Introduzione

Una delle innovazioni più interessanti del Trattato di Amsterdam è stato l’inserimento di un nuovo titolo nel Trattato CE denominato “Visti, asilo, immigrazione e altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone”. Per la prima volta dall’origine della Comunità, i cittadini di Stati terzi hanno trovato una loro precisa collocazione all’interno del pilastro fondamentale dell’ordinamento dell’Unione.

Allo stato attuale, l’ampia disciplina a favore dei cittadini degli Stati membri, consolidata anche attraverso la giurisprudenza della Corte, si contrappone all’assenza di una normativa specifica e uniforme da applicare nei confronti dei cittadini di Stati terzi, la cui situazione, salvo eccezioni, continua ad essere regolata dai singoli Stati membri.

Questa netta separazione tra cittadini degli Stati membri e cittadini di degli Stati terzi potrebbe sfumare, o comunque subire delle variazioni, in seguito all’attuazione delle nuove disposizioni, ponendo le basi per la definizione di una vera e propria politica comune nel settore dell’asilo e dell’immigrazione. Gli indirizzi politici emersi nei Consigli europei successivi all’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam e le prime iniziative intraprese dalle istituzioni mostrano la tendenza a riconoscere, almeno sotto certi aspetti e a determinate condizioni, il principio della parità di trattamento nazionale anche nei confronti dei cittadini di Stati terzi legalmente residenti nel territorio dell’Unione. Una tendenza che, se confermata dai successivi sviluppi della legislazione in materia, potrà davvero comportare conseguenze di grande rilievo, ponendo in discussione uno dei principi cardine su cui è impostato la normativa comunitaria: l’esclusività dei benefici derivanti del diritto comunitario nei confronti di chi possiede la cittadinanza di uno degli Stati. Vale a dire che, in determinate circostanze, al requisito della cittadinanza dell’Unione potrebbe sostituirsi quello della residenza legale.

Tuttavia, si tratta di un’innovazione giuridica che presenta non poche eccezioni rispetto ai meccanismi tradizionali del diritto comunitario. Le nuove disposizioni introdotte in materia di immigrazione sono caratterizzate da una serie di elementi che, nel loro complesso e almeno in una prima fase, mantengono un certo legame con le forme di cooperazione intergovernativa instaurate nel periodo precedente le revisione di Amsterdam, tradendo la difficoltà degli Stati a spezzare tale legame in maniera decisa.

In effetti, le soluzioni di compromesso accettate ad Amsterdam sono il riflesso di quanto avvenuto nel passato. Protraendosi nell’arco di circa quindici anni, le vicende che hanno condotto alla comunitarizzazione del settore dell’immigrazione sono state particolarmente lente e travagliate, a causa soprattutto di una serie di fratture interne sia tra gli Stati membri che tra le istituzioni.

Al fine di valutare meglio la portata qualitativa del quadro giuridico emerso dopo Amsterdam, ci sembra opportuno affrontare un percorso a ritroso che ci riporta fino alla metà degli anni ottanta, quando alcuni aspetti connessi all’immigrazione si dimostrarono di interesse comune, dando avvio ad una serie di azioni coordinate tra gli Stati membri.

D’altre parte, la valutazione del quadro istituzionale anteriore al Trattato di Amsterdam risulta una questione preliminare anche per l’analisi della normativa sostanziale applicabile nei confronti dei cittadini di Stati terzi e quindi per stabilire quale sia il trattamento attualmente riservato a questa categoria di cittadini nell’Unione europea.

Sebbene non sia possibile rintracciare un unico sistema di norme applicabile in maniera uniforme ai cittadini non comunitari, allo stato attuale esistono delle discipline destinate a regolare la condizione di determinate categorie di cittadini di Stati terzi, nonché un regime armonizzato della politica di ingresso per brevi soggiorni. Tenendo conto di questa varietà di provvedimenti, nel loro insieme piuttosto complessi e frammentati, sarà possibile considerare alcuni sviluppi che potranno derivare dalle proposte presentate recentemente dalla Commissione, in applicazione delle nuove disposizioni del Trattato di Amsterdam.

Riassumendo, questa tesi si propone di affrontare, secondo il seguente ordine: le modalità con cui la materia dell’immigrazione è stata disciplinata nel periodo compreso tra l’adozione dell’Atto unico (1986) e quella del Trattato sull’Unione europea (1992) (capitolo 2); la normativa applicabile nei confronti dei cittadini di Stati terzi rispettivamente di diritto comune (capitolo 3) e appartenenti ad una categoria cui spetta un trattamento privilegiato (capitolo 4); il quadro giuridico emerso dopo la revisione operata dal Trattato di Amsterdam e le prime proposte legislative e programmatiche avanzate sulla base di esso (capitolo 5); seguiranno delle considerazioni di carattere conclusivo (capitolo 6). Prima di procedere nella trattazione, cercheremo di delimitare l’ambito personale oggetto di questa tesi, definendo le categorie di cittadini di Stati terzi di cui ci occupiamo e il fondamento giuridico che sta alla base del loro diverso trattamento nell’Unione europea rispetto ai cittadini comunitari (capitolo 1).
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