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4.1. DIRITTI INDIVIDUALI E COLLETTIVI
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4.1.1. I CITTADINI DELL'UNIONE E I LORO DIRITTI

I diritti dei singoli cittadini e la cittadinanza europea sono sanciti dalla Carta dei
diritti fondamentali dell'Unione europea, dal trattato sul funzionamento dell'Unione
europea (TFUE) e dall'articolo 9 del trattato sull'Unione europea (TUE). Essi
rappresentano fattori essenziali per la formazione dell'identità europea. In caso di
violazione grave dei valori fondamentali dell'Unione, uno Stato membro può essere
soggetto a sanzioni.

BASE GIURIDICA

Articoli 2, 3, 7 e da 9 a 12 TUE, articoli da 18 a 25 TFUE e articoli da 39 a 46 della
Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea (4.1.2).

OBIETTIVI

Il diritto dell'UE crea una serie di diritti individuali che possono essere fatti valere
direttamente dinanzi agli organi giurisdizionali, sia orizzontalmente (tra singoli) sia
verticalmente (tra il singolo e lo Stato). Nello spirito della libera circolazione delle
persone prevista dai trattati, negli anni '60 è nata l'idea di istituire una cittadinanza
europea, con precisi diritti e doveri. Dopo una fase di lavori preparatori risalente alla
metà degli anni settanta, il TUE, adottato a Maastricht nel 1992, ha definito come
obiettivo per l'Unione il rafforzamento della "tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini
dei suoi Stati membri mediante l'istituzione di una cittadinanza dell'Unione". Una nuova
parte del trattato CE (ex articoli da 17 a 22) è stata dedicata a tale cittadinanza ed è
stata mantenuta quando il trattato è stato sostituito dal TFUE.
Al pari di quella nazionale, la cittadinanza dell'Unione designa un rapporto tra il
cittadino e l'Unione europea caratterizzato da diritti, da doveri e dalla partecipazione
alla vita politica. In tal modo si intende colmare il divario tra il sempre maggiore
impatto dell'azione dell'UE sui cittadini dell'Unione, da un lato, e la dimensione quasi
esclusivamente nazionale del godimento dei diritti (fondamentali), dell'adempimento
ai doveri e della partecipazione al processo democratico, dall'altro. L'articolo 15,
paragrafo 3, TFUE riconosce a ogni persona fisica o giuridica in uno Stato membro
il diritto di accedere ai documenti delle istituzioni, degli organi e degli organismi
dell'Unione. L'articolo 16 TFUE sancisce il diritto alla protezione dei dati personali
(4.2.8). L'articolo 2 TUE stabilisce che "l'Unione si fonda sui valori del rispetto della
dignità umana, della libertà, della democrazia, dell'uguaglianza, dello Stato di diritto e
del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze".
L'articolo 7 TUE riprende una disposizione del precedente trattato di Nizza (1.1.4), che
stabiliva al tempo stesso un meccanismo di prevenzione laddove esista "un evidente
rischio di violazione grave", da parte di uno Stato membro, dei valori di cui all'articolo
2 e un meccanismo di sanzioni in caso di constatazione "di una violazione grave e
persistente" di questi stessi valori da parte di uno Stato membro. Nel primo caso, la
Commissione invita il Consiglio europeo a constatare, all'unanimità, l'esistenza di tale
rischio (articolo 7, paragrafo 2). Ciò avvia una procedura che può determinare la perdita
dei diritti di voto dello Stato membro in questione in seno al Consiglio. Tale meccanismo
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è stato attivato per la prima volta nel 2017 nei confronti della Polonia, a causa della
riforma della Corte suprema.
Occorre inoltre rafforzare la tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini degli Stati
membri/dell'Unione nelle relazioni che quest'ultima intrattiene con il resto del mondo
(articolo 3, paragrafo 5, TUE).

RISULTATI

Per molto tempo, la base giuridica per i diritti dei cittadini a livello dell'UE è stata
costituita essenzialmente dalla giurisprudenza della Corte di giustizia dell'Unione
europea (CGUE). Dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona e della Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea, la base giuridica è stata ampliata a un'autentica
cittadinanza europea.
A. Definizione di cittadinanza dell'Unione
A norma dell'articolo 9 TUE e dell'articolo 20 TFUE, è cittadino dell'Unione chiunque
abbia la cittadinanza di uno Stato membro. La cittadinanza è definita in conformità della
legislazione nazionale dello Stato membro in questione. La cittadinanza dell'Unione
è complementare alla cittadinanza nazionale, ma non la sostituisce. La cittadinanza
dell'UE consta di un insieme di diritti e doveri che si aggiungono a quelli connessi
allo status di cittadino di uno Stato membro. Nella causa C-135/08, Janko Rottmann/
Freistaat Bayern, l'avvocato generale Poiares Maduro della CGUE ha spiegato la
differenza (punto 23 delle conclusioni dell'avvocato generale):
"Si tratta di due nozioni allo stesso tempo inestricabilmente connesse e autonome. La
cittadinanza dell'Unione presuppone la cittadinanza di uno Stato membro, ma è anche
una nozione giuridica e politica autonoma rispetto a quella di cittadinanza nazionale.
La cittadinanza di uno Stato membro non consente solo l'accesso al godimento dei
diritti conferiti dal diritto comunitario, essa ci rende cittadini dell'Unione. La cittadinanza
europea costituisce inoltre qualcosa in più di un insieme di diritti che, di per sé,
potrebbero essere concessi anche a coloro che non la possiedono. Essa presuppone
l'esistenza di un collegamento di natura politica tra i cittadini europei, anche se non si
tratta di un rapporto di appartenenza ad un popolo. […] Esso si fonda sul loro impegno
reciproco ad aprire le rispettive comunità politiche agli altri cittadini europei e a costruire
una nuova forma di solidarietà civica e politica su scala europea.
Il nesso in questione non presuppone l'esistenza di un unico popolo, ma di uno
spazio politico europeo, dal quale scaturiscono diritti e doveri. Poiché non implica
l'esistenza di un popolo europeo, la cittadinanza dell'Unione è concettualmente
scissa dalla cittadinanza nazionale. Come ha osservato un autore, il carattere
radicalmente innovativo della nozione di cittadinanza europea risiede nel fatto che
"l'Unione appartiene a, è composta da, cittadini che per definizione non condividono
la stessa nazionalità". Al contrario, facendo della cittadinanza di uno Stato membro
una condizione per essere un cittadino europeo, gli Stati membri hanno voluto
sottolineare che questa nuova forma di cittadinanza non rimette in discussione
l'appartenenza primaria alle nostre comunità politiche nazionali. Pertanto, tale nesso
con la cittadinanza dei diversi Stati membri costituisce un riconoscimento del fatto che
può esistere (e di fatto esiste) una cittadinanza che non è determinata dalla nazionalità.
È questo il miracolo della cittadinanza dell'Unione: essa rafforza i legami che ci
uniscono ai nostri Stati (dato che siamo cittadini europei proprio in quanto siamo
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cittadini dei nostri Stati) e, al contempo, ci emancipa (dato che ora siamo cittadini al di
là dei nostri Stati). L'accesso alla cittadinanza europea passa attraverso la cittadinanza
di uno Stato membro, che è disciplinata dal diritto nazionale, ma, come qualsiasi
forma di cittadinanza, costituisce il fondamento di un nuovo spazio politico, dal quale
scaturiscono diritti e doveri che vengono fissati dal diritto comunitario e non dipendono
dallo Stato. […] Pertanto, se è vero che la cittadinanza di uno Stato membro condiziona
l'accesso alla cittadinanza dell'Unione, è altrettanto vero che l'insieme dei diritti e degli
obblighi inerenti a quest'ultima non può essere limitato ingiustificatamente dalla prima".
A seguito del recesso del Regno Unito dall'UE, è stata concordata una decisione sui
diritti acquisiti dei cittadini britannici residenti negli Stati membri e dei cittadini dell'UE
che vivono nel Regno Unito. Nel corso degli anni ciascuno Stato membro ha conferito
ai propri cittadini un patrimonio giuridico di diritti e anche il diritto dell'UE crea una
serie di diritti individuali che possono essere fatti valere direttamente dinanzi agli organi
giurisdizionali, secondo la giurisprudenza della CGUE (Van Gend e Loos). Si può
ritenere che i limiti di tale patrimonio giuridico si fondino sulla legislazione nazionale
che dà loro attuazione.
B. Contenuto della cittadinanza (articolo 20 TFUE)
La cittadinanza dell'Unione implica per tutti i cittadini europei:
— il diritto di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri

(articolo 21 TFUE) (4.1.3);

— il diritto di voto e di eleggibilità alle elezioni del Parlamento europeo e alle elezioni
comunali (articolo 22, paragrafo 1, TFUE) nello Stato membro in cui risiedono, alle
stesse condizioni dei cittadini di detto Stato (per le regole di partecipazione alle
elezioni comunali si veda la direttiva 94/80/CE del 19 dicembre 1994 e per quelle
che disciplinano l'elezione al Parlamento europeo si veda la direttiva 93/109/CE
del 6 dicembre 1993) (1.3.4);

— il diritto di godere della tutela delle autorità diplomatiche e consolari di qualsiasi
Stato membro, alle stesse condizioni dei cittadini di detto Stato, nel territorio di un
paese terzo (non appartenente all'UE) nel quale lo Stato membro di cui hanno la
cittadinanza non è rappresentato;

— il diritto di petizione dinanzi al Parlamento europeo e il diritto di rivolgersi al
Mediatore (entrambi sanciti dall'articolo 24 TFUE), nominato dal Parlamento
europeo, per denunciare casi di cattiva amministrazione inerenti alle attività
delle istituzioni o degli organi dell'Unione. Dette procedure sono disciplinate
rispettivamente dagli articoli 227 e 228 TFUE (1.3.16 e 4.1.4);

— il diritto di scrivere alle istituzioni o agli organi dell'Unione in una delle lingue degli
Stati membri e di ricevere una risposta nella stessa lingua (articolo 24, quarto
comma, TFUE);

— il diritto di accesso ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della
Commissione a determinate condizioni (articolo 15, paragrafo 3, TFUE).

