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RIASSUNTO

Il presente studio, commissionato dal dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari
costituzionali del Parlamento europeo su richiesta della commissione LIBE, fornisce un'analisi
quantitativa e qualitativa di come il diritto dell'Unione & attualmente applicato nello spazio di
liberta, sicurezza e giustizia (SLSG). Esso analizza gli strumenti di applicazione tradizionali, quali le
procedure di infrazione, le condizionalita di bilancio e altri metodi di monitoraggio e valutazione
basati sulle politiche. Sulla base di tali elementi formula raccomandazioni politiche per migliorare
ulteriormente l'applicazione del diritto nello spazio di liberta, sicurezza e giustizia in modo globale.

Che fine hanno fatto i custodi? La domanda ¢ stata posta da Kelemen e Pavone in un recente articolo
accademico. Hanno rilevato un netto calo (circa I'80 %) del numero di procedure di infrazione intentate
dalla Commissione negli ultimi vent'anni’. Il loro lavoro ha attirato l'attenzione e ha dato luogo a
interrogazioni da parte del Parlamento. La Commissione ha adottato una nuova comunicazione
sull'applicazione del diritto dell'UE. Essa ha negato di avere smesso di intervenire o di accordare ora priorita
al suo ruolo di promotore della legislazione rispetto a quello di custode dei trattati e del diritto dell'UE, e ha
sostenuto che l'applicazione del diritto dell'Unione non si limita solo alle infrazioni.

Ma e davvero convincente? Il presente studio analizza I'applicazione del diritto dell'UE nello spazio di
liberta, sicurezza e giustizia (SLSG). Si tratta di un utile laboratorio per esaminare la razionalita, la realta e le
conseguenze della strategia di "applicazione 2.0" della Commissione. Poiché questo settore ha iniziato a
svilupparsi solo quando si é verificato il calo delle infrazioni, non vi sono precedenti per quanto riguarda
procedure di infrazione (piu) forti. Inoltre, nell'SLSG sono gid in uso contemporaneamente diversi
strumenti volti a garantire la conformita degli Stati membri al diritto dell'UE. Tra questi figurano
condizionalita di bilancio vincolanti per i fondi dell'UE specifici per I'SLSG, nonché condizionalita di
bilancio generali in relazione alle norme connesse all'SLSG, quali I'indipendenza della magistratura e
una serie di metodi di monitoraggio e valutazione non vincolanti specifici dell'SLSG utilizzati dalle
istituzioni, dalle agenzie e dagli Stati membri dell'Unione.

' Testo integrale dello studio in inglese:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/755914/IPOL STU(2024)755914 EN.pdf

2 Kelemen, R.D. e Pavone, T., "Where Have the Guardians Gone? Law Enforcement and the Politics of Supranational Forbearance in
the European Union", (2023) 75(4) World Politics 779-825, consultabile all'indirizzo https://ssrn.com/abstract=3994918.

3 Commissione europea (2022), Comunicazione della Commissione "Applicare il diritto delllUE per un'Europa dei risultati".
COM(2022)518.
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Una prima constatazione € che I'uso da parte della Commissione dei suoi poteri di infrazione (articolo 258
TFUE) non é equilibrato e varia a seconda dei sottosettori dell'SLSG. Essa non segue in modo sistematico
il suo obiettivo strategico di dare priorita ai problemi relativi all'indipendenza della magistratura e alla
mancata esecuzione delle sentenze della Corte (articolo 260 TFUE). Piu in generale, lo studio raccomanda
alla Commissione di dare seguito alle sue priorita dichiarate e di adottare un approccio piui rigoroso in
materia di applicazione delle norme. Invita inoltre la Commissione a fornire informazioni piu trasparenti
sullo stato di avanzamento delle procedure di infrazione, distinguendo tra le diverse fasi di uno stesso
fascicolo e chiarendo il calendario.

