Capitolo 3

La normativa applicabile nei confronti dei cittadini di Stati terzi di diritto comune

Al fine di determinare la normativa comunitaria applicabile nei confronti di un cittadino di uno Stato terzo, occorre in via preliminare stabilire la sua condizione soggettiva. In particolare, bisogna definire se tale individuo appartenga ad una delle tre categorie “privilegiate” e possa quindi beneficiare di norme speciali
.

Di conseguenza, non è possibile individuare un unico sistema di norme che stabilisce il trattamento dei cittadini di Stati terzi nell’Unione europea, ma occorre piuttosto considerare i diversi “trattamenti” che derivano dall’appartenenza o meno ad una delle suddette categorie. 

Cominceremo con l’occuparci della normativa applicabile nei confronti dei cittadini che non rientrano in nessuno dei gruppi privilegiati, cioè dei cittadini di Stati terzi di diritto comune. Nel complesso, si tratta di provvedimenti volti a disciplinare soprattutto gli aspetti legati all’ingresso dei cittadini non comunitari.

A questo proposito occorre considerare come la questione dell’ingresso risulti preliminare rispetto a quella del trattamento, non soltanto in termini di successione cronologica, ma anche sotto il profilo giuridico.

Il sistema di norme che regolano la fase dell’accesso al territorio degli Stati membri da parte dei cittadini di Stati terzi consente di distinguere questi ultimi tra “regolari” e “irregolari ” (o “clandestini”) e di individuare i destinatari delle norme sul trattamento, la cui applicabilità è limitata nei confronti soltanto dei primi. Il soddisfacimento dei requisiti richiesti e lo svolgimento delle pratiche previste per gli extracomunitari costituiscono i presupposti per la presenza “regolare” sul territorio dell’Unione europea; dalla “regolarità” della loro presenza dipende la possibilità di beneficiare del trattamento previsto a loro favore da un’altra serie di norme
.

1. L’ingresso e la circolazione: l’acquis di Schengen
La Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen prevede la soppressione dei controlli alle frontiere interne nei confronti di tutte le persone, senza distinzione alcuna in base alla nazionalità, attuando l’obiettivo della creazione di uno “spazio senza frontiere interne”
 a livello ristretto al territorio degli Stati coinvolti nella cooperazione di Schengen. Tuttavia, in seguito alle progressive adesioni
, tale spazio coincide con quello dell’Unione europea ad eccezione della Gran Bretagna e dell’Irlanda, tuttora escluse, e si estende oltre i suoi confini includendo la Norvegia e l’Islanda.

L’art. 2(1) della Convenzione di Attuazione stabilisce che “le frontiere interne possono essere attraversate senza che venga effettuato il controllo delle persone”.
 Una clausola di salvaguardia è tuttavia prevista a tutela delle esigenze di ordine pubblico e di sicurezza degli Stati Parti. Ciascuno di essi può decidere in via eccezionale il ristabilimento dei controlli alle frontiere interne, a condizione che sia circoscritta ad un periodo limitato di tempo e che le altre Parti contraenti siano preventivamente consultate o, in caso di particolare urgenza, siano informate il più presto possibile
.

La progressiva abolizione dei controlli alle frontiere interne è compensata nel sistema di Schengen attraverso una serie di disposizioni che mirano a rafforzare i controlli alle frontiere esterne, all’armonizzazione della politica dei visti, a regolare la circolazione e il soggiorno di breve periodo degli stranieri, nonché a predisporre delle misure “compensative” volte ridurre il fenomeno dell’immigrazione irregolare.

1.1. Attraversamento delle frontiere esterne

La conseguenza immediata dell’eliminazione dei controlli alle frontiere interne è stata il rafforzamento di quelli alle frontiere esterne
 attraverso la definizione di una serie condizioni comuni previste per l’ingresso nello spazio di Schengen.

Alcune disposizioni della Convenzione di Applicazione prevedono le condizioni di attraversamento delle frontiere esterne, valide nei confronti di tutte le persone, senza distinzione in base alla nazionalità. L’articolo 3 dispone che “le frontiere esterne possono essere attraversate, in via di principio, soltanto ai valichi di frontiera e durante le ore di apertura stabilite”. 

Una serie di misure “compensative” sono predisposte con lo scopo di scoraggiare le persone ad eludere i controlli al passaggio delle frontiere esterne. A tal fine, gli Stati contraenti si impegnano ad istituire delle sanzioni da applicare nei confronti di chi non rispetta le modalità previste
, dei vettori che trasportano stranieri non regolari e di chiunque altro agevoli il loro ingresso irregolare
 e a predisporre delle unità mobili per la sorveglianza dei tratti di intervallo tra i valichi di frontiera, nonché di questi ultimi al di fuori degli orari normali di apertura
. Più in generale, “le Parti contraenti si forniranno assistenza ed opereranno in stretta e continua collaborazione ai fini di un efficace esercizio dei controlli e delle sorveglianze”
.

Oltre che attraverso le misure pratiche di controllo di accesso allo spazio di Schengen appena descritte, il proposito degli Stati di controllare gli ingressi irregolari e di limitare quanto più possibile il fenomeno dell’immigrazione clandestina, è perseguito soprattutto attraverso la predisposizione di misure di armonizzazione delle condizioni di ingresso e di circolazione dei cittadini di Stati terzi nello spazio Schengen, della politica dei visti di breve durata e del trattamento delle domande di asilo
.

1.2. Condizioni di ingresso per soggiorni inferiori a tre mesi

Le modalità di attraversamento delle frontiere esterne, come abbiamo visto più sopra, sono previste in maniera generale per tutte le persone. Tuttavia, per quanto riguarda l’intensità dei controlli e i requisiti richiesti per l’ingresso, è stabilita una netta distinzione tra cittadini di Stati membri e gli stranieri
. 

I controlli all’attraversamento delle frontiere esterne devono avvenire “in base a principi uniformi, nel quadro delle competenze nazionali e della legislazione nazionale, tenendo conto degli interessi di tutte le Parti contraenti e per i territori delle Parti contraenti”
. Nell’elenco dei principi uniformi è precisato che “tutte le persone devono subire per lo meno un controllo che consenta di accertare l’identità in base all’esibizione dei documenti di viaggio”
 ma che soltanto gli stranieri, all’ingresso, “devono essere sottoposti ad un controllo approfondito” che “non comprende soltanto la verifica dei documenti di viaggio e delle altre condizioni d’ingresso, di soggiorno, di lavoro e di uscita, bensì anche l’individuazione e la prevenzione di minacce per la sicurezza nazionale e l’ordine pubblico delle Parti contraenti. Il controllo riguarda anche i veicoli e gli oggetti in possesso delle persone che attraversano la frontiera”
. Il controllo rafforzato soltanto nei confronti dei cittadini di Stati terzi rivela che la finalità perseguita attraverso un regime omogeneo dei controlli è quella di limitare quanto più possibile gli ingressi illegali. Lo scopo è comune ai tutti gli Stati, sebbene l’esecuzione sia affidata alle autorità nazionali delle singole Parti che effettuano materialmente i controlli
. 

Le condizioni di ingresso per gli stranieri cui si fa riferimento sono fissate più in dettaglio dall’articolo 5 della Convenzione e riguardano esclusivamente soggiorni non superiori a tre mesi. Esse sono:

a) il possesso di documenti validi;

b) il possesso di un visto valido, nel caso che sia prescritto;

c) il possesso di documenti che giustifichino lo scopo e le condizioni del soggiorno, nonché la disponibilità dei mezzi di sussistenza sufficienti, oppure il modo in cui procurarseli legalmente, che siano adeguati, in particolare, a coprire le spese durante il soggiorno, il viaggio di ritorno nel paese di provenienza o il transito verso la Stato terzo in cui sia garantita l’ammissione;

d) l’assenza di segnalazioni ai fini della non ammissione;

e) il fatto di non essere considerati pericolosi per l’ordine pubblico, la sicurezza nazionale o le relazioni internazionali di una delle Parti contraenti.

I primi due requisiti rientrano tra le formalità di ordine amministrativo che di solito ogni Stato utilizza per controllare l’accesso al proprio territorio
. I documenti validi devono essere conformi alle disposizioni fissate in materia dal Comitato esecutivo
; del requisito del possesso del visto ci occuperemo in un distinto paragrafo.

La terza condizione è di ordine economico e solleva qualche dubbio in merito alla sua compatibilità con il rispetto del diritto alla riservatezza, riconosciuto come uno dei diritti fondamentali e tutelato espressamente dall’articolo 8 della Convenzione Europea dei diritti dell’uomo. In modo particolare, appare discutibile la richiesta di documentare i motivi della visita e le condizioni del soggiorno, dal momento che la rilevazione di questo tipo di informazioni può condurre facilmente ad un’invadenza della sfera personale del soggetto. D’altra parte, la formulazione piuttosto generica della disposizione lascia un certo spazio alla possibilità che si verifichino degli abusi in sede di interpretazione e applicazione da parte delle autorità nazionali
. 

Le ultime due condizioni sono infine connesse al mantenimento dell’ordine pubblico. L’esigenza di non essere segnalato ai fini della non ammissione è collegato al funzionamento del Sistema di Informazione di Schengen (SIS). Quest’ultimo è un sistema comune informatizzato di raccolta dati, istituito dagli Stati contraenti e composto da un’unità centrale con sede a Strasburgo che raccoglie le informazioni provenienti dalle sezioni nazionali di ogni Stato, rendendole disponibili a tutte le altre. Allo scopo di “preservare l’ordine pubblico e la sicurezza pubblica (…) e di assicurare l’applicazione(…) delle disposizioni sulla circolazione delle persone stabilite nella presente Convenzione”
, esso consente la segnalazione di persone ed oggetti alle autorità nazionali che si occupano del controllo delle frontiere esterne, della procedura di rilascio del visto ed in generale delle misure riguardanti gli stranieri e la loro circolazione nello spazio Schengen
.

Ciascuna Parte contraente che decide di segnalare una persona, “verifica se l’importanza del caso giustifica il suo inserimento nel Sistema d’Informazione Schengen”, secondo dei criteri indicati dalla Convenzione
. In particolare, la decisione della segnalazione ai fini della non ammissione può essere presa dalle autorità competenti nazionali, nel caso in cui uno straniero sia stato condannato ad una pena detentiva di almeno un anno, qualora vi siano “seri motivi di ritenere che abbia commesso fatti punibili gravi”, inclusi i reati collegati al traffico di stupefacenti, oppure nel caso che nei confronti dello straniero “esistano indizi reali che intenda commettere fatti simili nel territorio di una Parte contraente”
. Tale decisione può essere infine fondata sull’esistenza a carico dello straniero di una misura di allontanamento, respingimento o espulsione che comporti il divieto di ingresso per violazione della normativa nazionale in materia di ingresso o di soggiorno
. 

La Convenzione contiene alcune disposizioni finalizzate ad assicurare la protezione e la sicurezza dei dati personali utilizzati nel quadro del Sistema di Informazione di Schengen
. Tuttavia, quest’ultimo è oggetto di critiche per il rischio di abusi che possono derivare dalla gestione dei dati, in considerazione soprattutto delle diverse nozioni e interpretazioni che ogni Stato può sostenere relativamente a concetti come “fatti gravi” o ”pericolo per l’ordine pubblico”
. In effetti, anche nel caso specifico della disposizione che stiamo considerando, le espressioni piuttosto ambigue come “indizi reali” e “seri motivi di ritenere che” lasciano spazio ad un ampio margine di discrezionalità alle autorità nazionali competenti. Inoltre, anche laddove è previsto le decisioni nazionali di segnalazione ai fini del SIS “possono” essere motivate dalle situazioni di seguito specificate, nessun obbligo è imposto in tal senso, lasciando la possibilità ai singoli Stati di mantenere i propri criteri
.

Da questa impostazione, che consente soltanto un’armonizzazione parziale dei criteri di segnalazione delle persone, deriva che ad un cittadino di uno Stato terzo può essere negato l’ingresso in tutto lo spazio di Schengen sulla base della sola segnalazione operata secondo i criteri nazionali di uno Stato contraente, anche qualora essi non risultino conformi a quelli degli altri
. Nessun meccanismo di controllo giurisdizionale è previsto; i singoli che vogliono opporsi alle segnalazioni che li riguardano possono contare soltanto sulle eventuali procedure di ricorso offerte dalle legislazioni nazionali
.