C. Ambito di applicazione
Il risultato concreto finora raggiunto dalla cittadinanza dell'Unione è in ampia parte, ad
eccezione del diritto di voto, una sistematizzazione di diritti già vigenti (in particolare per
quanto riguarda la libertà di circolazione, il diritto di soggiorno e il diritto di petizione), i
quali sono ora sanciti nel diritto primario sulla scorta di un'idea politica.
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A differenza dell'orientamento costituzionale presente nei paesi europei a partire
dall'adozione in Francia, nel 1789, della Dichiarazione dei diritti dell'uomo e del
cittadino, dalla cittadinanza dell'Unione non discendono garanzie specifiche dei diritti
fondamentali. L'articolo 6 TUE afferma che l'Unione riconosce i diritti sanciti dalla Carta
dei diritti fondamentali dell'Unione europea e che aderirà alla Convenzione europea
per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali, ma non fa alcun
riferimento allo status giuridico della cittadinanza dell'Unione.
Finora la cittadinanza europea non comporta alcun dovere per i cittadini dell'Unione,
nonostante la formulazione in tal senso di cui all'articolo 20, paragrafo 2, TFUE. Ciò
rappresenta la principale differenza rispetto alla cittadinanza degli Stati membri.
Tuttavia, in una recente sentenza (nella causa C-689/21), la CGUE ha stabilito che
spetta a ciascuno Stato membro definire le condizioni di acquisto e di perdita della
propria cittadinanza. Nel caso specifico, il diritto dell'Unione non osta alla perdita
permanente, ad esempio, della cittadinanza danese e dunque della cittadinanza
dell'Unione. La Danimarca ha pertanto la facoltà di subordinare il mantenimento della
cittadinanza danese all'esistenza di un collegamento effettivo con tale paese. Tuttavia,
qualora la persona interessata non possieda anche la cittadinanza di un altro Stato
membro dell'Unione, occorre tenere debitamente conto del principio di proporzionalità.
Inoltre, a seguito della Brexit, il 15 giugno 2023 la CGUE ha stabilito che la
perdita dello status di cittadini dell'Unione è una conseguenza automatica della sola
decisione sovrana adottata dal Regno Unito di recedere dall'Unione europea, e non già
dell'accordo di recesso o della decisione del Consiglio che approva tale accordo (cause
C-499/21 P, Silver e a./Consiglio, C-501/21 P, Shindler e a./Consiglio e C-502/21 P,
Price/Consiglio).
Ogni tre anni la Commissione riferisce sull'applicazione delle disposizioni giuridiche
dell'UE in materia di cittadinanza dell'UE e non discriminazione. La prossima relazione
2023 farà il punto sugli sviluppi in tale settore dall'ultima relazione sulla cittadinanza
dell'Unione del 2020, compresi gli sviluppi in seno alla CGUE.
D. Iniziativa dei cittadini europei (4.1.5)
L'articolo 11, paragrafo 4, TUE prevede un nuovo diritto per i cittadini dell'Unione:
"cittadini dell'Unione, in numero di almeno un milione, che abbiano la cittadinanza
di un numero significativo di Stati membri, possono prendere l'iniziativa d'invitare la
Commissione europea, nell'ambito delle sue attribuzioni, a presentare una proposta
appropriata su materie in merito alle quali tali cittadini ritengono necessario un atto
giuridico dell'Unione ai fini dell'attuazione dei trattati". Le condizioni che disciplinano
la presentazione e l'ammissibilità di tali iniziative dei cittadini sono stabilite nel
regolamento (UE) n. 211/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio, le cui principali
disposizioni sono descritte nella sezione 4.1.5.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Eleggendo i propri rappresentanti al Parlamento europeo a suffragio diretto, i cittadini
dell'Unione esercitano uno dei diritti fondamentali dell'Unione europea, ossia la
partecipazione democratica al processo decisionale politico in Europa (articolo 39 della
Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea). Per quanto attiene alle procedure
di elezione dei suoi deputati, il Parlamento ha sempre caldeggiato l'attuazione di
un sistema elettorale uniforme in tutti gli Stati membri. L'articolo 223 TFUE prevede
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che il Parlamento elabori un progetto in tal senso (volto a "stabilire le disposizioni
necessarie per permettere l'elezione dei suoi membri a suffragio universale diretto,
secondo una procedura uniforme in tutti gli Stati membri o secondo principi comuni a
tutti gli Stati membri"). Successivamente, il Consiglio stabilirà le disposizioni necessarie
(deliberando all'unanimità e previa approvazione della maggioranza dei deputati al
Parlamento europeo) che entreranno in vigore dopo la relativa approvazione da parte
degli Stati membri, conformemente alle rispettive norme costituzionali (1.3.4).
Il Parlamento ha sempre voluto dotare l'istituto della cittadinanza dell'Unione di
ampi diritti. Ha sostenuto la definizione della cittadinanza su un piano di autonomia
dell'Unione, in modo da accordare ai cittadini dell'UE uno status indipendente. Il
Parlamento si è inoltre battuto sin dal principio per l'integrazione dei diritti fondamentali
e dei diritti umani nel diritto primario e ha sollecitato il diritto per i cittadini dell'UE di
adire la CGUE in caso di violazione di tali diritti da parte delle istituzioni dell'Unione o
di uno Stato membro (nella sua risoluzione del 21 novembre 1991).
A seguito dell'uscita del Regno Unito dall'Unione europea e per quanto concerne i
diritti acquisiti dei circa 3,2 milioni di cittadini dei 27 Stati membri che risiedono nel
Regno Unito, il Parlamento ha insistito, nella sua risoluzione del 15 gennaio 2020,
sul fatto che occorre assicurare l'adeguata tutela dei diritti dei cittadini tenendo conto
"dell'esperienza acquisita e delle garanzie fornite". Il testo approvato esorta inoltre i
governi dell'UE-27 a perseguire un approccio generoso nei confronti dei cittadini del
Regno Unito residenti nell'UE (circa 1,2 milioni).
In linea con le richieste del Parlamento, l'articolo 263, quarto comma, TFUE prevede
che qualsiasi persona fisica o giuridica può proporre un ricorso contro gli atti adottati
nei suoi confronti o che la riguardano direttamente e individualmente, e contro gli atti
regolamentari che la riguardano direttamente e che non comportano alcuna misura
d'esecuzione.
Per quanto concerne il diritto di accesso ai documenti, il 17 dicembre 2009 il Parlamento
ha approvato una risoluzione sulla necessità di migliorare il quadro giuridico che
regola l'accesso ai documenti in seguito all'entrata in vigore del trattato di Lisbona.
Nella risoluzione si sottolinea, tra le altre cose, la necessità di estendere l'ambito di
applicazione del regolamento (CE) n. 1049/2001 a tutte le istituzioni e a tutti gli organi
che non rientrano nel testo originale.
Per quanto concerne l'iniziativa dei cittadini europei (ICE), tre mesi dopo la
presentazione di un'iniziativa, i rappresentanti della Commissione incontrano gli
organizzatori, i quali hanno inoltre l'opportunità di presentare la loro iniziativa nel corso
di un'audizione pubblica in seno al Parlamento europeo. L'audizione è organizzata
dalla commissione competente per il merito dell'ICE (articolo 222 del regolamento del
Parlamento).
Il Parlamento, che ha assunto la presidenza congiunta insieme al Consiglio e
alla Commissione e opera su un piano di parità con gli Stati membri, ha co-
organizzato la Conferenza sul futuro dell'Europa, volta a offrire ai cittadini europei un
nuovo spazio per discutere sulle sfide e le priorità dell'Europa. Le conclusioni e le
raccomandazioni della Conferenza relative al futuro dell'Europa sono state presentate
alla presidenza congiunta nel maggio 2022, all'interno di una relazione. Il Parlamento
si è impegnato a dare seguito alle raccomandazioni formulate nella relazione che
rientrano nell'ambito delle sue competenze. Il 17 giugno 2022 la Commissione ha

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_1.3.4.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=OJ:C:1991:326:FULL&from=IT
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0006_IT.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-7-2009-0116_IT.html?redirect
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-7-2009-0116_IT.html?redirect
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-7-2009-0116_IT.html?redirect
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:32001R1049&qid=1538655876040
https://citizens-initiative.europa.eu/_it
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/RULES-9-2023-07-10-RULE-222_IT.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/RULES-9-2023-07-10-RULE-222_IT.html
https://wayback.archive-it.org/12090/20230417190721/https:/futureu.europa.eu/it/
https://www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20220509RES29121/20220509RES29121.pdf