In secondo luogo, la Commissione afferma che le decisioni che adotta in merito a modalita e tempi di
applicazione del diritto dell'Unione dipendono dal procedimento di rinvio pregiudiziale (articolo 267 TFUE).
Lo studio rivela che la prassi dei giudici nazionali di avvalersi di questa possibilita nell'SLSG é
disomogenea, sia dal punto di vista geografico che da quello del merito. Circa I'80 % di tutte le questioni
pregiudiziali relative all'SLSG proviene da appena il 20 % degli Stati membri e molti giudici nazionali si
concentrano esclusivamente su ambiti prediletti a livello nazionale o su specifici settori di interesse. Lo studio
raccomanda alla Commissione di chiarire le implicazioni. Dato che cid evidenzia una conoscenza
disomogenea del diritto relativo all'SLSG in tutta I'Unione, esso suggerisce inoltre che le decisioni riguardanti i
finanziamenti dell'UE per la formazione giudiziaria sul diritto relativo all'SLSG siano prese su tale base. Piu
in generale, si raccomanda inoltre alla Commissione di pubblicare tutti i documenti trasmessi alla Corte nel
quadro dei procedimenti pregiudiziali. Cio faciliterebbe una discussione trasparente e il controllo politico
sulle posizioni della Commissione in merito a questioni sostanziali nell'ambito dell'SLSG.

In terzo luogo, lo studio analizza I'applicazione delle condizionalita di bilancio come metodi per conseguire
I'applicazione, e la loro interazione con altri metodi di applicazione. Si concentra sia sui cinque fondi
HOME e JUST sia sul regolamento recante disposizioni comuni (RDC), sul regolamento sulla
condizionalita dello Stato di diritto e sul regolamento sul dispositivo per la ripresa e la resilienza.
Dall'analisi emerge che diversi fondi UE specifici per I'SLSG sono soggetti a regimi giuridici diversi (cfr.
tabella 1). Mentre i fondi HOME sono disciplinati dall'RDC, con il relativo obbligo per tutte le spese di
rispettare la Carta dei diritti fondamentali (articolo 9 dell'RDC), i fondi JUST non lo sono. Si pone quindi
l'interrogativo se cid sia rilevante nella pratica. Nelle sue decisioni di esecuzione relative ai finanziamenti, la
Commissione applica ormai spesso questa "condizionalita legata alla Carta" facendo riferimento alle sentenze
della Corte quale prova del mancato rispetto della Carta. Ma qual & il legame tra l'applicazione dell'lRDC e
lI'avvio di procedure di infrazione a norma dell'articolo 258/260 TFUE? La governance della
"condizionalita legata alla Carta" solleva l'interrogativo: quando € (o non é&) attivata, da chi e sulla base di
quali criteri? Un'ultima questione riguarda la sovrapposizione e l'interazione dei diversi strumenti di
condizionalita di bilancio generali: le decisioni di blocco (o di sblocco) adottate dalla Commissione o dal
Consiglio nell'ambito di uno strumento avrebbero automaticamente conseguenze sulla valutazione del
rispetto, da parte dello Stato membro, del diritto relativo all'SLSG nell'ambito di altri strumenti? Lo studio
raccomanda alla Commissione di chiarire tali elementi in sede di valutazione del regolamento sulla
condizionalita dello Stato di diritto.