A questo proposito è interessante la decisione del 6 aprile 1995 con cui il Tribunale amministrativo di Lione ha annullato un’ordinanza di respingimento alla frontiera predisposta dal prefetto di Rhône nei confronti di due cittadini rumeni. Il loro nome figurava nella lista del SIS perché la Germania aveva operato una segnalazione ai fini della non ammissione nei loro confronti dopo che aveva rifiutato diverse volte la loro richiesta di asilo. La decisione di annullamento del Tribunale è stato motivata con il fatto che la segnalazione del SIS non riportava la situazione in base alla quale era negato l’ingresso ai due cittadini rumeni, interpretando le disposizioni della Convenzione in modo particolarmente favorevole alla tutela dei singoli. Mentre comunemente gli Stati ritengono che una segnalazione del SIS sia una condizione sufficiente per rifiutare l’ingresso ad uno straniero, il tribunale francese ha ritenuto che a tale scopo la segnalazione debba essere necessariamente motivata. Qualora la segnalazione non sia completa sotto questo profilo, sarà compito delle autorità nazionali competenti per le decisioni di allontanamento, di consultare le sezioni nazionali del SIS allo scopo di reperire tutte le informazioni relative alla natura della decisione, alla data di esecuzione della stessa e all’autore della segnalazione
.

Proseguendo con l’esame del disposto dell’art. 5 della Convenzione, esso impone agli Stati parti di rifiutare l’ingresso allo straniero che non soddisfi le cinque condizioni precedentemente considerate. In maniera piuttosto singolare, a questo obbligo a carico degli Stati non corrisponde un diritto a favore degli stranieri che presentino tutte e cinque le condizioni. Come prescrive letteralmente la norma, l’ingresso “può” essere concesso a chi presenti tutti i requisiti richiesti mentre “deve” essere rifiutato nel caso contrario.

Lasciando la possibilità alle singole Parti di adottare le proprie misure di politica di ammissione anche nei confronti dei cittadini di Stati terzi che presentano le condizioni richieste dalla Convenzione, l’armonizzazione non appare quindi completa e sembra più finalizzata a raggiungere una politica comune sul rifiuto piuttosto che sull’ingresso degli stranieri
.

Due eccezioni di carattere umanitario sono previste all’obbligo di rifiuto a carico degli Stati nel caso che lo straniero non soddisfi tutte e cinque le condizioni richieste. Da una parte, tale obbligo non deve contrastare con le norme relative al diritto di asilo. Dall’altra, uno Stato contraente può decidere di non osservare tale obbligo per motivi umanitari, o di interesse nazionale ovvero in virtù di obblighi internazionali. In quest’ultimo caso, tuttavia, non si tratta di un’eccezione comune perché l’ammissione è limitata al solo territorio dello Stato contraente interessato, rivelando la mancanza di una politica comune in materia di ammissione per motivi umanitari
.

1.3. Regime comune dei visti di breve durata
Tra le condizioni necessarie per l’ingresso inferiore a tre mesi è compreso, qualora esso sia richiesto, il possesso di un visto di entrata. Una disciplina comune in materia di politica dei visti per soggiorni di breve durata è stata stabilita nell’ambito della cooperazione di Schengen.

In primo luogo è stato istituito un visto uniforme valido per un soggiorno di massimo tre mesi sul territorio di tutti gli Stati contraenti
 che consiste in un adesivo con particolari caratteristiche che ne impediscono la contraffazione e lo rendono allo stesso tempo facilmente riconoscibile
. Sono due, in particolare, le tipologie previste per il visto uniforme: il “visto di viaggio” e il “visto di transito”
. In attesa dell’istituzione del visto uniforme, le Parti si impegnavano ad applicare il principio del mutuo riconoscimento dei visti nazionali
.

Le autorità nazionali dello Stato di destinazione principale o, in caso questo non sia di facile individuazione, quello del primo ingresso, sono competenti per il rilascio del visto che deve avvenire nel rispetto di una procedura armonizzata le cui modalità sono fissate in generale dalla Convenzione e più in dettaglio dal Comitato esecutivo
. Il visto deve in ogni caso essere rilasciato soltanto ai cittadini di Stati terzi che soddisfano le condizioni previste dall’articolo 5 della Convenzione, di cui abbiamo precedentemente trattato
. Un’eccezione simile a quella contenuta nello stesso articolo 5 è prevista nell’articolo 16: ognuno degli Stati contraenti può rilasciare un visto ad uno straniero che non presenta tutti i requisiti previsti, se lo reputa necessario per motivi umanitari o di interesse nazionale o in virtù di obblighi internazionali. La validità di tale visto sarà però limitata al territorio della Parte che lo ha rilasciato, cui spetta l’obbligo di informare le altri Parti contraenti.

In secondo luogo, gli Stati contraenti hanno stabilito, già prima dell’entrata in vigore della Convenzione, un regime dei visti attraverso l’elaborazione di due liste comuni.

Una “lista negativa” elenca i Paesi terzi i cui cittadini hanno l’obbligo del visto per i soggiorni  nello spazio di Schengen, mentre una “ lista positiva” contiene gli Stati terzi i cui cittadini sono esentati da tale obbligo. Una terza lista, comunemente definita “zona grigia”, consegue necessariamente da questa impostazione: essa comprende gli Stati terzi riguardo ai quali non è stato possibile trovare un accordo tra le Parti e i cui cittadini necessitano di un visto di entrata soltanto in uno o più Stati contraenti. L’impegno preso dalle Parti di “proseguire di comune accordo l’armonizzazione della loro politica in materia di visti”
 è finalizzato quindi alla progressiva riduzione della “zona grigia”, fino alla sua eliminazione completa
.

Il regime dei visti così istituito può essere modificato “soltanto con il comune accordo di tutte le Parti contraenti”. Una clausola di salvaguardia è prevista anche in questo caso: una Parte contraente, “per motivi imperativi di politica nazionale che richiedono una decisione urgente” può eccezionalmente disapplicare il regime dei visti nei confronti di uno Stato terzo, dopo aver consultato le altre e tenuto conto dei loro interessi nonché delle conseguenze della decisione stessa.
.

1.4. Circolazione e soggiorni di breve durata

L’articolo 19 della Convenzione stabilisce che gli stranieri titolari di un visto uniforme, fermo restando le condizioni previste dall’articolo 5 della Convenzione, possono “circolare liberamente nel territorio di tutte le Parti contraenti per il periodo di validità del visto”
. 

Gli stranieri non sottoposti all’obbligo del visto possono ugualmente circolare liberamente “per una durata massima di tre mesi nel corso di un periodo di sei mesi a decorrere dalla data del primo ingresso, sempre che soddisfino le condizioni di ingresso di cui all’articolo 5”
. 

L’articolo 21 della Convenzione attribuisce infine il diritto di circolare per un periodo non superiore a tre mesi anche agli stranieri residenti in uno degli Stati membri, ossia “in possesso di un titolo di soggiorno” o “titolari di un’autorizzazione provvisoria di soggiorno”
. In forza di tale titolo e dei documenti di viaggio in loro possesso, gli stranieri residenti sono dispensati dall’obbligo del visto, pur dovendo presentare le altre condizioni previste dall’articolo 5 della Convenzione. 

In generale quindi, uno straniero che è entrato regolarmente nel territorio di uno degli Stati contraenti può circolare liberamente sul territorio di tutti gli altri, per un periodo non superiore a tre mesi. Gli effetti dell’introduzione di questo principio sono particolarmente evidenti nel caso degli stranieri sottoposti all’obbligo del visto, con conseguenze di duplice ordine. Da un lato, questi stranieri hanno ricavato dei vantaggi pratici notevoli, in quanto è per loro  sufficiente procurarsi una sola volta il visto uniforme, senza doverne richiedere uno diverso per ciascuno Stato che essi desiderano visitare
. Dall’altro, la limitazione della libera circolazione ad un periodo non superiore ai tre mesi nell’intero spazio Schengen ha avuto nei loro confronti degli effetti restrittivi rispetto alla situazione precedente in cui essi, avendo ottenuto diversi visti nazionali di breve durata, potevano recarsi in successione nel territorio degli Stati corrispondenti, per un soggiorno complessivo di un numero di mesi pari alla quantità dei visti ottenuti moltiplicata per tre
.

Alcune eccezioni sono previste al principio generale di libera circolazione per tutti gli stranieri. Da una parte, tale libertà di movimento non si applica nei confronti di uno straniero in possesso di un visto valido soltanto nel territorio di uno Stato membro
 né di uno straniero residente in uno degli Stati ma che risulti segnalato nelle liste nazionali dello Stato in cui vuole entrare
; dall’altra, ciascuna Parte può prorogare oltre i tre mesi il soggiorno nel proprio territorio ad uno straniero esonerato dall’obbligo del visto, soltanto “in circostanze eccezionali ovvero in applicazione delle disposizioni di un accordo bilaterale concluso prima dell’entrata in vigore della presente Convenzione”
. Inoltre resta valida la clausola generale prevista dall’articolo 2(2) della Convenzione che consente agli Stati di ristabilire eccezionalmente i controlli alle frontiere interne per esigenze di ordine pubblico o di sicurezza nazionale.

Una condizione per poter beneficiare della libera circolazione è posta nei confronti di tutti gli stranieri, compresi quelli legalmente residenti: l’obbligo di dichiararsi alle autorità dello Stato in cui entrano, ogni volta che oltrepassano una frontiera interna dello spazio di Schengen. La dichiarazione può essere fatta al momento dell’ingresso oppure entro i tre giorni lavorativi successivi, secondo quanto disposto da ciascuna Parte contraente. Eccetto il termine per la presentazione, la definizione delle modalità pratiche per l’esecuzione della dichiarazione è lasciata alla discrezionalità dei singoli Stati
. Allo stesso modo, nessuna deroga comune è prevista per tale obbligo, mentre le eccezioni stabilite eventualmente dalle singole Parti, devono essere comunicate al Comitato esecutivo
.

La funzione della dichiarazione obbligatoria è quella di consentire la verifica degli spostamenti di uno straniero all’interno dello spazio Schengen, allo scopo di accertare la presenza, di registrare il possesso dei requisiti richiesti e di controllare che il suo soggiorno non si prolunghi oltre il termine, trasformando così la sua posizione in quella di un immigrato irregolare. Di fatto, si tratta di una forma di controllo alle frontiere interne, sebbene fondata sull’iniziativa dell’individuo
. L’efficacia di tale obbligo dipende infatti, in larga parte, dalla collaborazione e dalla buona fede degli stranieri, essendo difficile seguire tutti i passaggi alle frontiere in modo da risalire con certezza alla data di ingresso
.

Tuttavia, delle conseguenze ben precise sono previste nei confronti di chi si trovi nel territorio di uno Stato contraente in una situazione di irregolarità: “lo straniero che non soddisfi o che non soddisfi più le condizioni di soggiorno di breve durata (..) deve, in linea di principio, lasciare senza indugio i territori delle Parti contraenti”
. Nel caso in cui lo straniero non lasci volontariamente il territorio o anche soltanto “se può presumersi che non lo farà”, egli “deve essere allontanato”, alle condizioni previste dalla legislazione nazionale dello Stato interessato e fatto salvo il diritto di asilo
. Al fine di rendere effettive le misure di allontanamento e di superare il problema ricorrente di trovare uno Stato disposto ad accogliere lo straniero espulso nei casi in cui non sia possibile il rientro nel Paese di origine, gli Stati sono inoltre invitati a concludere degli accordi di riammissione sia tra di loro che con Stati terzi
.

Il carattere imperativo e la fermezza di queste disposizioni sono diretti a produrre un effetto deterrente verso gli stranieri che tentino di entrare clandestinamente o di prolungare oltre i termini consentiti il loro soggiorno nel territorio degli Stati contraenti, i quali perseguono lo scopo comune di ridurre quanto più possibile l’immigrazione irregolare.

E’ interessante notare che, in ambito comunitario, l’obbligo di dichiarare la propria presenza può essere posto anche a carico dei cittadini di Stati membri che esercitano il diritto alla libera circolazione, secondo quanto disposto dalla legislazione comunitaria secondaria
, a difesa delle esigenze generali di ordine pubblico e di sicurezza interna degli Stati membri. Tuttavia, tale obbligazione non deve in nessun modo alterare i principi fondamentali del sistema comunitario e non può avere nessun effetto restrittivo nei confronti della libertà di circolazione riconosciuta a tutti i cittadini degli Stati membri
.

La Corte di Giustizia, nella sentenza Watson e Belmann
, ha stabilito due principi importanti a questo proposito. Da una parte, l’obbligo di dichiararsi è considerato uno dei provvedimenti che le autorità nazionali possono adottare al fine di essere “tempestivamente e costantemente informate circa i movimenti della popolazione sul loro territorio” ed è dichiarato compatibile con il principio fondamentale della libera circolazione, a condizione che il termine per la sua esecuzione sia fissato entro un limite “ragionevole”. Dall’altra, l’inosservanza di tale prescrizione non può essere punita con sanzioni “sproporzionate” che abbiano l’effetto di annullare il diritto alla libera circolazione e non possono consistere, pertanto, nell’espulsione del cittadino interessato ma neppure nella sua detenzione, come la Corte ha precisato in una sentenza successiva
.

La Corte ha inoltre stabilito che un termine di tre giorni, previsto dalle autorità nazionali per provvedere all’obbligo di dichiarazione, non possa essere considerato “contenuto entro limiti ragionevoli”, in quanto non sufficiente a consentire lo spostamento e il reperimento di tutte le informazioni necessarie circa l’autorità competente e le formalità pratiche richieste
. 