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 8
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

pubblicato una comunicazione dal titolo "Conferenza sul futuro dell'Europa – Dalla
visione all'azione".
In merito alla controversa questione dei "passaporti d'oro", per cui alcuni Stati membri
vendono la loro cittadinanza nazionale, e dunque la cittadinanza dell'Unione, al fine
di attrarre investitori stranieri, nella sua risoluzione del 16 gennaio 2014 il Parlamento
ha affermato che i valori e i risultati correlati alla cittadinanza dell'Unione non possono
"avere un prezzo". In una risoluzione approvata il 10 luglio 2020, il Parlamento ha
invitato nuovamente gli Stati membri a eliminare gradualmente tutti i programmi di
cittadinanza tramite investimenti e residenza tramite investimenti esistenti, giacché
sono spesso collegati al riciclaggio di denaro e potrebbero compromettere la fiducia
reciproca e l'integrità dello spazio Schengen. Il 29 settembre 2022 la Commissione ha
deciso di deferire Malta alla CGUE per il suo programma di cittadinanza per investitori,
detto anche "passaporto d'oro" (procedura di infrazione dinanzi alla CGUE a norma
dell'articolo 258, paragrafo 2, TFUE). La Commissione ritiene che l'attribuzione della
cittadinanza nazionale, e conseguentemente della cittadinanza dell'UE, in cambio di
un pagamento o di un investimento predeterminato, senza un nesso reale con gli Stati
membri interessati, non sia compatibile con il principio di leale cooperazione sancito
dall'articolo 4, paragrafo 3, TUE. Tale approccio pregiudica inoltre l'integrità dello status
della cittadinanza dell'Unione di cui all'articolo 20 TFUE. Il 9 marzo 2022 il Parlamento
ha approvato una risoluzione sui programmi per la concessione della cittadinanza e
del soggiorno in cambio di investimenti, nella quale ha chiesto che la Commissione,
prima dello scadere del suo attuale mandato, presenti una proposta di regolamento che
disciplini in modo esaustivo vari aspetti dei programmi per la concessione del diritto
di soggiorno a fronte di investimenti, al fine di armonizzare le norme e le procedure
e di rafforzare la lotta alla criminalità organizzata, al riciclaggio, alla corruzione e
all'evasione fiscale. Il 28 marzo 2022, nel contesto dell'invasione russa dell'Ucraina,
la Commissione ha adottato una raccomandazione relativa alle misure immediate in
relazione ai programmi di cittadinanza e di soggiorno per investitori.
La presente nota tematica è stata redatta dal dipartimento tematico del Parlamento
europeo "Diritti dei cittadini e affari costituzionali".

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.1.2. LA PROTEZIONE DEI VALORI DELL'ARTICOLO
2 DEL TUE NELL'UNIONE EUROPEA

L'Unione europea si fonda sui valori del rispetto della dignità umana, della libertà,
della democrazia, dell'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani,
compresi i diritti delle persone appartenenti a minoranze, come stabilito all'articolo 2
del trattato sull'Unione europea (TUE). Al fine di garantire il rispetto di tali valori,
l'articolo 7 TUE prevede un meccanismo dell'UE per determinare l'esistenza, con
l'eventuale sanzione, di violazioni gravi e persistenti dei valori dell'UE da parte di
uno Stato membro, meccanismo che è stato recentemente attivato per la prima volta
in relazione alla Polonia e all'Ungheria. L'UE è altresì vincolata dalla propria Carta
dei diritti fondamentali e si è impegnata ad aderire alla Convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali. In seguito all'emergere
di minacce nei confronti dei valori dell'UE in alcuni Stati membri, le istituzioni
dell'UE stanno rafforzando i loro strumenti per contrastare il regresso democratico
e proteggere la democrazia, lo Stato di diritto, i diritti fondamentali, l'uguaglianza e
le minoranze in tutta l'Unione.

DALLA TUTELA GIUDIZIARIA DEI DIRITTI FONDAMENTALI ALLA
CODIFICAZIONE NEI TRATTATI

Le Comunità europee (CE) (oggi Unione europea) furono in origine create come
organizzazione internazionale con un ambito di intervento essenzialmente economico.
Non si era quindi avvertita la necessità di norme esplicite in materia di rispetto dei
diritti fondamentali, che per molto tempo non erano menzionati nei trattati, sebbene
fossero comunque considerati garantiti dalla Convenzione europea per la salvaguardia
dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali (CEDU) del 1950, di cui gli Stati membri
sono firmatari.
Tuttavia, quando la Corte di giustizia dell'Unione europea (CGUE) sancì i principi
dell'efficacia diretta e del primato del diritto europeo, rifiutandosi però di esaminare la
compatibilità delle decisioni con il diritto nazionale e costituzionale degli Stati membri
(causa 1-58, Stork; Uffici di vendita del carbone della Ruhr, cause riunite 36, 37,
38-59 e 40-59), alcuni tribunali nazionali iniziarono a manifestare preoccupazioni
circa gli effetti che tale giurisprudenza avrebbe potuto avere sulla protezione dei
valori costituzionali come i diritti fondamentali. Se il diritto europeo avesse avuto la
precedenza persino sul diritto costituzionale nazionale, avrebbe potuto violare i diritti
fondamentali. Per affrontare tale rischio teorico, nel 1974 le Corti costituzionali tedesca
e italiana emanarono ciascuna una sentenza in cui affermavano il loro potere di rivedere
il diritto europeo onde garantirne la sua coerenza con i diritti costituzionali (Solange
I; Frontini). Ciò ha indotto la CGUE ad affermare attraverso la sua giurisprudenza
il principio del rispetto dei diritti fondamentali, stabilendo che i diritti fondamentali
sono ancorati nei principi generali del diritto comunitario tutelato dalla Corte (Stauder,
causa 29-69). Essi si ispirano alle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri
(Internationale Handelsgesellschaft, causa 11-70) e ai trattati internazionali per la tutela
dei diritti umani di cui gli Stati membri sono parte (Nold, causa 4-73), uno dei quali è
la CEDU (Rutili, causa 36-75).
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Con il progressivo ampliamento delle competenze dell'UE verso politiche con
un impatto diretto sui diritti fondamentali, quali la giustizia e gli affari interni e
successivamente sviluppate in un vero spazio di libertà, sicurezza e giustizia, i trattati
furono modificati al fine di ancorare saldamente l'UE alla tutela dei diritti fondamentali.
Il trattato di Maastricht contiene riferimenti alla CEDU e alle tradizioni costituzionali
comuni degli Stati membri quali principi generali del diritto dell'UE, mentre il trattato
di Amsterdam ha affermato i "principi" europei sui quali si fonda l'UE (nel trattato di
Lisbona, i "valori" di cui all'articolo 2 TUE) e ha creato una procedura per sospendere i
diritti previsti dai trattati in caso di gravi e persistenti violazioni dei diritti fondamentali da
parte di uno Stato membro. L'elaborazione della Carta dei diritti fondamentali e la sua
entrata in vigore, unitamente al trattato di Lisbona, sono i più recenti sviluppi di questo
processo di codificazione inteso a garantire la tutela dei diritti fondamentali nell'UE.

ADESIONE DELL'UE ALLA CONVENZIONE EUROPEA PER LA
SALVAGUARDIA DEI DIRITTI DELL'UOMO E DELLE LIBERTÀ
FONDAMENTALI

Poiché la CEDU è lo strumento principale per la tutela dei diritti fondamentali in Europa,
cui hanno aderito tutti gli Stati membri, l'adesione della CE alla CEDU è apparsa una
soluzione logica per la necessità di collegare la CE agli obblighi concernenti i diritti
fondamentali. La Commissione ha ripetutamente proposto (nel 1979, 1990 e 1993)
l'adesione della CE alla CEDU. Adita per un parere in materia, nel 1996 la CGUE
ha stabilito, nel suo parere 2/94, che il trattato non prevedeva alcuna competenza
per la CE di emanare norme in materia di diritti umani o di concludere convenzioni
internazionali in questo settore, rendendo l'adesione giuridicamente impossibile. Il
trattato di Lisbona ha posto rimedio a questa situazione introducendo l'articolo 6,
paragrafo 2, che ha reso obbligatoria l'adesione dell'UE alla CEDU. Ciò significa che
l'UE (come già avviene per i suoi Stati membri) sarà soggetta, per quanto riguarda
il rispetto dei diritti fondamentali, al riesame da parte di un organo giuridico esterno,
ovvero la Corte europea dei diritti dell'uomo. Dopo l'adesione, i cittadini dell'UE, ma
anche i cittadini di paesi terzi presenti sul territorio dell'UE, potranno contestare gli atti
giuridici adottati dall'UE direttamente dinanzi alla Corte europea dei diritti dell'uomo,
sulla base delle disposizioni della CEDU, nello stesso modo in cui possono contestare
gli atti giuridici adottati dagli Stati membri dell'UE.
Nel 2010, subito dopo l'entrata in vigore del trattato di Lisbona, l'UE ha avviato i
negoziati con il Consiglio d'Europa su un progetto di accordo di adesione, che è
stato ultimato nell'aprile 2013. Nel luglio 2013 la Commissione ha chiesto alla CGUE
di pronunciarsi sulla compatibilità di tale accordo con i trattati. Il 18 dicembre 2014
la CGUE ha emesso un parere negativo affermando che il progetto di accordo era
suscettibile di incidere negativamente sulle caratteristiche specifiche e sull'autonomia
del diritto dell'UE (parere 2/13). Dopo un periodo di riflessione e discussioni su come
superare le questioni sollevate dalla CGUE, nel 2019 l'UE e il Consiglio d'Europa hanno
ripreso i negoziati, che sono tuttora in corso.

