all’indirizzo internet http://europa.ue.int.


� Ibidem, p. 3.


� Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sulle politiche di immigrazione e di asilo, (COM(1994) 23), Boll. UE, n. 1/2, 1994.


� Ibidem, pp. 6-11.


� Ibidem, p. 11.


� Ibidem, p. 12.


� Ibidem, p.3 e 11.


� Ibidem, p. 12.


� Ibidem, p. 13.


� Ibidem, p. 14 e 15.





PAGE  
230