La giurisprudenza della Corte risulta piuttosto “garantista”, se paragonata alle corrispondenti disposizioni della Convenzione di Schengen, in conseguenza proprio dei diversi contesti in cui si inserisce lo stesso obbligo di dichiarazione e della distinta funzione che esso svolge nei due differenti ambiti. Essa dimostra l’importanza del controllo da parte di un organo giurisdizionale sull’applicazione e l’interpretazione di misure che influiscono direttamente sulla sfera personale dei soggetti, come più sopra sottolineato.

1.5. Soggiorni superiori a tre mesi

Come abbiamo appena visto, una serie dettagliata di disposizioni regola le condizioni di ingresso, il rilascio del visto, la circolazione e il soggiorno di breve durata dei cittadini di Stati terzi nel territorio degli Stati contraenti. Al contrario, soltanto pochissime misure della Convenzione di Schengen si occupano dei soggiorni superiori a tre mesi. 

La sezione dedicata ai visti per i soggiorni di lunga durata è composto dal solo articolo 18, secondo il quale che “i visti per un soggiorno di oltre tre mesi sono visti nazionali rilasciati da una delle Parti contraenti conformemente alla propria legislazione.” I titolari di tale visto possono soltanto transitare sul territorio delle altre Parti per recarsi nel territorio dello Stato che ha rilasciato il visto, a condizione che lo straniero non risulti segnalato nell’elenco nazionale del Paese in cui vuole transitare e che presenti le altre condizioni richieste per i soggiorni brevi
. Il possesso del visto di lunga durata non dà quindi diritto alla libera circolazione nello spazio Schengen, come avviene nel caso del possesso di un titolo di soggiorno.

Inoltre, nessuna misura di armonizzazione delle condizioni necessarie per il rilascio del visto di lunga durata è prevista, diversamente da quanto disposto per quello di breve durata.

L’articolo 5(3) dispone inoltre che “lo straniero titolare di un’autorizzazione di soggiorno o di un visto di ritorno rilasciato da una delle Parti contraenti” è ammesso al transito delle frontiere esterne, “a meno che egli non figuri nell’elenco nazionale delle persone segnalate della Parte contraente alle cui frontiere esterne egli si presenta”.

Il “titolo di soggiorno”, come risulta dalla definizione contenuta nell’articolo 1 della Convenzione, è un’autorizzazione che permette allo straniero di soggiornare nel territorio dello Stato che lo ha rilasciato
. Tuttavia, l’articolo 25 prescrive dei criteri finalizzati a bilanciare la libertà degli Stati contraenti in materia di concessione dei permessi di lunga durata, con l’esigenza di tutelare la sicurezza delle altri Parti. 

In primo luogo, quando uno Stato contraente intende rilasciare un permesso di soggiorno ad uno straniero che risulta segnalato ai fini della non ammissione deve, preliminarmente, sentire la Parte che ha effettuato la segnalazione e tenere in conto i suoi interessi, dopodiché può procedere al rilascio del titolo di soggiorno soltanto “per motivi seri, in particolare umanitari o in conseguenza di obblighi internazionali”. Qualora il titolo venga rilasciato, la Parte che ha eseguito la segnalazione, deve ritirarla, ma può eventualmente iscrivere lo straniero nel proprio elenco nazionale delle persone segnalate
. 

In secondo luogo, quando la segnalazione ai fini della non ammissione di uno straniero sopraggiunga dopo che gli è già stato rilasciato un titolo di soggiorno, lo Stato che ha effettuato la segnalazione è obbligato a sentire quello che ha rilasciato il permesso di soggiorno, per verificare se sussistano “motivi sufficienti” per poter ritirare il titolo stesso. Qualora quest’ipotesi non si verifichi, la Parte che ha eseguito la segnalazione, deve ritirarla e procedere eventualmente all’iscrizione dello straniero nel proprio elenco nazionale
.

L’impostazione di questa previsione è finalizzata ad obbligare uno Stato, se emerge l’interesse di un’altra Parte in tal senso, a verificare l’esistenza dei presupposti per il rifiuto di un titolo di soggiorno o, addirittura, per il suo ritiro, anche qualora esso fosse stato concesso nel rispetto della legislazione nazionale. Un ampio margine di discrezionalità è lasciato alle Parti che devono provvedere al bilanciamento dei loro reciproci interessi, senza porre nessun obbligo di motivare le loro scelte. Di conseguenza, non risulta facilitata la possibilità per lo straniero di ricorrere contro il provvedimento nei suoi confronti in sede nazionale e, in tal senso, in nessun conto sembra essere tenuto l’interesse del singolo
.

1.6. L’acquis di Schengen non riguarda le migrazioni dei lavoratori

Le misure di armonizzazione adottate nell’ambito della cooperazione di Schengen fin qui considerate, riguardano soltanto alcuni aspetti delle politiche di ingresso ma non prendono in considerazione la questione dell’accesso all’impiego dei lavoratori migranti provenienti da Paesi terzi
.

In primo luogo, l’armonizzazione riguarda le condizioni di ingresso, il rilascio dei visti e la circolazione soltanto per i soggiorni inferiori a tre mesi. In considerazione della breve durata, possiamo supporre che non si tratti di migrazioni finalizzate al lavoro subordinato, se non stagionale o a tempo determinato. Una delle condizioni richieste dall’articolo 5 della Convenzione di Schengen per l’attraversamento delle frontiere esterne è il possesso di documenti che giustificano “lo scopo” del soggiorno; tale indicazione generica potrebbe anche comprendere motivi di lavoro. Tuttavia, la ripartizione dei visti uniformi in “visti di viaggio” e “visti di transito” sembra confermare il fatto che “lo scopo” del soggiorno sia diverso da quello di lavoro e che si tratti in generale di visite di carattere turistico o comunque a titolo privato.

In secondo luogo, il diritto di tutti gli stranieri entrati regolarmente nel territorio di uno Stato parte di circolare nell’intero spazio di Schengen consiste soltanto nel diritto di libero accesso al territorio degli Stati contraenti ma non si accompagna a nessun altro diritto, in particolare, di tipo economico o sociale. Così come l’obiettivo della libera circolazione delle persone collegato all’instaurazione di un mercato unico, anche la libera circolazione attuata nello spazio di Schengen resta ben distinta dal concetto comunitario di libera circolazione dei lavoratori
.

2. I risultati in ambito comunitario
La divergenza di posizione degli Stati membri sia riguardo all’interpretazione del concetto di mercato interno, sia riguardo alla ripartizione delle competenze tra Comunità e Stati membri aveva impedito di trovare una soluzione coerente e definitiva alla questione della libera circolazione delle persone in occasione della revisione dei Trattati avvenuta a Maastricht. 

La sistemazione frammentata ha lasciato il margine per un’interpretazione restrittiva delle competenze attribuite alla Comunità da parte degli Stati. Questo quadro poco organico si riflette sul livello piuttosto modesto dei risultati raggiunti e sui molti tentativi che non hanno potuto superare la fase di progetto. Nonostante siano passati ormai quattordici anni dall’enunciazione formale dell’obiettivo del raggiungimento del mercato unico, le misure effettivamente adottate a livello comunitario in materia di libera circolazione delle persone e di armonizzazione delle politiche migratorie restano così piuttosto scarse. Tuttavia, la considerazione anche di alcuni atti mai entrati in vigore appare necessaria perché il loro contenuto può essere considerato come un buon indicatore delle tendenze in atto su tali questioni.
2.1. La bozza di Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne

Nel 1991 il Gruppo ad hoc Immigrazione aveva elaborato il testo di una Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne che non riuscì ad essere adottato dagli Stati membri a causa, come già anticipato, della controversia territoriale tra Gran Bretagna e Spagna riguardo allo stretto di Gibilterra
.

In seguito all’entrata in vigore del Trattato di Maastricht, il testo della Convenzione fu ripreso in modo sostanzialmente identico e avanzato come proposta della Commissione ai sensi dell’ex articolo K3
, per adeguare la sua collocazione giuridica alle modifiche apportate con Maastricht, in particolare, all’introduzione del Terzo pilastro e alla parziale comunitarizzazione della politica dei visti
.

Sia la struttura che il contenuto del testo della Convenzione erano modellati ampiamente sulla base della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen. Il progetto prevedeva, infatti, norme comuni relative all’attraversamento delle frontiere esterne, ai controlli sulle persone, alle condizioni necessarie per l’ingresso e al rilascio dei visti per soggiorni non superiori ai tre mesi, ad uno scambio di informazioni attraverso un sistema informatizzato
 e ad una serie di misure compensative finalizzate in primo luogo a combattere l’immigrazione clandestina
. 

Abbastanza singolarmente, e a differenza degli Accordi di Schengen, nessuna disposizione prevedeva l’abolizione dei controlli alle frontiere interne. In realtà, questa omissione rifletteva la diversità di impostazione del metodo scelto per la cooperazione ristretta di Schengen rispetto a quella portata avanti da tutti gli Stati membri. Mentre la prima partiva dall’assunto dell’abolizione dei controlli nei confronti di tutte le persone alle frontiere interne per stabilire le misure necessarie al rafforzamento di quelli alle frontiere esterne, la cooperazione allargata, cominciava proprio con la ricerca delle misure compensative. Non potendo pervenire ad un’interpretazione unanime del concetto di libera circolazione delle persone connesso alla creazione di un mercato unico e rimandando ad un momento successivo la soluzione di tale questione, gli Stati erano partiti dal punto su cui c’era accordo: la convinzione che la realizzazione della libera circolazione dipendesse dall’instaurazione di misure compensative
.

Un’importante variazione rispetto alla Convenzione di Schengen, consisteva nell’attribuzione alla Corte di giustizia della competenza ad interpretare in via pregiudiziale le disposizioni della Convenzione e a pronunciarsi sulle controversie relative all’applicazione della stessa
. Il ruolo della Corte sarebbe potuto risultare particolarmente innovativo perché avrebbe potuto consentire l’applicazione di alcuni principi consolidati della giurisprudenza della Corte anche alla materia della libera circolazione delle persone, operando una sorta di funzione “passerella” tra il diritto comunitario e le disposizioni della Convenzione
. Inoltre, la giurisprudenza della Corte avrebbe potuto introdurre delle definizioni comuni di concetti come “fatti gravi” o “sicurezza nazionale”, la cui interpretazione, variando molto da Stato a Stato, lasciava un margine discrezionale piuttosto ampio riguardo alla loro applicazione. Infine, la tendenza della Corte ad applicare il diritto comunitario con una particolare attenzione verso i diritti dei singoli, avrebbe potuto esplicare i suoi effetti anche con riguardo alle disposizione della Convenzione, favorendone un’interpretazione tendente a garantire i diritti degli individui
. 

L’adozione della Convenzione sull’attraversamento delle frontiere avrebbe rappresentato, sotto questo aspetto, un progresso rispetto alla Convenzione di Attuazione di Schengen, consentendo il superamento del limite della mancanza di un controllo giurisdizionale. Tuttavia, fu proprio l’inserimento dell’articolo sulla competenza della Corte che, sommandosi alla controversia irrisolta su Gibilterra, rese impossibile l’adozione della Convenzione a causa della ferma opposizione da parte di alcuni Stati all’intervento della Corte
.

2.2. Il fallito tentativo di comunitarizzare l’acquis di Schengen
La difficoltà di intraprendere iniziative da parte della Commissione a causa delle resistenze di alcuni Stati membri e della divergenza in merito all’interpretazione dell’articolo 8A
, avevano portato questa istituzione ad assumere una posizione “pragmatica”, come abbiamo più sopra illustrato
.

Tale inattività era stata motivo della presentazione alla Corte di giustizia di un ricorso in carenza presentato dal Parlamento europeo nel 1993 nei confronti della Commissione
. Esso fu comunque ritirato nell’ottobre 1995
, dal momento che nell’estate di quell’anno la Commissione aveva presentato il cosiddetto “pacchetto Monti” composto da tre proposte di direttive in materia di libera circolazione delle persone che riprendevano sostanzialmente il contenuto delle disposizioni in materia della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen
. 

La prima prevedeva l’abolizione dei controlli sulle persone alle frontiere interne, includendo una clausola di salvaguardia equivalente a quella contenuta nella Convezione di Schengen
.

La seconda riguardava il diritto dei cittadini di Stati terzi di viaggiare all’interno della Comunità per un periodo non superiore ai tre mesi, riprendendo due principi rilevanti dal Progetto di Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne: il mutuo riconoscimento dei visti nazionali e l’equivalenza tra i visti e i titoli di soggiorno
. In tal modo, tutti i cittadini di Stati terzi che presentavano i requisiti richiesti (del tutto simili alle condizioni fissate dall'articolo 5 della Convenzione di attuazione di Schengen) avrebbero potuto muoversi all’interno dell’intero spazio comunitario per un periodo di tre mesi. A differenza della Convenzione di Schengen, non era fatto obbligo agli stranieri di dichiarare la propria presenza alle autorità nazionali ma i singoli Stati membri erano lasciati liberi di decidere se introdurre o meno tale obbligazione.