LA CARTA DEI DIRITTI FONDAMENTALI DELL'UE

Parallelamente al meccanismo di controllo "esterno" previsto dall'adesione della CE
alla CEDU per garantire la conformità della legislazione e delle politiche ai diritti
fondamentali, si era rivelato necessario un meccanismo di controllo "interno" a livello
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CE per consentire un controllo giudiziario preliminare e autonomo da parte della CGUE.
A tal fine era necessaria l'esistenza di una Carta dei diritti specifica dell'UE, e in
occasione del Consiglio europeo di Colonia del 1999 si è deciso di convocare una
convenzione per elaborare una Carta dei diritti fondamentali.
La Carta è stata proclamata solennemente nel 2000 a Nizza dal Parlamento, dal
Consiglio e dalla Commissione. Dopo essere stata modificata, fu poi nuovamente
proclamata nel 2007. Tuttavia, solo con l'adozione del trattato di Lisbona il 1° dicembre
2009 la Carta acquisì efficacia diretta, come previsto dall'articolo 6, paragrafo 1, TUE,
diventando così una fonte vincolante di diritto primario.
La Carta, benché basata sulla CEDU e su altri strumenti europei e internazionali, era
innovativa in vari modi, in particolare perché include, tra le altre questioni, la disabilità,
l'età e l'orientamento sessuale tra le ragioni discriminatorie vietate, e annovera tra i diritti
fondamentali l'accesso ai documenti, la protezione dei dati e la buona amministrazione.
Anche se da un lato il campo di applicazione della Carta è potenzialmente molto
ampio, dato che la maggior parte dei diritti che riconosce sono concessi a "tutti",
indipendentemente dalla nazionalità o dallo status, dall'altro, l'articolo 51 limita la sua
applicazione alle istituzioni e agli organi dell'UE e, quando agiscono nell'attuazione del
diritto dell'UE, agli Stati membri.

ARTICOLO 7 TUE, QUADRO E MECCANISMO DELLA COMMISSIONE
IN MATERIA DI STATO DI DIRITTO

Con il trattato di Amsterdam è stato istituito un nuovo meccanismo sanzionatorio per
garantire che i diritti fondamentali, così come altri principi e valori europei quali la
democrazia, lo Stato di diritto, l'uguaglianza e la protezione delle minoranze siano
rispettati dagli Stati membri al di là dei limiti giuridici posti dalle competenze dell'UE.
Ciò significa conferire all'UE il potere di intervenire in ambiti altrimenti lasciati agli
Stati membri, ovvero in situazioni di "violazione grave e persistente" di tali valori.
Un meccanismo analogo era stato proposto per la prima volta dal Parlamento nel
progetto di testo del trattato UE del 1984. Il trattato di Nizza ha aggiunto una fase
preventiva in caso di "evidente rischio di violazione grave" dei valori dell'UE in uno
Stato membro. Tale procedura era volta a garantire che la tutela dei diritti fondamentali,
della democrazia, dello Stato di diritto e dei diritti delle minoranze, inclusi tra i criteri
di Copenaghen per l'adesione di nuovi Stati membri, restasse valida anche dopo
l'adesione e per tutti gli Stati membri allo stesso modo.
L'articolo 7, paragrafo 1, TUE prevede una "fase preventiva", che autorizza un terzo
degli Stati membri, il Parlamento e la Commissione ad avviare una procedura in base
alla quale il Consiglio può stabilire, con una maggioranza dei quattro quinti, l'esistenza
di un "evidente rischio di violazione grave" in uno Stato membro dei valori dell'UE
proclamati all'articolo 2 TUE, tra cui il rispetto dei diritti umani, la dignità umana, la
libertà e l'uguaglianza e i diritti delle persone appartenenti a minoranze. Prima di
procedere a tale determinazione, è necessario che abbia luogo un'audizione dello Stato
membro in questione indirizzando eventualmente raccomandazioni a quest'ultimo,
mentre il Parlamento deve dare la sua approvazione deliberando a maggioranza dei
due terzi dei voti espressi e a maggioranza assoluta dei membri che lo compongono
(articolo 354, paragrafo 4, TFUE). Tale procedura preventiva è stata attivata per la
prima volta il 20 dicembre 2017 dalla Commissione in relazione alla Polonia, e il
12 settembre 2018 dal Parlamento in relazione all'Ungheria, ma rimane bloccata in
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seno al Consiglio, dove si sono svolte diverse audizioni ma non è stata adottata alcuna
raccomandazione, né tantomeno alcuna determinazione. Al Parlamento è stato inoltre
negato il diritto di presentare la sua posizione in occasione delle audizioni del Consiglio,
anche sull'Ungheria, nonostante il suo ruolo di promotore della procedura.
L'articolo 7, paragrafi 2 e 3, TUE prevede, in caso di "esistenza di una violazione
grave e persistente" dei valori dell'UE, un "meccanismo sanzionatorio" che può essere
attivato dalla Commissione o da un terzo degli Stati membri (non dal Parlamento),
dopo aver invitato lo Stato membro in questione a presentare osservazioni. Il Consiglio
europeo determina all'unanimità l'esistenza della violazione, previa approvazione del
Parlamento con la stessa maggioranza prevista per il meccanismo preventivo. Il
Consiglio può decidere di sospendere alcuni diritti connessi alla qualità di membro dello
Stato membro in questione, compresi i diritti di voto in seno al Consiglio, deliberando
in tal caso a maggioranza qualificata. Il Consiglio può decidere di modificare o di
revocare le sanzioni, anche in questo caso a maggioranza qualificata. Lo Stato membro
interessato non partecipa alle votazioni in sede di Consiglio o di Consiglio europeo. La
determinazione e l'adozione di sanzioni rimangono difficilmente realizzabili a causa del
requisito dell'unanimità, come dimostrato dal fatto che i governi di Ungheria e Polonia
hanno annunciato di opporsi a qualsiasi decisione di questo tipo riguardante l'altro Stato
membro.
Al fine di colmare il divario tra l'attivazione politicamente difficile delle procedure di
cui all'articolo 7 TUE (utilizzate per affrontare situazioni che esulano dal campo di
applicazione del diritto dell'UE) e le procedure di infrazione con effetto limitato (utilizzate
in situazioni specifiche che rientrano nell'ambito di applicazione del diritto dell'UE), nel
2014 la Commissione ha avviato il "Quadro dell'UE per rafforzare lo Stato di diritto". Tale
quadro mira a garantire una protezione efficace e coerente dello Stato di diritto quale
condizione essenziale per garantire il rispetto dei diritti fondamentali e della democrazia
in situazioni di minaccia sistemica nei confronti di tali diritti. Il quadro precede e integra
l'articolo 7 TUE e si articola in tre fasi: valutazione della Commissione, ossia un dialogo
strutturato tra la Commissione e lo Stato membro, cui segue eventualmente un parere
sullo Stato di diritto; raccomandazione sullo Stato di diritto emanata dalla Commissione;
e il seguito dato dallo Stato membro alla raccomandazione. Il quadro relativo allo
Stato di diritto è stato applicato alla Polonia nel 2016 ed è stato seguito, a causa del
mancato successo, dalla decisione della Commissione di avviare il 20 dicembre 2017
una procedura ai sensi dell'articolo 7.
Nel luglio 2019 la Commissione ha compiuto un ulteriore passo avanti nella sua
comunicazione intitolata "Rafforzare lo Stato di diritto nell'Unione - Programma
d'azione" e ha avviato un meccanismo per lo Stato di diritto, comprendente un
ciclo di riesame basato su una relazione sullo Stato di diritto che monitora la
situazione negli Stati membri e che costituisce la base del dialogo interistituzionale.
La prima relazione è stata pubblicata nel settembre 2020 ed è corredata da
27 capitoli per paese riguardanti il sistema giudiziario (e in particolare la sua
indipendenza, qualità ed efficienza), il quadro anticorruzione (struttura giuridica e
istituzionale, prevenzione, misure repressive), il pluralismo dei media (organismi di
regolamentazione, trasparenza della proprietà e delle interferenze governative, tutela
dei giornalisti) e altre questioni istituzionali relative al bilanciamento dei poteri (processo
legislativo, autorità indipendenti, accessibilità, controllo giurisdizionale, organizzazioni
della società civile). La relazione rafforza notevolmente il monitoraggio dell'UE
includendo, rispetto al quadro di valutazione UE della giustizia e ad altri strumenti

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=CELEX:52014DC0158
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:52017PC0835
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=COM:2019:343:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=COM:2019:343:FIN
https://ec.europa.eu/info/publications/2020-rule-law-report-communication-and-country-chapters_it


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 13
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

di monitoraggio e comunicazione, non solo la giustizia civile ma anche la giustizia
penale e amministrativa, affrontando l'indipendenza della magistratura, la corruzione,
il pluralismo dei media, la separazione dei poteri e lo spazio della società civile. È stata
istituita una rete di punti di contatto nazionali per raccogliere informazioni e garantire il
dialogo con gli Stati membri, inoltre viene promosso il dialogo con le parti interessate,
compresi gli organi del Consiglio d'Europa, l'Organizzazione per la sicurezza e la
cooperazione in Europa, l'Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economici,
le reti giudiziarie e le organizzazioni non governative. Nella terza relazione annuale,
pubblicata nel luglio 2022, è stata inserita anche una serie di raccomandazioni rivolte a
ciascuno Stato membro, il cui seguito sarà esaminato nelle successive relazioni annuali
sullo Stato di diritto.