In quarto luogo, lo studio mette in evidenza modalita di monitoraggio e valutazione non vincolanti
connesse all'SLSG, incentrate sul rispetto, da parte degli Stati membri, di vari aspetti del diritto relativo
all'SLSG, tra cui il meccanismo di valutazione Schengen, la valutazione delle vulnerabilita di FRONTEX e
le nuove modalita dell'EUAA basate su tale modello. La Commissione svolge un ruolo in ciascuno di questi
metodi.-Anche se tali meccanismi lasciano impregiudicato l'articolo 258 TFUE, non é chiaro se cio faciliti o
ritardi I'applicazione da parte della Commissione. Lo studio raccomanda alla Commissione di definire
criteri chiari su come e quando si avvalga dei risultati del monitoraggio e della valutazione non vincolanti
dell'SLSG per un'applicazione vincolante. Piu in generale, la Commissione dovrebbe spiegare come puo
garantire che i suoi diversi compiti siano combinabili nell'ambito dell "applicazione 2.0" o se debba separare
la presa di decisioni relative all'avvio di procedure di infrazione dalle sue funzioni esecutive e di
gestione.
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La conclusione generale dello studio & che, sebbene la Commissione debba certamente essere piu risoluta
e coerente nel garantire un'applicazione piu rigorosa e migliore dei trattati e del diritto dell'Unione,
come richiesto dal Parlamento nelle sue risoluzioni, il Parlamento dispone gia di molte possibilita
proprie per utilizzare e rafforzare il proprio controllo politico sul modo in cui la Commissione garantisce
il rispetto del diritto dell'UE da parte degli Stati membri. || Parlamento esercita una maggiore influenza
sull'elaborazione della legislazione volta a facilitare il controllo delle misure di esecuzione, ad esempio
sul seguito da dare ai risultati del monitoraggio e sui tempi e le modalita di valutazione della
legislazione. Inoltre, decidere se, dove e quando impiegare i fondi dell'Unione in un modo che incoragagi il
rispetto del diritto dell'Unione quando e dove cio sia pit importante (e che scoraggi la non conformita in un
modo avente reali conseguenze per gli Stati membri) si & rivelato un metodo molto efficace. Per tutti questi
aspetti il Parlamento dispone gia di possibilita e di un ruolo cruciale.

In virtu dei trattati e del diritto derivato, la Commissione é l'unico attore istituzionale coinvolto in tutti
gli aspetti dell'applicazione del diritto dell'Unione, anche nell'ambito dell'SLGS. Essa deve adoperarsi
maggiormente e dimostrare che vigila sull'applicazione del diritto dell'Unione come un vero custode dei
trattati.

A sua volta, il Parlamento puo esercitare maggiori pressioni politiche e rafforzare il controllo sulla
Commissione (e sui singoli commissari specifici, che formulano le proposte di procedure di infrazione),
dialogare costantemente con la Commissione su tutti gli aspetti dell"applicazione 2.0" e controllarne le
azioni di applicazione a tutti i livelli (a livello di commissione, in Aula, mediante interrogazioni
parlamentari, studi, ecc.). Cid consentirebbe di rimanere costantemente concentrati sull'imperativo
generale di un effettivo rispetto del diritto dell'Unione da parte degli Stati membri.

Il Parlamento potrebbe sollevare la questione anche in occasione della nomina di una nuova
Commissione e durante le audizioni dei candidati commissari, in modo da ottenere garanzie al riguardo.

In effetti, il messaggio chiave del presente studio & che la misura in cui la Commissione, in quanto
istituzione dell'UE cui spetta la responsabilita ultima dell'applicazione, puo e realizza effettivamente tale
obiettivo dovrebbe rimanere al centro dell'attenzione e rappresentare una priorita costante assoluta
nell'UE in quanto comunita di diritto, nell'SLSG e oltre.

Tabellal: Fondi dell'SLSG e applicabilita del regolamento finanziario, dell'RDC e del regolamento sulla
condizionalita dello Stato di diritto

Fondi HOME Fondi JUST Vari, compreso I'SLSG

Fondo
Cittadini,
uguaglianza,
diritti e valori
(CERV)

Fondo Fondo Asilo, | Fondo per la
sicurezza migrazione e | gestione integrata
interna integrazione delle frontiere
(ISF) (AMIF) (BMVI)

Programma | Dispositivo per la ripresa e la

Fondi UE Giustizia resilienza (RRF) — Semestre europeo

Regolamento _ .
finanziario si applica
Regolamento
recante
disposizioni
comuni  (RDC,
clausole di si applica non si applica si applica
abilitazione

della Carta dei

diritti

fondamentali)

Regolamento

sulla

condizionalita si applica
dello Stato di

diritto
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