La terza proposta, infine, era diretta a modificare la legislazione esistente, tenendo conto delle conseguenze che l’adozione delle prime due direttive avrebbe comportato in materia di libera circolazione delle persone 
.

L’entrata in vigore di tutte e tre le direttive era condizionata alla realizzazione effettiva delle relative misure di accompagnamento, la cui adozione era oggetto della cooperazione intergovernativa. Di conseguenza, la loro sorte era legata a quella dei progetti di Convenzione in discussione
.

L’entrata in vigore della Convenzione di Schengen il 26 marzo 1995 aveva fatto sperare alla Commissione che i tempi fossero più maturi per procedere anche a livello comunitario e per estendere al livello dei Quindici i risultati raggiunti nell’ambito del “laboratorio” di Schengen.

Al contrario, la presentazione di tali proposte dimostrò che il dibattito interno al Consiglio in merito all’estensione delle competenze comunitarie nei confronti dei cittadini di Stati terzi non era ancora stato superato. La Commissione, sostenuta dal Parlamento europeo, aveva proposto le direttive riguardanti l’abolizione dei controlli alle frontiere interne e il diritto di viaggiare dei cittadini di Stati terzi sulla base dell’ex articolo 100
, ma alcuni Stati si opponevano all’utilizzo di tale base giuridica, sostenendo che le materie interessate dovessero essere affrontate a livello intergovernativo nell’ambito del Terzo pilastro. A questo contrasto si aggiungeva la persistente opposizione della Gran Bretagna ad accettare l’abolizione indiscriminata dei controlli nei confronti di tutte le persone alle frontiere interne
. 

Nonostante le tre proposte avessero ottenuto il parere favorevole del Parlamento europeo e del Consiglio economico e sociale, così come richiesto dalla procedura, le diverse posizioni in merito alla ripartizione delle competenze tra il Primo e il Terzo pilastro e l’immutato disaccordo circa l’interpretazione del concetto di libera circolazione delle persone, legato all’instaurazione del mercato interno, impedirono di trovare un compromesso e di adottare le proposte in seno al Consiglio
.

Fatta eccezione per l’armonizzazione della politica dei visti (vedi più sotto), il solo risultato che è stato possibile raggiungere in materia di ingresso e di circolazione dei cittadini di Stati terzi resta l’Azione comune adottata nel 1994 che permette agli scolari cittadini di Stati terzi e residenti in uno Stato membro di viaggiare nel territorio degli altri Stati membri senza bisogno di un visto per soggiorni nell’ambito di una gita scolastica
. La decisione è finalizzata a migliorare l’integrazione dei cittadini di Stati terzi, come si può ricavare dai considerando introduttivi dell’atto. Tuttavia, dato il suo ambito di applicazione molto ristretto e gli effetti non vincolanti di questo tipo di misura, essa ha rappresentato un progresso di ben modeste proporzioni.

2.3. L’armonizzazione della politica dei visti

Le vicende legate all’armonizzazione della politica dei visti nell’ambito delle competenze introdotte dal Trattato di Maastricht
, sono una evidente dimostrazione della difficoltà con cui la Comunità avanzava nella realizzazione dell’obiettivo della libera circolazione delle persone a causa, fondamentalmente, della mancanza di accordo all’interno del Consiglio.

Subito dopo l’entrata in vigore del Trattato di Maastricht, la Commissione si affrettò ad utilizzare i nuovi poteri attribuiti dall’ex articolo 100C: contemporaneamente alla proposta di decisione per la conclusione della Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne, essa avanzò quella per un regolamento che stabiliva la lista dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle frontiere esterne; solo pochi mesi dopo, propose un regolamento relativo al formato comune del visto. 

Il secondo regolamento fu adottato piuttosto rapidamente
, sia perché il suo contenuto non suscitava problemi particolari, sia perché la procedura prevista richiedeva la maggioranza qualificata anziché l’unanimità
. Esso introduceva un modello uniforme di visto di breve durata, prescrivendone alcune caratteristiche (modello adesivo) e incaricando un comitato, composto dalla Commissione e dai rappresentanti degli Stati membri, di stabilire ulteriori requisiti tecnici da non rendersi pubblici in quanto finalizzati ad impedirne la contraffazione e la falsificazione. La composizione di tale comitato e la scelta del metodo della totale segretezza, sono state criticate dal Parlamento europeo, senza tuttavia determinare nessun conflitto istituzionale
.

Al contrario, l’adozione del regolamento relativo alla lista comune dette avvio ad un vero e proprio confronto tra le istituzioni. La proposta iniziale della Commissione
 prevedeva, tra l’altro, l’adozione da parte del Consiglio di una “lista positiva” entro il 30 giugno 1996 e stabiliva il principio del mutuo riconoscimento dei visti nazionali, ritenuto indispensabile per realizzare in tempi più rapidi la soppressione dei controlli alle frontiere interne. Alcuni emendamenti presentati dal Parlamento europeo tendevano ad incorporare alcune previsioni del Progetto di Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne, allargando ulteriormente il campo di applicazione del regolamento. Tuttavia, la versione adottata dal Consiglio
 conteneva soltanto una lista negativa, mentre non teneva conto né delle altre proposte della Commissione né degli emendamenti del Parlamento europeo, riflettendo l’interpretazione restrittiva dei poteri attribuiti dall’ex articolo 100C sostenuta dagli Stati membri
. 

Pur avendo modificato la sostanza della proposta iniziale della Commissione, il Consiglio non reputò necessario consultare una seconda volta il Parlamento europeo prima di adottare il regolamento. Sulla base di questa violazione delle forme sostanziali, il Parlamento europeo presentò con successo un ricorso alla Corte di giustizia, la quale annullò l’atto, preservandone tuttavia gli effetti giuridici fino a quando non fosse stato sostituito da un nuovo regolamento in materia
.

Subito dopo la sentenza di annullamento e senza attendere una nuova proposta da parte della Commissione, il Consiglio procedette a consultare nuovamente il Parlamento europeo, il quale presentò ulteriori emendamenti che ancora una volta non furono considerati nella versione finale del regolamento
. La procedura seguita dal Consiglio è discutibile soprattutto sotto il profilo del rispetto del monopolio dell’iniziativa della Commissione ma è indicativa della volontà del Consiglio di non cambiare il testo dell’atto, così come era stato precedentemente adottato
.

Il regolamento n. 574/99 si limita infatti a stabilire una “ lista negativa” la cui composizione è stata ricavata sulla base di quella di Schengen e che comprende 103 paesi.

L’intenzione del Consiglio di interpretare in senso restrittivo i poteri attribuiti dall’ex articolo 100C, emerge dai considerando introduttivi dell’atto, laddove è affermato che “gli altri elementi dell’armonizzazione delle politiche in materia dei visti, compresi i requisiti per il rilascio, sono stabiliti in ambito appropriato”, facendo implicito riferimento alla cooperazione intergovernativa del Terzo pilastro. E’ escluso dalle competenze comunitarie anche il principio del mutuo riconoscimento dei visti che deve essere ugualmente stabilito “in ambito appropriato”
.

Sebbene l’articolo 100C non disponga alcuna distinzione tra le diverse categorie di visti, il regolamento ne stabilisce una piuttosto riduttiva rispetto a quella definita nell’ambito di Schengen, in quanto tendente ad escludere i visti validi per “il transito nella zona internazionale degli aeroporti e i trasferimenti tra aeroporti di uno Stato membro”
.

L’interpretazione restrittiva del Consiglio sia del concetto di visto che, di conseguenza, delle competenze conferite alla Comunità dall’ex articolo 100C, è stata alla base di un’altra evidente manifestazione della tensione tra la visone del Consiglio e quella della Commissione. 

Nel 1996 il Consiglio presentò un’azione comune sul regime di transito aeroportuale che stabiliva una lista minima di dieci Paesi ai cui cittadini era richiesto un visto per il transito negli aeroporti degli stati membri
.

Nel preambolo il Consiglio precisava che “ tale programma non riguarda i visti richiesti all'atto dell'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri e non rientra quindi nell'ambito dell'articolo 100 C(1) del trattato C.E., ma costituisce nondimeno una questione di interesse comune che potrebbe essere risolta in maniera più efficace mediante un'azione comune”.

Di parere completamente opposto era invece la Commissione che, di conseguenza, inoltrò un’istanza di annullamento per incompetenza alla Corte di Giustizia
. L’istanza fu respinta con una motivazione piuttosto articolata tendente ad escludere che il caso in questione potesse considerarsi dal punto di vista legale come un “attraversamento delle frontiere esterne” ai sensi dell’articolo 100C. Quest’ultima espressione andrebbe interpretata secondo quanto disposto dall’ex articolo 3 lett. d, ossia come riguardante “le misure relative all’entrata e alla circolazione delle persone nel mercato interno” che non presenterebbero nessuna connessione con la circostanza del transito aeroportuale di persone non ancora sottoposte al controllo dei passaporti
.

Complessivamente, l’armonizzazione risultante dall’approccio scelto dal Consiglio risulta parziale e poco efficace ai fini della completa realizzazione degli obiettivi del mercato interno
. Infatti, sebbene la lettera dell’ex articolo 100C disponga esplicitamente soltanto a favore dell’elaborazione di una lista negativa, la necessità di predisporre anche una lista positiva è strettamente connessa al funzionamento del mercato interno, se inteso come spazio in cui è assicurata la libera circolazione a tutte le persone. All’abolizione dei controlli alle frontiere interne conseguono necessariamente il rafforzamento di quelli alle frontiere esterne e l’armonizzazione delle politiche di ingresso degli Stati membri. Quanto più il processo di armonizzazione risulterà completato, quanto minori saranno i rischi di eventuali abusi dell’opportunità di libera circolazione offerta all’interno dello spazio comune. 

Le politiche nazionali di ingresso degli Stati membri, in particolare quelle di rilascio dei visti, si differenziano talvolta anche in modo sensibile perché dipendono in primo luogo dalle loro relazioni esterne, dai legami storici, culturali, politici e culturali che li legano a Paesi terzi
. In presenza di una così ampia varietà, un cittadino di uno Stato terzo che non rientra nella lista negativa troverà, con molta probabilità, almeno uno Stato membro che non gli richiede il visto di ingresso. Avvalendosi della libera circolazione all’interno dello spazio comune, egli potrà poi entrare in tutti gli altri Paesi membri, compresi quelli in cui gli sarebbe richiesto il visto. Il mancato rispetto delle legislazioni nazionali che potrebbe derivare da questa situazione rende molto più difficile raggiungere l’obiettivo della lotta contro l’immigrazione irregolare.

Da queste considerazioni possiamo ricavare come, ancora una volta, la mancanza di una posizione univoca riguardo al concetto di mercato interno e la difficoltà degli Stati a posporre i propri interessi nazionali abbiano impedito di raggiungere un’armonizzazione più intensa in materia di politica dei visti.

D’altro canto, occorre sottolineare come gli Stati abbiano elaborato la lista comune “negativa” in modo da esaltare non soltanto i suoi effetti diretti sul controllo degli ingressi ma anche quelli indiretti sul controllo dell’immigrazione clandestina a fini di lavoro
. Nella composizione della lista infatti si nota la prevalenza degli Stati terzi meno avanzati o comunque caratterizzati da un potenziale migratorio più marcato. La richiesta di un visto anche per i soggiorni molto brevi dovrebbe ostacolare, in qualche modo, i tentativi dei cittadini provenienti da Paesi caratterizzati da alti tassi di emigrazione di entrare in uno Stato membro allo scopo di cercarvi un impiego.

2.4. La proposta di Convenzione sull’ammissione dei cittadini di Stati terzi per soggiorni superiori a tre mesi

Il programma di lavoro in materia di asilo e immigrazione, adottato dal Consiglio europeo di Maastricht nel 1991, nonché una successiva Comunicazione sulla politica di immigrazione della Commissione
 prevedevano un duplice orientamento: da una parte, il controllo dei flussi migratori e la lotta contro l’immigrazione clandestina; dall’altra, l’integrazione dei cittadini di Stati terzi residenti negli Stati membri
. 

Mentre gli atti fin qui considerati, prendendo in considerazione soltanto soggiorni di breve durata, sono finalizzati a perseguire il primo di questi obiettivi, una serie di risoluzioni adottate dai Ministri nazionali responsabili dell’immigrazione - nell’ambito della cooperazione a dodici prima e di quella del Terzo pilastro poi - prendono in considerazione la questione dell’ammissione dei cittadini di Stati terzi per soggiorni superiori ai tre mesi e quella dell’integrazione degli stranieri residenti di lunga durata in uno degli Stati membri. Si tratta della Risoluzione sul ricongiungimento familiare del 1993
, della Risoluzione sulla ammissione dei cittadini di Paesi terzi a fini di studio, di quella sulla limitazione all’ammissione di cittadini di Stati terzi per fini di occupazione, di quella sulla limitazione all’ammissione ai fini dell’esercizio di un’attività professionale autonoma del 1994
 e della Risoluzione sull’integrazione dei cittadini di Stati terzi legalmente residenti negli Stati membri del 1996
.