ALTRI STRUMENTI PER LA PROTEZIONE DEI VALORI DELL'UE

L'UE dispone di altri strumenti per proteggere i valori dell'UE.
Nel proporre una nuova iniziativa legislativa, la Commissione affronta la sua
compatibilità con i diritti fondamentali mediante una valutazione d'impatto, un aspetto
che viene successivamente esaminato anche dal Consiglio e dal Parlamento.
La Commissione pubblica inoltre una relazione annuale sull'applicazione della Carta
dei diritti fondamentali, che è esaminata e discussa dal Consiglio, che adotta le
conclusioni in merito, e dal Parlamento, nel quadro della sua relazione annuale sulla
situazione dei diritti fondamentali nell'UE. Nel dicembre 2020 la Commissione ha
avviato una nuova strategia per rafforzare l'attuazione della Carta nell'UE, anche in
relazione ai fondi dell'UE, attraverso la "condizione abilitante" specifica della Carta,
introdotta dal regolamento sulle disposizioni comuni del 2021. I fondi di coesione per
la Polonia e l'Ungheria non sono stati erogati su tale base.
Dal 2014 il Consiglio prevede inoltre un dialogo annuale tra tutti gli Stati membri in
seno al Consiglio per promuovere e salvaguardare lo Stato di diritto, affrontando un
argomento diverso ogni anno. A partire dal secondo semestre del 2020 il Consiglio ha
deciso di concentrarsi sull'esame semestrale della situazione dello Stato di diritto in
cinque Stati membri, sulla base della relazione della Commissione sullo Stato di diritto.
Inoltre nel contesto del semestre europeo le questioni relative ai valori dell'UE sono
monitorate e possono essere oggetto di raccomandazioni specifiche per paese. I settori
interessati comprendono i sistemi giudiziari (sulla base del quadro di valutazione della
giustizia), nonché la disabilità, i diritti sociali e i diritti dei cittadini (in relazione alla
protezione contro la criminalità organizzata e la corruzione).
Anche la Bulgaria e la Romania sono soggette al meccanismo di cooperazione e
verifica, che contiene aspetti relativi ai valori dell'UE.
Le procedure di infrazione sono uno strumento importante per sanzionare le violazioni
dei valori dell'UE nell'Unione e la CGUE sta sviluppando la sua giurisprudenza in
materia. Le infrazioni possono essere avviate in caso di non conformità di una
normativa nazionale con il diritto dell'UE e i valori dell'UE in casi specifici e individuali
(mentre l'articolo 7 si applica anche alle situazioni che non rientrano nell'ambito
di applicazione del diritto dell'UE e in cui le violazioni dei diritti fondamentali sono
sistematiche e persistenti) e la CGUE può imporre sanzioni pecuniarie per il mancato
rispetto di ordinanze o sentenze.
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L'Agenzia dell'Unione europea per i diritti fondamentali (FRA), istituita nel 2007
a Vienna, svolge un ruolo importante nel monitoraggio della situazione dei diritti
fondamentali nell'UE. La FRA è incaricata della raccolta, dell'analisi, della diffusione
e della valutazione delle informazioni e dei dati relativi ai diritti fondamentali. Inoltre
svolge ricerche e indagini scientifiche e pubblica relazioni annuali e tematiche sui diritti
fondamentali.
La Commissione sta inoltre rafforzando l'uguaglianza e la protezione delle minoranze,
che sono due dei pilastri dell'articolo 2 TUE, attraverso strategie, proposte e azioni
specifiche volte a promuovere la parità di genere, combattere la violenza contro
le donne e la violenza domestica, il razzismo, l'incitamento all'odio, i reati generati
dall'odio e l'antisemitismo e proteggere i diritti delle persone LGBTIQ, dei Rom, delle
persone con disabilità e dei bambini nel quadro del concetto globale di "Unione
dell'uguaglianza". La Commissione, sostenuta dal Parlamento e da 15 Stati membri,
ha recentemente deferito l'Ungheria alla CGUE in merito alla sua legge anti-LGBTIQ
per violazione, tra l'altro, dell'articolo 2 TUE. Ha inoltre proposto direttive per rafforzare
gli organismi per la parità attraverso norme comuni.
Dopo il blocco dovuto ai veti dei governi di Ungheria e Polonia, in seno al
Consiglio europeo del 10-11 dicembre 2020 è stato infine raggiunto un accordo su
un regolamento relativo a un regime generale di condizionalità per la tutela del
bilancio dell'Unione. Il regolamento consente di proteggere il bilancio dell'UE qualora
siano accertate violazioni dei principi dello Stato di diritto in uno Stato membro che
compromettono o rischiano seriamente di compromettere in modo sufficientemente
diretto la sana gestione finanziaria del bilancio dell'UE o la tutela degli interessi
finanziari dell'UE. Un ricorso intentato dai governi ungherese e polacco contro il
regolamento è stato respinto dalla CGUE, il che ha aperto la strada all'attivazione del
meccanismo nei confronti dell'Ungheria da parte della Commissione e del Consiglio,
con la conseguente sospensione di 6,3 miliardi di EUR.
La Commissione sta attualmente discutendo l'attuazione dei piani nazionali del
dispositivo per la ripresa e la resilienza con i governi di diversi Stati membri e
sta verificando l'effettivo raggiungimento dei traguardi e degli obiettivi concordati,
che costituiscono un prerequisito per l'erogazione dei fondi. Questi mirano ad
affrontare le sfide individuate nelle raccomandazioni specifiche per paese del
semestre europeo adottate dal Consiglio, nelle relazioni sullo Stato di diritto e nelle
relative raccomandazioni formulate dalla Commissione, nonché nelle procedure di cui
all'articolo 7 nei confronti della Polonia e dell'Ungheria.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha sempre sostenuto il rafforzamento del rispetto e della tutela dei
diritti fondamentali nell'UE. Nel 1977 aveva già adottato, insieme al Consiglio e
alla Commissione, una dichiarazione comune sui diritti fondamentali con cui le tre
istituzioni si impegnavano a garantire il rispetto dei diritti fondamentali nell'esercizio
delle rispettive competenze. Nel 1979 il Parlamento ha adottato una risoluzione
promuovendo l'adesione della Comunità europea alla CEDU.
Il progetto di trattato del 1984 che istituisce l'Unione europea, proposto dal Parlamento,
specificava che l'Unione deve proteggere la dignità dell'individuo e riconoscere a
chiunque rientri nella sua giurisdizione i diritti e le libertà fondamentali che derivano dai
principi comuni delle costituzioni nazionali e dalla CEDU. Il trattato prevedeva altresì
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l'adesione dell'Unione alla CEDU. Nella sua risoluzione del 12 aprile 1989 il Parlamento
ha proclamato l'adozione della Dichiarazione dei diritti e delle libertà fondamentali.
A partire dal 1993 il Parlamento svolge ogni anno un dibattito e adotta una risoluzione
sulla situazione dei diritti fondamentali nell'UE, sulla base di una relazione elaborata
dalla sua commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni. Inoltre ha
approvato un numero crescente di risoluzioni su questioni specifiche riguardanti la
protezione dei valori di cui all'articolo 2 TUE negli Stati membri.
Il Parlamento ha sempre sostenuto l'UE per quanto riguarda la possibilità di dotarsi
di una propria Carta dei diritti e ha chiesto che la Carta dei diritti fondamentali sia
vincolante. Tale obiettivo è stato raggiunto nel 2009 con il trattato di Lisbona.
Più di recente, il Parlamento ha ripetutamente espresso serie preoccupazioni in merito
alla graduale erosione delle norme di cui all'articolo 2 TUE in alcuni Stati membri.
Per affrontare tale problema, il Parlamento ha avanzato una serie di suggerimenti
per rafforzare la protezione nell'UE non solo dei diritti fondamentali, ma anche
della democrazia e dello Stato di diritto e, più in generale, di tutti i valori dell'UE
contemplati dall'articolo 2 TUE, proponendo nuovi meccanismi e procedure per
colmare le lacune esistenti. In varie risoluzioni dal 2012 il Parlamento ha chiesto la
creazione di una "commissione di Copenaghen", nonché un ciclo strategico europeo
sui diritti fondamentali, un meccanismo di allerta precoce, una procedura di blocco e
il rafforzamento della FRA.
In una risoluzione fondamentale del 2016 in materia, il Parlamento ha consolidato
le sue precedenti proposte e ha chiesto alla Commissione di presentare un accordo
interistituzionale per l'istituzione di un "meccanismo dell'UE in materia di democrazia,
Stato di diritto e diritti fondamentali", basato su un patto dell'Unione con la Commissione
e il Consiglio. Esso includerebbe un ciclo programmatico annuale basato su una
relazione relativa al monitoraggio del rispetto dei valori dell'Unione elaborata dalla
Commissione e da un gruppo di esperti, seguita da un dibattito parlamentare e
accompagnata da disposizioni per affrontare i rischi o le violazioni[1]. Il Parlamento
ha inoltre chiesto un nuovo progetto di accordo per l'adesione dell'UE alla CEDU e
ai fini delle modifiche del trattato quali la soppressione dell'articolo 51 della Carta
dei diritti fondamentali, la sua conversione in una Carta dei diritti dell'Unione e la
soppressione del requisito dell'unanimità per l'uguaglianza e la non discriminazione.
In una risoluzione del 2020 il Parlamento ha proposto il testo di un accordo
interistituzionale sul rafforzamento dei valori dell'UE, mettendo a punto proposte
precedenti e aggiungendo la possibilità di relazioni urgenti e la creazione di un gruppo
di lavoro interistituzionale. In una risoluzione del 2021 il Parlamento ha invitato inoltre
la Commissione ad ampliare la sua relazione annuale sullo Stato di diritto al fine di
includervi tutti i valori di cui all'articolo 2 TUE nonché le raccomandazioni specifiche
per paese.
Nel 2018 il Parlamento ha approvato una risoluzione in cui accoglie con favore la
decisione della Commissione di attivare l'articolo 7, paragrafo 1, TUE nei confronti della
Polonia, nonché una risoluzione relativa all'avvio della procedura di cui all'articolo 7,

[1]Nella sua comunicazione del 2019 la Commissione ha accolto molti dei suggerimenti del Parlamento
(istituzione di un ciclo interistituzionale, unitamente a una relazione annuale, monitorando gli Stati membri,
sullo Stato di diritto e questioni connesse), ma non quelli relativi all'intero articolo 2 TUE (non solo lo Stato di
diritto, ma anche la democrazia, i diritti fondamentali, l'uguaglianza e le minoranze), stabilendo un comitato
di esperti indipendenti e un accordo interistituzionale sul ciclo, emanando raccomandazioni specifiche
destinate agli Stati membri e riprendendo la pubblicazione delle relazioni sulla lotta alla corruzione.
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paragrafo 1, TUE nei confronti dell'Ungheria, presentando una proposta motivata al
Consiglio e invitandolo a stabilire se sussista un evidente rischio di violazione grave dei
valori di cui all'articolo 2 TUE e a rivolgere all'Ungheria raccomandazioni appropriate
al riguardo[2]. Nel 2020 e 2022 il Parlamento ha inoltre approvato una risoluzione sulla
Polonia e una sull'Ungheria, rispettivamente, ampliando la portata delle preoccupazioni
da esaminare nell'ambito delle procedure di cui all'articolo 7, paragrafo 1, TUE. Ha
inoltre invitato la Commissione a utilizzare tutti gli strumenti disponibili, compreso il
regolamento sulla condizionalità legata al rispetto dello Stato di diritto, per affrontare le
violazioni dei valori di cui all'articolo 2 TUE da parte dell'Ungheria e della Polonia.
A seguito degli omicidi dei giornalisti Daphne Caruana Galizia a Malta e Ján Kuciak e
della sua fidanzata in Slovacchia, e nel tentativo di rafforzare il monitoraggio e l'azione
del Parlamento in relazione ai valori di cui all'articolo 2 TUE, la commissione per le
libertà civili, la giustizia e gli affari interni ha istituito un gruppo di monitoraggio sulla
democrazia, lo Stato di diritto e i diritti fondamentali. Il gruppo ha il compito di affrontare
le minacce ai valori dell'UE che emergono in tutta l'Unione e di presentare proposte di
intervento alla commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni.

Ottavio Marzocchi
04/2023

[2]Per maggiori informazioni sulle attività del Parlamento in materia di diritti fondamentali nel corso della
precedente legislatura, si veda «La protezione dei diritti fondamentali nell'UE: traguardi raggiunti dal
Parlamento europeo nella legislatura 2014-2019 e sfide future».
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4.1.3. LIBERA CIRCOLAZIONE DELLE PERSONE

La libertà di circolazione e soggiorno delle persone all'interno dell'Unione europea
costituisce la pietra angolare della cittadinanza dell'UE, introdotta dal trattato di
Maastricht nel 1992. La graduale eliminazione delle frontiere interne nel quadro
degli accordi di Schengen è stata seguita dall'adozione della direttiva 2004/38/CE
relativa al diritto dei cittadini dell'UE e dei loro familiari di circolare e di soggiornare
liberamente nell'UE. Nonostante l'importanza di tale diritto permangono notevoli
ostacoli in termini di attuazione.

BASE GIURIDICA

Articolo 3, paragrafo 2, del trattato sull'Unione europea; articolo 21 del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea (TFUE); titoli IV e V TFUE; articolo 45 della Carta
dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

OBIETTIVI

Il concetto di libera circolazione delle persone è cambiato rispetto a quando è stato
introdotto. Le prime disposizioni in materia, contenute nel trattato del 1957 che ha
istituito la Comunità economica europea, contemplavano la libera circolazione dei
lavoratori e la libertà di stabilimento e quindi individui intesi come lavoratori dipendenti
o prestatori di servizi. Il trattato di Maastricht ha introdotto il concetto di cittadinanza
dell'UE di cui ogni cittadino di uno Stato membro beneficia automaticamente. È la
cittadinanza dell'UE che sancisce il diritto delle persone di circolare e di soggiornare
liberamente nel territorio degli Stati membri. Il trattato di Lisbona ha confermato tale
diritto, che è altresì incluso nelle disposizioni generali riguardanti lo spazio di libertà,
sicurezza e giustizia.

RISULTATI

A. Spazio Schengen
La principale pietra miliare nella creazione di un mercato interno atta ad assicurare la
libera circolazione delle persone è stata la conclusione dei due accordi di Schengen,
ovvero quello di Schengen propriamente detto, del 14 giugno 1985, e la convenzione
di applicazione dell'accordo di Schengen, firmata il 19 giugno 1990 ed entrata in
vigore il 26 marzo 1995. Inizialmente la convenzione di applicazione dell'accordo di
Schengen (sottoscritta solo da Belgio, Francia, Germania, Lussemburgo e Paesi Bassi)
era basata sulla cooperazione intergovernativa nel settore della giustizia e degli affari
interni. Un protocollo al trattato di Amsterdam ha disposto il trasferimento dell'acquis di
Schengen nei trattati. Oggi, in virtù del trattato di Lisbona, esso è soggetto al controllo
parlamentare e giurisdizionale. Poiché la maggior parte delle regole di Schengen sono
ormai parte integrante dell'acquis dell'UE, non è stato più possibile, dopo l'allargamento
dell'UE del 1° maggio 2004, per i paesi in fase di adesione decidere di non applicare
(opt out) le relative disposizioni (articolo 7 del protocollo di Schengen).
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1. Paesi partecipanti
Attualmente sono 26 i membri a pieno titolo dello spazio Schengen: 22 Stati membri
dell'UE, più Norvegia, Islanda, Svizzera e Liechtenstein (che hanno lo status di paesi
associati). L'Irlanda non ha aderito alla convenzione, ma ha la possibilità di decidere
di applicare (opt in) determinate parti della normativa Schengen. La Danimarca, pur
facendo parte di Schengen dal 2001, beneficia della possibilità di decidere di non
applicare eventuali nuove misure in materia di giustizia e affari interni, anche per quanto
riguarda Schengen, benché sia vincolata da alcune misure nell'ambito della politica
comune dei visti. La Bulgaria, la Romania e Cipro dovrebbero aderire, ma vi sono
ritardi dovuti a varie ragioni. La Croazia ha avviato la procedura di adesione allo spazio
Schengen il 1° luglio 2015.
2. Ambito di applicazione
I risultati conseguiti grazie alla creazione dello spazio Schengen comprendono:

a. l'abolizione dei controlli alle frontiere interne per tutte le persone;

b. l'adozione di misure volte a rafforzare e armonizzare i controlli alle frontiere
esterne (4.2.4): tutti i cittadini dell'UE possono entrare nello spazio
Schengen esibendo semplicemente la carta d'identità o il passaporto;

c. una politica comune dei visti per soggiorni brevi: i cittadini dei paesi
terzi figuranti nell'elenco comune dei paesi non membri i cui cittadini
necessitano di un visto di ingresso (cfr. allegato II del regolamento (CE) n.
539/2001 del Consiglio) possono ottenere un visto unico, valido per l'intero
spazio Schengen;

d. la cooperazione giudiziaria (4.2.7) e di polizia (4.2.6): le forze di polizia
si prestano mutua assistenza nell'ambito dell'individuazione e della
prevenzione dei reati e, all'interno dello spazio Schengen, hanno la facoltà
di perseguire i criminali in fuga nel territorio di uno Stato limitrofo; vi è
inoltre un sistema di estradizione più rapido e il reciproco riconoscimento
delle sentenze penali;

e. la creazione e lo sviluppo del Sistema d'Informazione Schengen (SIS)
(4.2.4).