Nel 1997, la Commissione ha avanzato una proposta di Convenzione relativa alle norme di ammissione dei cittadini di Stati terzi, riorganizzando in modo più organico e in un unico testo il contenuto delle risoluzioni,
 con l’obiettivo di renderlo vincolante
. Tuttavia, prima che il Consiglio riuscisse ad adottare la proposta, il Trattato di Amsterdam è entrato in vigore, introducendo nuove competenze nel settore dell’immigrazione che costringono le istituzioni a rivedere la base giuridica e la tipologia dell’atto proposto
.

La Commissione in effetti, prevedendo tale ritardo nell’adozione, ha espresso nel memorandum esplicativo della Convenzione l’impegno di avanzare una proposta per una direttiva in materia non appena il Trattato di Amsterdam fosse entrato in vigore. Come vedremo successivamente, al momento è stata presentata soltanto una proposta di direttiva relativa al ricongiungimento familiare che recupera parte del contenuto della proposta di Convenzione
. Quest’ultima può essere pertanto ritenuta come indicativa degli orientamenti che guidano il processo di armonizzazione delle politiche migratorie degli Stati membri
. Infatti, come la Commissione stessa ha precisato nel memorandum, scopo della proposta era anche quello di promuovere un ampio dibattito tra gli Stati, al fine di preparare il terreno per le azioni future.

La proposta di convenzione introduce delle condizioni comuni per la “ammissione”, definita come “la facoltà concessa al cittadino di un paese terzo di entrare per soggiornare nel territorio di uno Stato membro per un periodo superiore ai tre mesi”
. Il campo di applicazione della Convenzione sarebbe limitato ai cittadini di Stati terzi di diritto comune, essendone esclusi i richiedenti lo status di rifugiato, gli sfollati e le persone eccezionalmente accolte per motivi umanitari
, nonché gli stranieri beneficiari delle disposizioni più favorevoli derivanti da accordi conclusi con Stati terzi dalla Comunità e/o gli Stati membri o che fruiscono del diritto di soggiorno in base al diritto comunitario
.

Alcune disposizioni generali poste all’inizio della Convenzione fissano delle regole contenute, più o meno invariate, in tutte le precitate risoluzioni: il cittadino di Stato terzo dovrebbe presentare istanza di ammissione e attendere comunicazione della relativa decisione fuori dal territorio degli Stati membri; dovrebbe presentare i documenti di viaggio e i visti eventualmente necessari al momento dell’ingresso nello Stato membro; una volta ammesso, dovrebbe rispettare dei limiti prestabiliti di assenza dallo Stato membro in cui è ammesso, al fine di non perdere il diritto di soggiorno; infine potrebbe ottenere il rinnovo dell’autorizzazione di soggiorno senza bisogno di lasciare il Paese ospitante, qualora presenti gli stessi requisiti in base ai quali gli è stata concessa l’ammissione iniziale
. 

a) Condizioni per l’ammissione
Come si evince dal nono considerando introduttivo della proposta, le norme comuni introdotte in materia di ammissione “non sono costitutive di un diritto di soggiorno” a favore dei cittadini di Stati terzi, poiché “gli Stati membri conservano un potere discrezionale in ordine alle decisioni effettive di ammettere i cittadini di Paesi terzi”. La proposta di Convenzione è finalizzata ad introdurre soltanto dei criteri generali che gli Stati membri dovrebbero seguire nel prendere le decisioni relative alla ammissione, il rilascio delle autorizzazioni di soggiorno resterebbe quindi di piena competenza dei singoli Stati
.

La suddivisione in titoli del progetto di Convenzione segue in linea di massima la ripartizione delle categorie prese in considerazione dalle varie risoluzioni e stabilisce le relative condizioni di ammissione.

Il Titolo III è dedicato alla “ammissione ai fini dell’esercizio di un’attività lavorativa subordinata”. In generale, l’ammissione di un cittadino di Stato terzo a fini di impiego può essere autorizzata soltanto se un’offerta di lavoro presente nello Stato membro non può essere soddisfatta a breve termine né dai cittadini dell’Unione europea, né da un cittadino di Stato terzo legalmente residente e già appartenente al mercato regolare di lavoro dello Stato membro, né da un cittadino di Stato terzo residente di lunga durata in uno Stato membro
. Questo criterio, pur mantenendo il principio della “preferenza comunitaria”, apparirebbe meno restrittivo rispetto al sistema previsto dalla relativa risoluzione che pone come regola generale il rifiuto dell’ammissione, fatta eccezione per una serie di circostanze espressamente previste e ordinate secondo una complessa gerarchia; tale regola generale del rifiuto all’ammissione non è più presente nel testo della Convenzione
.

Requisiti essenziali per poter ottenere l’ammissione sono il possesso di un contratto di lavoro della durata non inferiore ad un anno e dell’autorizzazione ad occupare il posto di lavoro nel territorio dello Stato membro interessato (permesso di lavoro). Qualora queste condizioni siano soddisfatte e lo Stato membro decida di concedere l’ammissione, l’autorizzazione di soggiorno deve essere rilasciata con una durata almeno pari a quella del contratto di lavoro, ma comunque inizialmente non superiore ai quattro anni, salva la possibilità di ottenere il rinnovo
.

Rispetto a queste regole generali alcune deroghe sono previste. In primo luogo, i lavoratori stagionali possono essere ammessi per un periodo di massimo sei mesi per anno solare; hanno tuttavia la priorità i cittadini di Stati terzi che hanno già svolto attività stagionali rispetto a quelli che presentano per la prima volta la domanda di ammissione a tal fine
. Quest’ultima limitazione non è prevista nella risoluzione sull’ammissione a fini di occupazione che su questo punto risulta meno restrittiva
. In secondo luogo, il “lavoratore transfrontaliero”, definito come ”il cittadino di Stato terzo che risiede nella zona frontaliera di quest’ultimo, ma che è occupato nella zona frontaliera di uno Stato membro”, può essere autorizzato ad esercitare un’attività lavorativa subordinata nella zona di frontiera dello Stato membro, a condizione che rientri ogni giorno o almeno una volta a settimana nel Paese terzo
.

A differenza di quanto disposto nella risoluzione
, nessuna eccezione è invece prevista a favore dei prestatori di servizi subordinati, i quali sembrano pertanto restare esclusi dall’ambito di applicazione della convenzione, a meno che non abbiano un contratto iniziale di almeno un anno
.

Il Titolo IV è dedicato alla “ammissione i fini dell’esercizio di un’attività economica autonoma”, definita come “l’ingresso di una persona fisica, cittadino di un Paese terzo, sul territorio di uno Stato membro per esercitarvi un’attività economica senz’alcun rapporto di subordinazione nei confronti di un datore di lavoro”
. Al fine di poter ottenere l’ammissione, il cittadino di Stato terzo che intende esercitare un’attività economica autonoma in uno degli Stati membri deve rispettare le norme nazionali che disciplinano tale attività e deve presentare due requisiti: disporre di risorse sufficienti per avviare tale attività e conseguire degli effetti positivi sull’occupazione dello Stato membro attraverso la sua attività
. A differenza della risoluzione che non prevedeva nessun limite temporale, l’autorizzazione eventualmente rilasciata dagli Stati membri in caso di presenza di tutti i requisiti necessari, deve avere la durata minima di due anni, salvo le possibilità di proroga per “la continuazione o l’evoluzione” dell’attività inizialmente svolta
. 

Diversamente da quanto accade nel titolo dedicato ai lavoratori subordinati, la categoria dei prestatori di servizi è presa qui in considerazione, anche se la sua disciplina è rimandata alle misure di applicazione
.

Il Titolo V è dedicato alla “ammissione per motivi di studio o di formazione professionale”. Il campo di applicazione, in modo del tutto simile a quanto disposto dalla relativa risoluzione, esclude gli allievi degli istituti di istruzione primaria e secondaria e gli apprendisti, mentre comprende tutti i cittadini di Stati terzi ammessi in un istituto d’istruzione superiore pubblico o parificato di uno Stato membro allo scopo di svolgere delle attività di studio o di ricerca, purché quest’ultima non abbia come principale scopo quello di procurargli un reddito
. L’autorizzazione di soggiorno eventualmente rilasciata a questi fini dallo Stato membro deve avere una durata pari a quella di validità dell’iscrizione nell’istituto frequentato e può essere eventualmente prorogata per un anno. Dopo il primo anno di studi non è più consentito cambiare l’istituto d’istruzione e in tal caso, una nuova domanda di ammissione deve essere presentata
.

L’autorizzazione di soggiorno rilasciata a fini di studio non è compatibile con l’esercizio di un’attività retribuita, sia essa subordinata o autonoma, fatta eccezione per “attività accessorie o di breve durata”, purché queste “ non arrechino pregiudizio al proseguimento degli studi stessi”, in particolare sono ammesse prestazioni di lavoratore stagionale, in deroga alle norme generali previste per questa categoria
.

La proposta di Convenzione, così come del resto la relativa risoluzione, proibisce inoltre la trasformazione di un’autorizzazione di soggiorno rilasciata a fini di studio in un’autorizzazione a fini di lavoro. In particolare, al cittadino di Stato terzo che, ultimati gli studi oggetto del rilascio della prima autorizzazione, desideri completare i suoi studi nell’ambito di un’altra categoria di quelle che rientrano nel campo di applicazione della convenzione, è consentito di chiedere una nuova autorizzazione di soggiorno sul posto, mentre quello che desideri restare per motivi diversi deve cominciare da capo una nuova procedura di ammissione e quindi abbandonare il Paese ospitante in attesa della risposta
.

La sezione del progetto di convenzione sull’ammissione a fini di studio comprende infine anche una disposizione dedicata ai tirocinanti che invece risultano assimilati alla categoria dei lavoratori subordinati nella relativa risoluzione, sebbene la definizione contenuta nei due atti sia del tutto simile
.

Due sono le condizioni richieste allo straniero per poter essere ammesso in qualità di tirocinante: essere titolare di un contratto di formazione, stipulato con l’ente di accoglienza, che preveda una retribuzione sufficiente ad assicurarne la sussistenza e il possesso di una adeguata protezione sociale nello Stato membro. L’autorizzazione di soggiorno eventualmente rilasciata ha la durata massima di un anno, eventualmente prorogabile di un altro anno. E’ comunque esclusa, anche in questo caso, la possibilità di trasformare la proroga in un’autorizzazione a fini di impiego
. Quest’ultima previsione risulta più restrittiva rispetto al contenuto della risoluzione sull’ammissione per fini di occupazione, la quale non prevede alcun divieto assoluto a carico dei tirocinanti di rimanere per scopi di lavoro
.

Gli Stati si impegnano ad agevolare l’ammissione sia degli studenti che dei tirocinanti che dei ricercatori cittadini di Stati terzi ai programmi di cooperazione finanziati con fondi comunitari, prevedendo l’adozione di misure di applicazione a tale scopo
.

Il Titolo VI è infine dedicato alla “ammissione per altri motivi”, un aspetto non contenuto in nessuna delle risoluzioni sopra menzionate
. 

I cittadini di Stati terzi che non rientrano in nessuna delle categorie oggetto delle disposizioni precedentemente considerate, devono presentare i seguenti requisiti al fine di poter essere ammessi in uno Stato membro: disporre di risorse sufficienti al sostentamento, senza dover esercitare alcuna attività lavorativa e poter provare la liceità dell’origine di tali risorse; disporre di un alloggio nello Stato ospitante; beneficiare di una protezione sociale adeguata nello Stato membro
. L’autorizzazione rilasciata da uno Stato membro non può avere durata inferiore ad un anno e può essere eventualmente prorogata per periodi minimi di un anno
.

Nel memorandum esplicativo della Convenzione, la Commissione menziona tra i soggetti che possono essere coperti da questa disposizione i pensionati, gli scrittori che percepiscono i diritti di autore, le persone alla pari e gli artisti
.

b) Il ricongiungimento familiare

Il titolo VII del progetto di convenzione è dedicato alla “ammissione ai fini del ricongiungimento familiare”. Le norme comuni stabilite, diversamente da quanto affermato con riguardo alle ammissioni ai fini di occupazione, dell’esercizio di un’attività autonoma e di studio, sono “costitutive di un diritto di soggiorno” a favore dei cittadini di Stati terzi che ne possono beneficiare
. Si tratta di una serie di disposizioni piuttosto innovative sia con riguardo a quanto disposto nelle precitata Risoluzione sul ricongiungimento familiare, sia perché riunisce in modo più organico le previsioni in materia contenute nelle singole risoluzioni
.