3. Sfide
Sebbene sia ampiamente considerato uno dei principali risultati dell'Unione europea,
lo spazio Schengen ha recentemente dovuto affrontare una minaccia esistenziale a
causa della pandemia di COVID-19 quando gli Stati membri hanno chiuso le frontiere
per controllare la diffusione del virus, prima di introdurre il certificato COVID digitale
dell'UE nel luglio 2021. In precedenza le sfide principali sono state il notevole afflusso
di rifugiati e migranti nell'UE, nonché gli attentati terroristici.
B. Libera circolazione dei cittadini dell'UE e dei loro familiari
1. Prima fase
Nell'intento di trasformare la Comunità in uno spazio caratterizzato da un'autentica
libertà e mobilità per tutti i suoi cittadini, nel 1990, al fine di garantire il diritto di soggiorno
a categorie di persone diverse dai lavoratori, sono state adottate le seguenti direttive:
direttiva 90/365/CEE del Consiglio sul diritto di soggiorno dei lavoratori salariati e
non salariati che hanno cessato la loro attività professionale; direttiva 90/366/CEE

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/it
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_4.2.4.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_4.2.7.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_4.2.6.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_4.2.4.pdf


Note sintetiche sull'Unione europea - 2024 19
www.europarl.europa.eu/factsheets/it

del Consiglio relativa al diritto di soggiorno degli studenti; e direttiva 90/364/CEE del
Consiglio relativa al diritto di soggiorno (per i cittadini degli Stati membri che non
beneficiano di questo diritto in virtù di altre disposizioni del diritto comunitario e per i
loro familiari).
2. Direttiva 2004/38/CE
Al fine di consolidare diversi atti normativi (tra cui quelli citati) e tenere conto del vasto
corpus giurisprudenziale legato alla libera circolazione delle persone, nel 2004 è stata
adottata una nuova direttiva generale – la direttiva 2004/38/CE del Parlamento europeo
e del Consiglio, del 29 aprile 2004, relativa al diritto dei cittadini dell'Unione e dei loro
familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri. La
direttiva è concepita per incoraggiare i cittadini dell'UE a esercitare il loro diritto di
circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri, ridurre al minimo
indispensabile le formalità amministrative, fornire una migliore definizione dello status
di «familiare» e limitare le possibilità di rifiuto dell'ingresso o di estinzione del diritto di
soggiorno. Ai sensi della direttiva 2004/38/CE, la definizione di «familiare» include:
— il coniuge (anche dello stesso sesso, come precisato dalla Corte di giustizia

dell'Unione europea (CGUE) nella sua sentenza Coman, C-673/16);

— il partner che abbia contratto un'unione registrata, qualora la legislazione dello
Stato membro ospitante equipari l'unione registrata al matrimonio;

— i discendenti diretti di età inferiore a 21 anni o a carico e quelli del coniuge o partner
registrato;

— gli ascendentidiretti a carico e quelli del coniuge o partner registrato.

Un'ampia maggioranza di Stati membri applica inoltre la direttiva per garantire il diritto
di libera circolazione ai partner registrati e ai partner dello stesso sesso in una relazione
stabile.
a. Diritti e obblighi
— Per soggiorni inferiori a tre mesi: l'unico requisito per i cittadini dell'UE è il possesso

di un documento di identità o di un passaporto in corso di validità. Lo Stato membro
ospitante può imporre agli interessati di registrare la loro presenza nel paese.

— Per soggiorni superiori a tre mesi: i cittadini dell'UE e i loro familiari – se non
lavorano – devono disporre di risorse sufficienti e di un'assicurazione sanitaria
al fine di non rappresentare un onere per i servizi sociali dello Stato membro
ospitante durante il soggiorno. I cittadini dell'UE non hanno bisogno di un
permesso di soggiorno, ma gli Stati membri possono imporre loro di registrarsi
presso le autorità. I familiari dei cittadini dell'UE che non sono cittadini di uno Stato
membro devono richiedere un permesso di soggiorno valido per la durata del loro
soggiorno o per un periodo di cinque anni.

— Diritto di soggiorno permanente: i cittadini dell'UE acquisiscono tale diritto dopo un
periodo di cinque anni di ininterrotta residenza legale, a condizione che non sia
stato applicato nei loro confronti un provvedimento di allontanamento. Tale diritto
non è più soggetto ad alcuna condizione. La stessa norma si applica ai familiari
che non sono cittadini di uno Stato membro e che vivono con un cittadino dell'UE
da cinque anni. Il diritto di soggiorno permanente si perde solo in caso di assenza
dallo Stato membro ospitante per più di due anni consecutivi.
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— Limitazioni al diritto di ingresso e al diritto di soggiorno: i cittadini dell'UE o i loro
familiari possono essere espulsi dallo Stato membro ospitante per motivi di ordine
pubblico, pubblica sicurezza o sanità pubblica. Sono previste garanzie per far sì
che tali decisioni non siano adottate per ragioni economiche, rispettino il principio
di proporzionalità e siano anche basate sul comportamento personale.

Infine, la direttiva consente agli Stati membri di adottare le misure necessarie per
rifiutare, estinguere o revocare ogni diritto conferito dalla direttiva in caso di abuso di
diritto o frode, quale ad esempio un matrimonio fittizio.
b. Attuazione della direttiva 2004/38/CE
La direttiva è intrisa di problemi e controversie e vede l'emergere di gravi carenze
nell'attuazione e di continui ostacoli in materia di libera circolazione, come sottolineato
nelle relazioni della Commissione e negli studi del Parlamento relativi all'applicazione
della direttiva, nelle procedure di infrazione contro gli Stati membri per il recepimento
scorretto o incompleto, dalla consistente quantità di petizioni presentate al Parlamento
e dalla quantità di cause dinanzi alla CGUE. Le critiche sollevate da alcuni Stati membri
nel 2013-2014 sul presunto abuso delle norme sulla libera circolazione da parte dei
cittadini dell'UE a fini di «turismo sociale» hanno condotto a discussioni a livello dell'UE
sulle possibili riforme, nel frattempo accantonate dopo la decisione del Regno Unito
di uscire dall'UE.
c. Cittadini di paesi terzi
Le disposizioni applicabili ai cittadini di paesi terzi diversi dai familiari di un cittadino
dell'UE sono illustrate qui (4.2.3).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento lotta duramente da tempo per difendere il diritto alla libera circolazione,
che ritiene un principio fondamentale dell'Unione europea. Nella sua risoluzione del
16 gennaio 2014 sul rispetto del diritto fondamentale alla libera circolazione all'interno
dell'UE, il Parlamento ha respinto gli sforzi intesi a limitare i diritti relativi alla libera
circolazione e ha invitato gli Stati membri a rispettare le disposizioni del trattato per
quanto concerne le norme dell'UE che disciplinano la libera circolazione e a garantire
il rispetto del principio di uguaglianza e del diritto fondamentale alla libera circolazione
in tutti gli Stati membri. Nella sua risoluzione del 15 marzo 2017 sugli ostacoli alla
libertà dei cittadini dell'UE di circolare e lavorare nel mercato interno, e in quella del
12 dicembre 2017 sulla relazione sulla cittadinanza dell'UE 2017, il Parlamento ha
chiesto ancora una volta l'eliminazione degli ostacoli al diritto di libera circolazione. La
decisione del Regno Unito di uscire dall'Unione europea ha privato il tema della libera
circolazione di uno dei suoi principali critici.
Per quanto riguarda lo spazio Schengen, nella sua risoluzione del 30 maggio 2018
sulla relazione annuale sul funzionamento dello spazio Schengen, il Parlamento ha
condannato «la continua reintroduzione dei controlli alle frontiere interne», in quanto
sono «pregiudizievoli per l'unità dello spazio Schengen e dannosi per la prosperità dei
cittadini europei e il principio della libera circolazione».
La pandemia di COVID-19 ha indotto la maggior parte degli Stati membri a
ripristinare i controlli alle frontiere interne, a chiudere le frontiere e ad applicare
restrizioni temporanee ai viaggi da altri paesi dell'UE, sebbene tali misure siano state
parzialmente allentate con l'introduzione del certificato COVID digitale dell'UE. In varie
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risoluzioni, il Parlamento ha ripetutamente espresso le proprie preoccupazioni e ha
chiesto un migliore coordinamento a livello dell'UE e un rapido ritorno a uno spazio
Schengen pienamente operativo e riformato.
Più recentemente, in una risoluzione approvata nell'ottobre 2022, il Parlamento ha
invitato il Consiglio ad approvare la piena applicazione delle disposizioni dell'acquis di
Schengen alla Bulgaria e alla Romania.

Ottavio Marzocchi
04/2023
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4.1.4. IL DIRITTO DI PETIZIONE

Dall'entrata in vigore del trattato di Maastricht, qualsiasi cittadino dell'Unione europea
e ogni persona fisica o giuridica che risieda negli Stati membri ha il diritto di
presentare una petizione al Parlamento europeo sotto forma di denuncia o richiesta
su una materia che rientra nel campo di attività dell'Unione. Le petizioni sono
esaminate dalla commissione per le petizioni del Parlamento, che ne stabilisce la
ricevibilità ed è incaricata del loro trattamento.

BASE GIURIDICA

Articoli 20, 24 e 227 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) e
articolo 44 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

OBIETTIVI

Il diritto di petizione mira a offrire ai cittadini dell'Unione europea e a coloro che vi
risiedono un mezzo semplice per rivolgersi alle istituzioni dell'UE al fine di formulare
denunce o richieste di intervento.