La proposta di Convenzione stabilisce il principio generale secondo cui il diritto al ricongiungimento familiare può essere esercitato dal cittadino di Stato terzo che risiede legalmente in uno Stato membro da almeno un anno – due nel caso che la sua ammissione sia determinata da motivi di studio – e che, al momento di presentazione della relativa domanda, abbia il diritto di soggiornare nello Stato membro ancora per un anno
. Rispetto alla risoluzione del 1993, la quale prevede soltanto la facoltà degli Stati membri di stabilire dei periodi di attesa, questa previsione risulta più restrittiva. Inoltre essa, fissando soltanto un termine minimo di attesa ma non uno massimo e neppure una clausola di standstill, potrà avere l’effetto di peggiorare la posizione dei familiari che cercano di avvalersi del ricongiungimento in Paesi che presentano legislazioni in materia più liberali, mentre non avranno l’effetto di migliorare la loro posizione negli Stati con una legislazione più restrittiva
.

Tuttavia, il contenuto della proposta di convenzione appare piuttosto avanzato con riguardo al campo di applicazione delle disposizioni sul ricongiungimento familiare. A questo proposito occorre fin d’ora anticipare che, allo stato attuale, la normativa comunitaria in materia di ricongiungimento si applica soltanto nei confronti dei familiari dei cittadini europei che risiedono in uno Stato diverso da quello di origine nell’ambito del regime di libera circolazione, mentre l’ammissione e il trattamento dei familiari dei cittadini residenti nel loro Paese di origine continuano ad essere regolati unicamente dalla legislazione nazionale dei singoli Stati membri. Da questa limitazione possono conseguire forme di “discriminazione al contrario” nei confronti di quei cittadini europei che, non avvalendosi della libera circolazione, non sono destinatari delle norme comunitarie sul ricongiungimento familiare
.

In deroga a questa distinzione, la Convenzione prevede l’estensione dell’applicazione degli articoli 10, 11 e 12 del Reg. (CE) n. 1612/68 e delle “altre disposizioni pertinenti del diritto comunitario” anche nei confronti dei familiari dei cittadini di Stati membri residenti nel loro Paese di origine
. In sostanza, tale estensione consentirebbe di applicare in modo omogeneo la normativa comunitaria in materia e di superare ogni tipo di discriminazione, pur se con qualche incertezza. In particolare, la formulazione della disposizione non consente di stabilire con sicurezza se la posizione di tutti i familiari dei cittadini di Stati membri “non mobili” dovrebbe essere determinata in base alle prescrizioni del Reg. 1612/68, riferite soltanto alla categoria dei lavoratori migranti, oppure se il riferimento alle ”altre disposizioni pertinenti del diritto comunitario” lascia intendere che la loro posizione dovrebbe essere determinata in base alla particolare normativa che disciplina la categoria in cui rientra il cittadino dello Stato membro interessato
.

In secondo luogo, il progetto di convenzione appare alquanto liberale sotto il profilo delle categorie di familiari che possono beneficiare delle norme sul ricongiungimento. Essi sono: il coniuge; i figli, anche adottati, del residente e del coniuge e quelli sui quali anche uno solo di essi esercita la potestà purché minorenni e non coniugati. Quanto agli ascendenti e agli altri discendenti, è previsto che il loro diritto al ricongiungimento sia esaminato “con benevolenza” dagli Stati membri
. Al contrario, la risoluzione del 1993 prevede soltanto la possibilità di includere i figli adottati e quelli in affidamento, mentre l’esclusione prevista nei confronti dei figli sposati si estende anche ai figli che hanno formato un nucleo familiare indipendente. Essa prevede inoltre l’obbligo, non ripetuto nel progetto di Convenzione, di convivenza del coniuge e dei figli con il residente beneficiario principale
.

Il cittadino di uno Stato terzo deve  presentare domanda di esercizio del diritto al ricongiungimento familiare nello Stato membro in cui risiede, fornendo contestualmente la prova dei requisiti richiesti: “disporre di un alloggio idoneo e di mezzi di sussistenza sufficienti per sovvenire alle necessità della famiglia dopo il ricongiungimento”
. Quest’ultima condizione è formulata soltanto come un’opzione a scelta degli Stati membri nella risoluzione del 1993.

Qualora la domanda di ricongiungimento sia accolta favorevolmente dallo Stato membro, esso rilascia ai familiari dei permessi di soggiorno della durata pari a quella di validità residua dell’autorizzazione al soggiorno del richiedente
.

I familiari ammessi a titolo di ricongiungimento non sono autorizzati ad esercitare alcuna attività economica, sia essa subordinata o autonoma, prima che siano decorsi sei mesi dal loro arrivo, salvo che particolari contingenze della famiglia dovute ad improvvisi cambiamenti nella composizione o nei redditi percepiti, non impongano di anticipare tale termine
. La corrispondente disposizione della risoluzione è molto più generica, in quanto prevede soltanto che dopo un “ragionevole” periodo di tempo dopo l’ingresso i familiari possano essere autorizzati a lavorare.

I familiari ammessi al ricongiungimento familiare hanno la possibilità di acquisire un diritto di soggiorno autonomo rispetto a quello della persona titolare principale, in caso di estinzione del fatto che ha giustificato l’ammissione, ossia di vedovanza, divorzio, separazione di fatto, decesso dei genitori e raggiungimento della maggiore età. A tal fine, esse devono presentare relativa domanda, tre mesi prima della scadenza dell’autorizzazione di soggiorno; fino alla notificazione della decisione lo Stato interessato provvederà eventualmente a rilasciare un permesso provvisorio
. Anche in questo caso, la risoluzione è più generica prevedendo soltanto che dopo un “ragionevole” periodo di tempo i familiari possano essere autorizzati a restare in maniera indipendente. La previsione della convenzione, prevedendo ancora una volta un limite temporale minimo ma non massimo, rischia di ridurre il livello di protezione dei diritti effettivamente garantiti ai familiari nei singoli Stati.

c) Residenti di lunga durata

Il Titolo VIII della proposta di convenzione è dedicato ai “cittadini dei Paesi terzi stabilitisi a titolo duraturo“, definiti come i cittadini extracomunitari che risiedono in modo regolare e legale nello Stato membro da almeno cinque anni e che sono titolari di un’autorizzazione di soggiorno che gli consente di restare nello Stato membro per un periodo complessivo di dieci anni, a partire dall’ammissione iniziale
. Rispetto alla Risoluzione sull’integrazione dei cittadini di Stati terzi legalmente residenti negli Stati membri del 1996, il periodo di residenza necessario per essere qualificati “a titolo duraturo” viene affermato con più chiarezza, dal momento che questa si limita a stabilire il periodo massimo di dieci anni, lasciando ai singoli Stati la scelta.

Una volta che un cittadino di Stato terzo è riconosciuto come stabilito a titolo duraturo in uno degli Stati membri, tale status viene formalizzato attraverso una menzione specifica sul permesso di soggiorno. Allo scadere di quest’ultimo, il residente di lunga durata ha diritto ad un “titolo di soggiorno corrispondente alla durata massima in vigore nello Stato membro in cui risiede e comunque non inferiore ai dieci anni”
.

Il cittadino extracomunitario, riconosciuto in un Paese membro come stabilito a titolo duraturo, gode nello Stato membro di residenza di una serie di diritti
:

a) diritto di accesso all’intero territorio dello Stato membro;

b) diritto di esercitare un’attività lavorativa, autonoma o subordinata, e di studio;

c) è autorizzato a soggiornare per altri motivi e a titolo di ricongiungimento familiare;

d) gode di maggiore tutela contro l’allontanamento, fatti salvi motivi di ordine pubblico e di sicurezza;

e) è destinatario del principio del “trattamento nazionale” relativamente ai seguenti settori: accesso al lavoro autonomo e subordinato; formazione professionale; diritti sindacali; diritto di associazione; accesso all’alloggio, sia nel settore pubblico, che privato, che parastatale; previdenza sociale; istruzione scolastica.

Per quanto riguarda gli Stati membri diversi da quello in cui il cittadino di Stato terzo è riconosciuto come residente a titolo duraturo, egli ha diritto ad ottenere l’ammissione in un altro Stato membro, comprese le relative autorizzazioni, qualora abbia ottenuto un posto di lavoro o l’accesso ad un istituto di istruzione secondaria, secondo quanto prescritto dalle disposizioni della convenzione precedentemente considerate
. Dopo due anni che il cittadino di Stato terzo riconosciuto come residente in uno Stato membro si è trasferito in un altro Stato membro, è riconosciuto come stabilitosi a titolo duraturo in questo secondo Stato, mentre si estingue contemporaneamente il suo status di residente di lunga durata nel primo Paese di residenza
.

3. I diritti legati alla residenza
Due dei sei diritti che compongono la statuto della cittadinanza europea sono estesi anche nei confronti dei cittadini di Stati terzi residenti nell’Unione: il diritto di presentare petizioni al Parlamento europeo e di avanzare denunce al Mediatore europeo. Sebbene dalla sola lettura dell’articolo 21 del Trattato CE potrebbe sembrare che soltanto i cittadini dell’Unione siano beneficiari di questi due diritti
, con il rinvio agli articoli 194 e 195 il campo di applicazione personale risulta esteso anche a ciascuna “ persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro”
. Ne consegue che il criterio di attribuzione è la residenza piuttosto che la cittadinanza dell’Unione, come invece è previsto per gli altri diritti che definiscono il contenuto di tale cittadinanza
. Non è del tutto escluso che il Parlamento possa accettare petizioni anche da parte dei cittadini non comunitari che non siano residenti, anche se in tali circostanze il proponente non potrà rivendicare alcun diritto affinché la petizione riceva un seguito
.

Per quanto riguarda il campo di applicazione materiale, le petizioni di fronte al Parlamento europeo devono interessare direttamente il proponente e devono riguardare una materia che “che rientra nel campo di attività della Comunità”
. La formulazione di quest’ultimo limite è finalizzata a comprendere soltanto le materie del Primo pilastro e ad escludere quelle del Secondo e del Terzo, tra cui le questioni dell’immigrazione
.

Al contrario nessun limite di questo genere è previsto per la presentazione di denunce al Mediatore europeo che, presumibilmente, possono essere estese a tutto il campo di attività dell’Unione. Tuttavia esse sono ristrette al settore della “cattiva amministrazione nell’azione delle istituzioni o degli organi comunitari”, ad eccezione dell’attività della Corte e del Tribunale di primo grado
.

La possibilità di presentare petizioni e denunce risponde in primo luogo all’esigenza di garantire a tutte le persone residenti nell’Unione un maggior livello di trasparenza, di efficienza e di buon andamento dell’amministrazione comunitaria, nel contesto più ampio dell’obiettivo di rafforzare il funzionamento democratico dell’Unione che ha caratterizzato la revisione di Maastricht
. 

Il fatto di aver incluso i cittadini di Stati terzi tra i beneficiari di questi due diritti rappresenta l’apertura nei loro confronti di un aspetto, seppur limitato, del regime privilegiato spettante ai cittadini degli Stati membri; in tal senso, può esser letto come un primo segnale dell’esigenza di regolare anche la condizione degli stranieri legalmente presenti nel territorio dell’Unione
.

� Cfr. p. 5.


� P. BONETTI, op. cit., p. 80.


� Obiettivo stabilito, come abbiamo visto, dall’art. 14 (ex art 7A) del Trattato CE.


� V. nota n. 40 p. 30.


� Le “frontiere interne” sono definite dall’art. 1 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen come le “frontiere terrestri comuni delle Parti contraenti, i loro aeroporti adibiti al traffico interno ed i porti marittimi per i collegamenti regolari di passeggeri in provenienza o a destinazione esclusiva di altri porti situati nel territorio delle Parti contraenti, senza scalo in porti situati al di fuori di tali territori”.


� Art. 2(2) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Le “frontiere esterne” sono definite in negativo rispetto a quelle interne e più precisamente come “le frontiere terrestri e marittime, nonché gli aeroporti ed i porti marittimi delle Parti contraenti, che non siano frontiere interne” (art. 1 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen).


� Art. 3(2) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Artt 26 e 27 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 6(3) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. (7(1) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen. I risultati più importanti di questa collaborazione sono stati la redazione di un Manuale comune per i controlli alle frontiere esterne, approvato dal Comitato esecutivo e contenente le modalità pratiche e una serie di informazioni utili per eseguire concretamente i controlli, l’attuazione di programmi di scambio per i funzionari e la messa in opera del Sistema di informazione di Schengen.


� V. HREBLAY, op. cit., p. 63; P. DOLLAT, op. cit., p. 190. Le disposizioni riguardanti il diritto di asilo non saranno trattate in questa sede, per le ragioni più sopra illustrate (cfr. p. 4).


� Stranieri nel senso di cittadini di Stati terzi, secondo quanto risulta dall’art. 1 della Convenzione di applicazione, come abbiamo più volte ricordato. Anche nel seguito della trattazione, quando utilizzeremo l’espressione “stranieri” ci riferiremo pertanto ai cittadini di Stati terzi.


� Art. 6(1) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 6(2) lett. b della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 6(2) lett. a della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� M. P. LANFRANCHI, op, cit, , p. 79.


� W. DE LOBKOWICZ, op. cit., p. 412.


� Art. 5 lett. a della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� H. MEIJERS e al., op. cit., p. 66.


� Art. 93 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 101(1) e (2) della . Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� I criteri guida per la decisone di segnalare una persona sono descritti negli artt. 95-100 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen, mentre l’art. 94 elenca le categorie dei dati e le informazioni riguardanti una persona che possono essere oggetto della segnalazione.


� Art. 96(2) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 96(3) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Tre principi di base sono determinati per quanto riguarda la gestione dei dati: a) i dati possono essere utilizzati soltanto per gli scopi per i quali sono stati inseriti nel SIS, specificati dalla Convenzione (art. 102 (2)); b) l’accesso dei dati è limitato alle autorità competenti delle attività specificate dalla Convenzione (art. 101); c) la Parte contraente che ha effettuato la segnalazione è responsabile dell’esattezza, dell’attualità e della liceità dell’inserimento dei dati nel SIS (art 105), così come è la sola ad essere autorizzata alla modificazione, alla rettifica e alla cancellazione dei dati da essa introdotti (art. 106(1)). Per quanto riguarda la protezione dei dati la Convenzione stabilisce il diritto di ciascuno di accedere ai dati che lo riguardano inseriti nel SIS (art. 109(1)), di far rettificare i dati che lo riguardano contenenti errori di fatto e di far cancellare quelli contenenti errori di diritto (art. 110), e di adire a tale scopo l’autorità o la giurisdizione competente (art. 111). 


Tutte le misure finalizzate alla gestione, alla protezione e al controllo dei dati sono comunque attuate nel rispetto della legislazione vigente nazionale. Cfr. H. STAPLES, op. cit., p. 288.


� C. L. EHLERMANN, op. cit., p. 52.


� Art. 96.2 della Convenzione di applicazione. Cfr. H. MEIJERS e al., op. cit. , p. 67.


� L’Art. 106 della Convenzione dispone che soltanto la Parte che ha effettuato la segnalazione può modificarla, rettificarla o cancellarla ma che essa è obbligata a verificare l’esattezza dei dati inseriti qualora una delle altri Parti comunichi degli indizi che fanno presupporre l’esistenza di errori di diritto o di fatto.


� Art. 111 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen. Si noti come la difficoltà di opporsi alla segnalazione ai fini della non ammissione può essere aggravata dalla procedura prevista per ottenere informazioni al riguardo. L’art. 109 della Convenzione  dispone che “ove previsto dal proprio diritto, l’autorità nazionale di controllo (…) decide se ed in base a quali modalità comunicare informazioni” e che “la comunicazione dell’informazione alla persona interessata è rifiutata se essa può nuocere all’esecuzione dell’attività legale indicata nella segnalazione o ai fini della tutela dei diritti e delle libertà altrui”. V. H. MEIJERS e al., op. cit. , p. 67.


� P. DOLLAT, op. cit., p. 199.


� H. MEIJERS e al., op. cit. , pp. 64-65.


� Ibidem, p. 69.


� Art. 10 della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� In vista dell’istituzione di tale visto uniforme, l’art.10(2) della Convenzione stabiliva il principio del mutuo riconoscimento dei visti nazionali, a condizione che essi fossero rilasciati secondo quanto disposto dalla Convenzione stessa.


� Il visto di viaggio è “valido per uno o più ingressi, purché la durata di un soggiorno ininterrotto, né il totale dei soggiorni successivi siano superiori a tre mesi per semestre a decorrere dalla data del primo ingresso” mentre il visto di transito consente “al titolare di transitare una, due o eccezionalmente più volte sul territorio delle Parti contraenti per recarsi nel territorio di uno Stato terzo, purché la durata di ogni transito non sia superiore a cinque giorni” (art. 11 della Convenzione).


� Art. 10(2) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� Secondo quanto disposto dagli artt. 12 e 13 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen il visto non può essere apposto su un documento scaduto o su un documento la cui validità è inferiore a quella del visto o ancora su un documento di viaggio riconosciuto non valido da nessuna delle Parti contraenti. L’art. 17attribuisce ampi poteri al Consiglio esecutivo per quanto riguarda l’adozione di norme comuni per l’esame delle domande di visto, le condizioni di rilascio, di proroga o di rifiuto e di altre decisioni in merito alla forma, la durata e i diritti di rilascio del visto..


� Art. 15 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 9(1) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� K. HAILBRONNER, Visa regulations and third-country nationals in Ec law, in CMLR, 1994, p. 979.


� Art. 9(2) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� In attesa dell’introduzione del visto uniforme era previsto il mutuo riconoscimento dei visti nazionali di breve durata (art. 19(2) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen).


� Art. 20 della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 21(1) e (2) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� W. DE LOBKOWICZ, op. cit., in Actualités du droit, 1994, p.415.


� Cfr. H. MEIJERS e altri, op. cit. , p.81; H. STAPLES, op. cit., p. 286.


� Art. 19(3) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 21(1) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 20(2) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 22 della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 22(3) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� H. STAPLES, op. cit., p. 286.


� P. DOLLAT, op. cit., p. 197.


� Art. 23(1) della Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 23 (3) e (5) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 23(4) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen. Diversi accordi bilaterali con Stati terzi sono stati conclusi dalle diverse Parti contraenti mentre un accordo multilaterale tra la Polonia e gli Stati aderenti alla cooperazione di Schengen è stato concluso nel 1991.


� Le direttive 68/368 e 73/48, relative alla soppressione delle restrizioni al trasferimento e al soggiorno rispettivamente dei lavoratori dipendenti e dei lavoratori autonomi, attribuiscono alle autorità competenti degli Stati membri la facoltà di prescrivere, a carico dei cittadini degli altri Stati membri, l’obbligo di denunciare la loro presenza alle autorità dello Stato in cui si trovano.


� M.P. LANFRANCHI, op. cit. , p. 81.


� Causa 118/75, Lynne Watson e Alessandro Belmann, in Racc. 1976, p. 1198.


� Causa 157/79, Regina contro Pieck, in Racc., 1980.


� Causa 265/88, Messner, in Racc.1989, p. 4209.


� In particolare l’art. 18 fa riferimento alle lettere a), d) ed e) del primo paragrafo dell’art. 5, per cui lo straniero deve essere in possesso di documenti validi, non deve essere segnalato ai fini della non ammissione e non deve essere considerato pericoloso per l’ordine pubblico, la sicurezza nazionale o le relazioni internazionali di una delle Parti contraenti. Soltanto la condizione relativa ai documenti che giustificano lo scopo e le condizioni del soggiorno non è richiesta agli stranieri che intendono soggiornare per un periodo superiore a tre mesi nel territorio di una Stato contraente. 


� L’art. 1 della Convenzione precisa che la definizione di “titolo di soggiorno” non comprende “l’ammissione temporanea al soggiorno nel territorio di una Parte contraente ai fini dell’esame di una domanda di asilo o di una domanda per ottenere un titolo di soggiorno”.


� Art. 25(1) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� Art. 25(2) della Convenzione di attuazione dell’Accordo di Schengen.


� H. MEIJERS, op. cit., p. 82.


� M. P. LANFRANCHI, op. cit., pp. 74-76.


� Cfr. p. 22.


� Cfr. p. 33.


� Proposta di decisone sulla base dell’art. K3 del TUE per la conclusione della Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri, in GUCE n. C 11, 1994, p. 6.


� Alcune modifiche della proposta di Convenzione rispetto alla bozza preparata dal Gruppo ad hoc furono necessarie per consentire l’armonizzazione della politica dei visti, limitatamente agli aspetti che non rientravano nella competenza comunitaria secondo quanto disposto dall’ex art. 100C.


� La previsione di un sistema informatizzato di scambio di dati, ispirato al modello del SIS, ha dato luogo all’elaborazione della Convenzione sul Sistema Europeo di Informazione (SIE), ancora in fase di progetto.


� Cfr. H. STAPLES, op. cit., p. 272; J. MONAR, R. MORGAN, op. cit., p. 133.


� A. PAULY (ed), op. cit., p. 68.


�La Commissione aveva proposto l’introduzione della competenza della Corte sulla base dei nuovi poteri attribuiti dall’ex art. K(3). 


� L’applicazione del principio di non – discriminazione, della proporzionalità, del rispetto dei diritti umani sarebbero risultati particolarmente importanti in questo contesto.


� J. MONAR, R. MORGAN, op. cit. , p. 135


� Cfr. p. 48.


� Ora art. 14 CE.


� Cfr. p. 23.


� Causa C-445/93, Parlamento europeo c. Commissione, in GUCE n. C1, 1994, p. 12.


� La Corte di giustizia pronunciò il non luogo a procedere nel luglio del 1996.


� S. PEERS, European union…,op. cit., p. 74; C. L. EHLERMANN, op. cit., p. 68; P. DOLLAT, op. cit., p. 360.


� Proposta di direttiva del Consiglio relativa alla soppressione dei controlli sulle persone alle frontiere interne, COM (95) 347 fin., in GUCE, n. C289, 1995, p. 16.


� Proposta di direttiva del Consiglio relativa al diritto dei cittadini di Stati terzi di viaggiare all’interno della Comunità, COM (95) 346 fin., in GUCE, 1995, n. C306/5.


� Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica la direttiva 68/360 relativa alla soppressione delle restrizioni al trasferimento e al soggiorno dei lavoratori degli Stati membri e delle loro famiglie all’interno della Comunità e la direttiva 73/148 relativa alla soppressione delle restrizioni al trasferimento e al soggiorno dei cittadini degli Stati membri all’interno delle Comunità in materia di stabilimento e di prestazione dei servizi, COM (95) 348 fin., in GUCE, 1995 n. C 307/18. Questa terza proposta era stata avanzata dalla Commissione sulla base degli artt. 40 (ex 49), 44 (ex 54) e 52 (ex 63) CE.


� La Convenzione di Dublino sul diritto di asilo, la Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne e la Convenzione sul Sistema di Informazione europeo.


� Ora art. 94 CE.


� In quel periodo la posizione della Gran Bretagna era appoggiata anche dalla Francia che, subito dopo l’avvio dell’applicazione della Convenzione di Schengen, si era avvalsa della clausola di salvaguardia che consentiva di mantenere eccezionalmente i controlli alle frontiere interne.


� Un tentativo di superare il contrasto fu operato prima dalla presidenza irlandese nel 1996 e poi da quella lussemburghese nel 1997, attraverso la presentazione di un’azione comune in materia di libera circolazione di alcune categorie di cittadini di Stati terzi. In entrambe i casi la proposta fu bloccata dal Belgio che sosteneva la posizione della Commissione, rifiutando la base giuridica del Terzo pilastro. Cfr. S. PEERS, European union…, op. cit, p. 75.


� Decisione del Consiglio, del 30 novembre 1994, relativa ad un’azione comune adottata dal Consiglio sulla base dell’articolo K3, par. 2, lett. b) del TUE in materia di agevolazioni per i viaggi compiuti da scolari di paesi Terzi residenti in uno Stato membro, in GUCE, 1994,  n. L 327/01.


� V. p. 50.


� Reg. 1638/95, in GUCE, 1995, n. L 164/1.


� Ex art. 100C(3).


� P. DOLLAT, op. cit., p. 358.


� COM (93) 684, in GUCE, 1994, n. C 11/15.


� Reg. 2317/95, in GUCE, 1995, n. L 234/1.


� Cfr. p. 50.


� Causa C-392/95, Parlamento europeo c. Consiglio, in Racc., 1997, I-3213.


� Reg. 574/99, in GUCE, 1999, L 72/2.


� S. PEERS, European union..op. cit., p. 70. Si tenga  conto inoltre che le decisioni prese sulla base dell’ex art. 100C dopo il 1° gennaio 1996 sarebbero dovute essere prese a maggioranza qualificata e non più all’unanimità. Tuttavia, il Consiglio, agendo sempre sulla base della proposta iniziale della Commissione trovò il modo di eludere tale prescrizione,


� Secondo e quarto considerando del Reg. 574/99.


� Art. 5 del Reg. 574/99, ai fini del quale si intende per “visto” una “autorizzazione rilasciata o decisione presa da uno Stato membro, necessaria per l’ingresso nel suo territorio, per un soggiorno previsto in tale Stato membro o in vari Stati membri per un periodo la cui durata globale non sia superiore a tre mesi” o per ”il transito nel territorio di tale Stato membro o di vari Stati membri”.


� Azione comune del 4 marzo1996 adottata dal Consiglio sulla base dell’articolo K3 del trattato sull’Unione europea, sul regime di transito aeroportuale (96/197/GAI), in G.U.C.E. n. L 63/8, 1996.


� Causa C 170-96 Commissione v. Consiglio (Racc. I-2763, 1998). E’ interessante notare come la Corte accettò di occuparsi del caso, nonostante alcuni Stati mettessero in dubbio la sua competenza dal momento che si trattava di una questione che imponeva la considerazione delle prerogative rientranti nel Terzo pilastro, salvo poi non accogliere la posizione della Commissione. Si tratta della tendenza piuttosto frequente della Corte di “cogliere l’occasione” per manifestare in modo indiretto la sua opinione su determinati argomenti.


� S. PEERS, op. cit., p. 71.


� K. HAILBRONNER, Visa regulations…op. cit., p. 980.


� Ibidem, p. 981; M. P. LANFRANCHI, op. cit., p. 72.


� M. P. LANFRANCHI, op. cit., p. 79.


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


� Doc. SN 4038/91;v. p. 27.


� Risoluzione adottata dai Ministri dell’immigrazione prima dell’entrata in vigore del Trattato di Maastricht (SN 2828/1/93, non pubblicato sulla G.U.C.E.).


� G.U.C.E. n. C 274, 1994, pp. 3-12.


� G.U.C.E. n. C 80, 1996, p. 2.


� COM (97) 387 def., in G.U.C.E. n. C 337, 1997, p. 9.


� La convenzione, come abbiamo visto, era l’unico strumento con effetti vincolanti disponibile nel Terzo pilastro. Le risoluzioni su cui era basata la proposta della Commissione erano caratterizzate dall’ambiguità cui abbiamo già fatto riferimento (cfr. p. 42): nonostante il loro carattere non obbligatorio, il loro contenuto era molto dettagliato e conteneva perfino delle scadenze.


� Infra, cap. 5.


� Infra, cap. 5, par. 2.3.2.


� S. PEERS, Raising minimum standards, or racing for the bottom? The Commision’s proposed migration Convention, in E. GUILD (ed), The legal framework and social consequences of free movement of persons in the European union, The Hague, 1999, p. 152.


� Art. 2 della proposta di Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Rispetto alle risoluzioni precedenti, la convenzione rappresenterebbe un passo avanti perché includerebbe nel campo di applicazione i cittadini di Stati terzi che hanno ottenuto lo status di rifugiato. La motivazione alla base tale scelta, affermata dalla Commissione nel memorandum esplicativo, sarebbe la volontà di estendere ai rifugiati i benefici derivanti dalle disposizioni della Convenzione relative ai residenti di lunga durata. Tale ordine di motivazioni suscita pertanto delle perplessità riguardo alla differenza di trattamento riservato ai rifugiati rispetto alle persone accolte per motivi umanitari che, invece, restano esclusi dall’ambito di applicazione.


� Ossia i familiari dei cittadini di Stati membri che esercitano il diritto alla libera circolazione e i prestatori di servizi cittadini di Stati terzi.


� Artt. 3-6 della Convenzione relativa alle norme di ammissione, il cui contenuto corrisponde in gran parte rispettivamente ai principi n. 14,15 e 17 della Risoluzione sul ricongiungimento familiare, ai punti C(ii), C(v) della Risoluzione sull’ammissione per fini di occupazione, ai punti C(3) (1), C(4) (1), A(11), 4(1) (2) e C(5)della Risoluzione sull’ammissione ai fini dell’esercizio di un’attività autonoma, ai punti C(2), A(9), C(3) della Risoluzione sull’ammissione a fini di studio.


� L’art. 1 della proposta di convenzione definisce la “autorizzazione di soggiorno” come “la decisione mediante la quale uno Stato membro, nella forma concreta prevista dalla sua legislazione, autorizza una persona a soggiornare nel suo territorio per un periodo superiore a tre mesi, ad eccezione delle autorizzazioni provvisorie che possono essere rilasciate, in determinati casi, dagli Stati membri”.


� Art. 7 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� L’orientamento restrittivo della risoluzione è affermato direttamente nelle considerazioni introduttive dell’atto. Facendo riferimento all’obiettivo di procedere all’armonizzazione delle politiche di ammissione per fini di occupazione seguendo una tendenza necessariamente restrittiva, stabilito nella relazione sull’immigrazione adottata dal Consiglio europeo di Maastricht del 1991, il Consiglio stabilisce che “si dovrà continuare ad applicare e, se necessario, a rafforzare le attuali misure restrittive sull’ammissione di cittadini extracomunitari a fini di occupazione” e che i principi stabiliti nella risoluzione non possono essere resi dagli Stati membri “meno restrittivi nell’ambito del diritto interno”. Per quanto riguarda tali principi, dopo aver posto la regola generale del rifiuto da parte degli Stati membri dell’ammissione per fini di occupazione, è previsto che le Parti possano prendere in considerazione delle richieste di ammissione di tal genere qualora il posto di lavoro vacante non possa essere coperto dalla “manodopera nazionale e comunitaria o dalla manodopera non comunitaria che risiede legalmente e a titolo permanente in detto Stato membro e che già fa parte del regolare mercato del lavoro di detto Stato”. Una serie di eccezioni sono poi previste per le ammissioni temporanee  e dalla durata determinata, a favore di determinate categorie quali i prestatori di servizi subordinati e particolarmente specializzati, i lavoratori frontalieri, i lavoratori stagionali, gli apprendisti ( punto C della Risoluzione sulle limitazioni all’ammissione di cittadini extracomunitari nel territorio degli Stati membri per fini di occupazione).


� Art. 8 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 9 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Con riguardo ai lavoratori stagionali, la Risoluzione sull’ammissione ai fini di occupazione si limita a stabilire che la loro ammissione può essere concessa da uno Stato membro qualora siano offerti loro dei posti vacanti, dal momento che il loro numero “è rigorosamente controllato al momento dell’ammissione nel territorio degli Stati membri e che svolgono attività ben determinate, soddisfacendo normalmente una tradizionale situazione di necessità dello Stato membro in questione. Gli Stati membri limitano l’ammissione di questi lavoratori ai casi in cui non vi sia motivo di ritenere che le persone in questione cerchino di rimanere nel territorio degli Stati membri su base permanente” (punto C(i) della risoluzione).


� Art. 10 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� La Risoluzione sull’ammissione ai fini di occupazione dispone che i cittadini di Stati terzi possano essere ammessi temporaneamente qualora “l’offerta di lavoro riguardi un determinato lavoratore o lavoratore dipendente di un prestatore di servizi e presenti un carattere particolare basato su ragioni relative alla specializzazione richiesta per il posto di lavoro (qualifiche professionali, esperienza, ecc.)” (punto C(ii) della risoluzione).


� S. PEERS, op cit., in E. GUILD (ed), op. cit., p. 159.


� Art. 11 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 12 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 13 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 14 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 15 della Convenzione relativa alle norme di ammissione che prevede in particolare l’ammissione del cittadino di uno Stato terzo al fine di a) seguire corsi preparatori specifici d’istruzione superiore; b) svolgere studi; c) preparare una dissertazione o una tesi di laurea o di dottorato; d) svolgere, dopo aver portato a termine studi superiori, sanzionati da diploma, un’attività di ricerca nell’ambito della formazione o del perfezionamento professionali. Di contenuto molto simile è il punto C(1) della Risoluzione sull’ammissione a fini di studio.


� Art. 16 della Convenzione relativa alle norme di ammissione. Cfr con il punto C(3) della Risoluzione sull’ammissione a fini di studio.


� Art. 17 della Convenzione relativa alle norme di ammissione. Di contenuto equivalente è il punto C(4) della Risoluzione sull’ammissione a fini di studio.


� Art. 18 della Convenzione relativa alle norme di ammissione e punto C(3) della Risoluzione sull’ammissione a fin di studio.


� L’art. 19(1) della Convenzione relativa alle norme di ammissione definisce il “tirocinante” come “ il lavoratore la cui presenza nel territorio di uno Stato membro è strettamente collegata alla volontà di migliorare le proprie competenze e qualificazioni nell’attività professionale prescelta, allo scopo di proseguirla in un Paese terzo”. In modo molto simile l’allegato alla Risoluzione sull’ammissione a fin di studio definisce gli “apprendisti” come “i lavoratori la cui presenza nel territorio di uno Stato membro è strettamente limitata nel tempo e direttamente connessa allo scopo di potenziare le capacità e le qualifiche nella professione prescelta prima del loro rientro nel paese di origine per svolgervi una carriera”.


� Art. 19 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Con tono meno rigoroso, il punto C(v) della Risoluzione sull’ammissione a fin di studiosi limita a stabilire che “in linea di principio, una persona ammessa come apprendista (…)non può prolungare la propria permanenza in un’occupazione autorizzata, salvo per completare la formazione o l’attività sotto contratto per la quale era stata ammessa”.


� Art. 20 della Convenzione relativa alle norme di ammissione. Dal momento che le misure relative al finanziamento di tali programmi di cooperazione sono oggetto di disposizioni particolari nell’ambito del Titolo Politica sociale, istruzione, formazione professionale e gioventù del Trattato CE, possiamo presumere che le misure di applicazione previste dal progetto di convenzione potranno riguardare soltanto le norme relative all’ammissione e alla residenza dei cittadini di Stati terzi. Cfr. S. PEERS, op. cit. in E. GUILD (ed), op. cit.., p. 158.


� Nel 1995, su iniziativa della Presidenza spagnola, una proposta per una posizione comune relativa all’ammissione per “altri motivi” era stata avanzata ma i tentativi di trovare un accordo sul documento furono sospesi nel gennaio 1996, a causa soprattutto della persistente opposizione delle delegazioni tedesca, danese, olandese e austriaca. Cfr. S. PEERS, op. cit. p. 150.


� Art. 22 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 23 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� S. PEERS, op. cit. in E. GUILD (ed), op. cit.., p. 159.


� Nono considerando introduttivo della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� La Risoluzione sull’ammissione ai fini dell’esercizio di un’attività autonoma” dispone che “il coniuge di un lavoratore autonomo e i figli non coniugati di età inferiore ad un’età compresa tra i 16 e i 18 anni a seconda dello Stato membro interessato, sono, in linea di principio, autorizzati a raggiungerlo”, rimandando quanto al resto alle condizioni stabilite nella Risoluzione sul ricongiungimento familiare del 1993. La Risoluzione sull’ammissione a fini di studio si limita a rimandare alle disposizioni nazionali per quanto riguarda l’eventuale ammissione di familiari e l’autorizzazione dell’attività lavorativa  o degli studi del coniuge. La Risoluzione sull’ammissione per fini di occupazione infine, non contiene nessuna disposizione in materia, nonostante che diversi tentativi di inserirle fossero stati fatti durante i negoziati (Cfr. S. PEERS, op. cit. in E. GUILD (ed), op. cit.., p. 159).


� Art. 24 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� S. PEERS, op. cit. in E. GUILD (ed), op. cit.., p. 160.


� La normativa comunitaria in materia di ricongiungimento sarà esaminata più estesamente nel cap. 4.


� Art. 25 della Convenzione relativa alle norme di ammissione. Le citate disposizioni attribuiscono una serie di diritti ai membri della famiglia di un cittadino di uno Stato membro che ha esercitato il suo diritto alla libera circolazione e che quindi risiede in un Paese diverso da quello di origine. Infra, cap. 4.


� S. PEERS, op. cit. in E. GUILD (ed), op. cit.., p. 161.


� Art. 26 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� S. PEERS, op. cit. in E. GUILD (ed), op. cit.., p. 161.


� Art. 28 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 29 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 30 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 31 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 32 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 33 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 34 della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 35(1) della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 35(2) e (3) della Convenzione relativa alle norme di ammissione.


� Art. 21 del Trattato CE “Ogni cittadino dell’Unione ha il diritto di petizione dinanzi al Parlamento europeo conformemente all’articolo 194. Ogni cittadino dell’Unione può rivolgersi al mediatore europeo conformemente all’articolo 195”.


� Nel caso del Parlamento europeo, la petizione può essere presentata “individualmente o in associazione con altri cittadini o persone” (art. 194).


� Oltre al diritto di petizione di presentare denunce al Mediatore europeo, la statuto dei cittadini dell’Unione è composto dalla libera circolazione e soggiorno (art. 18), dal diritto di voto e di eleggibilità alle elezioni comunali e alle elezioni del Parlamento europeo nello Stato membro di residenza (art. 19) e dal diritto alla tutela diplomatica e consolare (art. 20).


� P. DOLLAT, op. cit., p. 453. Occorre precisare che dal disposto combinato degli artt. 21 e 194 non si può ricavare un preciso diritto a ricevere una risposta , ma piuttosto ad ottenere un seguito della petizione presentata.


� Causa 157/79, Regina contro Pieck, in Racc., 1980.


� M. PASTORE, La cooperazione intergovernativa nei settori dell’immigrazione, dell’asilo e della sicurezza interna, in B. NASCIMBENE, Da Schengen a Maastricht..op. cit., p. 112.


� Art. 195.1 del Trattato CE.


� Ibidem, p. 456.


� B. NASCIMBENE (ed), op. cit. p. 103.
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