RISULTATI

A. Ricevibilità e requisiti (articolo 227 TFUE)
Il diritto di petizione è accessibile a qualsiasi cittadino dell'Unione e a ogni persona fisica
o giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro, individualmente
o in associazione con altri.
Per essere ricevibili, le petizioni devono riguardare materie che rientrano nel campo di
attività dell'Unione europea e che concernono direttamente i loro autori: quest'ultima
condizione è applicata in senso molto ampio.
B. Procedura
La procedura per il trattamento delle petizioni è stabilita dagli articoli da 226 a 230
e dall'allegato VI (XX) del regolamento del Parlamento europeo, che designano una
commissione parlamentare competente, la commissione per le petizioni.
1. Requisiti formali
Le petizioni devono riportare il nome, la nazionalità e l'indirizzo di ciascun firmatario
ed essere redatte in una delle lingue ufficiali dell'UE. Possono essere presentate per
via elettronica tramite il portale web delle petizioni del Parlamento europeo o per posta
in forma scritta.
2. Ricevibilità sostanziale
Le petizioni che soddisfano tali requisiti formali sono deferite alla commissione per
le petizioni che decide innanzitutto se sono ricevibili. A tal fine, essa accerta se
l'oggetto rientra nel campo di attività dell'UE. In caso contrario, la petizione è dichiarata
irricevibile. Il firmatario è informato di tale decisione e dei relativi motivi. I firmatari
sono spesso invitati a rivolgersi a un'altra autorità nazionale, dell'UE o internazionale.
Il principale motivo per cui le petizioni sono dichiarate irricevibili è che i firmatari
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confondono le competenze, le responsabilità e le possibilità di azione e di ricorso
dell'Unione europea e quelle degli Stati membri e di altri organizzazioni e organi
internazionali (quali le Nazioni Unite e il Consiglio d'Europa), anche in relazione
all'applicabilità della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.
3. Esame delle petizioni
A seconda delle circostanze, la commissione per le petizioni può intraprendere una o
più delle seguenti azioni:
— chiedere alla Commissione europea di effettuare un esame preliminare della

petizione e fornire informazioni sulla sua conformità con la pertinente legislazione
dell'UE;

— trasmettere la petizione ad altre commissioni del Parlamento per conoscenza
o per ulteriori azioni (una commissione può, ad esempio, fornire un parere alla
commissione per le petizioni, discutere o prendere in considerazione una petizione
nella sua attività legislativa, politica o di controllo);

— se la petizione riguarda un caso specifico che esige un esame individuale, la
commissione può mettersi in contatto con le istituzioni o le autorità competenti o
intervenire tramite la rappresentanza permanente dello Stato membro interessato
per trovare una soluzione;

— adottare ogni altra misura ritenuta appropriata per cercare di risolvere la questione
o fornire una risposta adeguata alla petizione.

La commissione decide altresì se iscrivere le petizioni all'ordine del giorno di una sua
riunione. In tal caso, sono invitati il firmatario, la Commissione e i rappresentanti degli
Stati membri. Nel corso della riunione, i firmatari, se lo desiderano, presentano la
loro petizione, la Commissione prende posizione oralmente e illustra la risposta scritta
alle questioni sollevate nella petizione e i rappresentanti degli Stati membri interessati
possono essere invitati a intervenire. I membri della commissione per le petizioni hanno
poi la possibilità di scambiare opinioni sulle questioni sollevate nel corso del dibattito
e di proporre ulteriori azioni.
In casi specifici, la Commissione può decidere di organizzare un'audizione o
un seminario, condurre una missione di informazione nel paese o nella regione
interessati, approvare una relazione di missione che contiene le sue osservazioni e
raccomandazioni oppure preparare e presentare una relazione completa o una breve
proposta di risoluzione che sarà votata dal Parlamento in Aula. Può inoltre decidere
di rivolgere interrogazioni orali alla Commissione e/o al Consiglio e di procedere a un
dibattito in Aula.
Se la petizione riguarda una questione d'interesse generale che rivela il recepimento
o l'applicazione non corretti del diritto dell'Unione, la Commissione può prendere
provvedimenti nei confronti dello Stato membro in questione, anche attraverso un
procedimento d'infrazione.
4. Archiviazione
Una petizione può essere archiviata dalla commissione in varie fasi della procedura,
ad esempio dopo l'adozione di una decisione in merito alla ricevibilità da parte
della commissione, dopo una discussione durante una riunione della commissione,
quando non è possibile intraprendere ulteriori azioni in relazione alla petizione, quando
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una petizione è ritirata dal firmatario o quando il firmatario non risponde entro un
determinato termine a una richiesta di ulteriori informazioni.
5. Trasparenza
Le petizioni presentate al Parlamento diventano documenti pubblici. Le sintesi delle
petizioni sono pubblicate in tutte le lingue ufficiali dell'UE sul portale web delle petizioni
del Parlamento dopo che la commissione per le petizioni ha adottato una decisione
sulla ricevibilità, congiuntamente ad altri documenti pertinenti.
I firmatari sono informati per iscritto di tutte le decisioni della commissione relative
alle loro petizioni e delle motivazioni alla base di tali decisioni; ricevono inoltre tutte le
informazioni e la documentazione pertinenti, ove opportuno, non appena le decisioni
diventano disponibili.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In base ai trattati, il Parlamento è il destinatario delle petizioni e pertanto ad esso
incombe la responsabilità di garantire che le preoccupazioni espresse in tali petizioni
siano tenute pienamente in considerazione in seno all'UE. Per svolgere tale compito
nel modo migliore possibile, ha incaricato una commissione apposita, la commissione
per le petizioni, di gestire le petizioni e coordinare le attività di seguito dell'istituzione.
Come evidenziato nelle sue relazioni annuali sulle deliberazioni della commissione
dell'anno precedente[1], il Parlamento ha sempre considerato le petizioni un elemento
fondamentale della democrazia partecipativa. Ha altresì sottolineato la loro importanza
nel segnalare casi di recepimento e attuazione non corretti del diritto dell'UE da parte
degli Stati membri. Infatti, diverse petizioni hanno dato luogo ad azioni legislative o
politiche, procedure "EU Pilot", pronunce pregiudiziali o procedure di infrazione.
La commissione per le petizioni è particolarmente attiva nell'ambito dei diritti
fondamentali (tra cui i diritti dei minori, le discriminazioni, i diritti delle minoranze, la
giustizia, la libertà di circolazione, i diritti di voto e la Brexit), nonché dell'ambiente e
del benessere degli animali, del mercato interno, dei diritti sociali, della migrazione,
degli accordi commerciali e della salute pubblica. In particolare, la commissione svolge
un ruolo importante ai fini della tutela dei diritti delle persone con disabilità nell'ambito
del quadro dell'UE per l'attuazione della Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti
delle persone con disabilità e organizza inoltre un seminario annuale sulle questioni
connesse alla disabilità.
Per assicurare che le questioni sollevate nelle petizioni siano trattate e risolte è
disponibile un'ampia gamma di strumenti: le missioni di informazione, le audizioni
pubbliche, i seminari, la realizzazione di studi, la creazione nel 2016 di una rete per
le petizioni tesa a garantire una maggiore cooperazione con le altre commissioni in
relazione alle petizioni, così come la cooperazione e il dialogo con i parlamenti e le
autorità nazionali nonché con le altre istituzioni dell'UE (in particolare la Commissione
e il Mediatore europeo).
Nel 2014 il Parlamento ha inoltre lanciato il portale web delle petizioni, che ha migliorato
il profilo pubblico e la trasparenza delle petizioni. Il portale consente la partecipazione
dei cittadini, delle persone fisiche e di quelle giuridicamente residenti nell'UE, che

[1]Le relazioni annuali sulle deliberazioni della commissione per le petizioni comprendono informazioni sul
numero delle petizioni ricevute, sul loro formato, stato, esito, paese, lingua, nazionalità e argomento, sul
portale web, sulle relazioni con la Commissione, il Consiglio e il Mediatore, sulle missioni di informazione, le
audizioni pubbliche, gli studi commissionati e altre questioni fondamentali.
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possono interagire con l'UE attraverso il portale, anche sostenendo una petizione
ricevibile[2]. Il portale web delle petizioni del Parlamento segnala inoltre una serie di
alternative alle petizioni messe a disposizione dei cittadini europei.

Georgiana Sandu
10/2023

[2]Per maggiori informazioni sulla commissione per le petizioni e le sue attività si veda lo studio dal titolo
"Risultati conseguiti dalla commissione per le petizioni durante la legislatura 2014-2019 e sfide per il futuro".
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4.1.5. INIZIATIVA DEI CITTADINI EUROPEI

L'iniziativa dei cittadini europei (ICE) è un importante strumento di democrazia
partecipativa all'interno dell'UE, grazie alla quale un milione di cittadini residenti in
un quarto degli Stati membri può invitare la Commissione a presentare una proposta
di atto giuridico ai fini dell'attuazione dei trattati dell'Unione. Da quando è applicabile
il regolamento del 2011 che stabilisce le procedure dettagliate relative all'ICE, sono
state presentate con esito positivo dieci iniziative alla Commissione. Dal gennaio
2020 si applicano nuove norme per rendere l'ICE più accessibile.

BASE GIURIDICA

— Articolo 11, paragrafo 4, del trattato sull'Unione europea (TUE);

— Articolo 24, paragrafo 1, del trattato sul funzionamento dell'Unione europea
(TFUE);

— Regolamenti (UE) nn. 211/2011 e 2019/788;

— Articoli 222 e 230 del regolamento del Parlamento europeo.

CONTESTO

Le iniziative dei cittadini sono strumenti a disposizione della popolazione nella maggior
parte degli Stati membri (a livello nazionale, regionale o locale), anche se sussistono
notevoli differenze in termini di portata e di procedure. Il concetto di cittadinanza
dell'UE, da cui deriva l'iniziativa dei cittadini europei, è stato introdotto per la prima
volta con il trattato di Maastricht (1.1.3). Già nel 1996, durante i preparativi in vista
della Conferenza intergovernativa di Amsterdam, i ministri degli Esteri di Austria e Italia
avevano proposto l'introduzione del diritto di presentare siffatte iniziative in aggiunta
al diritto di petizione dinanzi al Parlamento europeo. Tuttavia la Conferenza non
accolse la proposta. Il progetto di trattato costituzionale conteneva originariamente
disposizioni relative a un'iniziativa dei cittadini molto simile a quella attuale. Nonostante
il Praesidium della Convenzione avesse respinto l'inclusione di tali disposizioni nel
testo definitivo, l'impegno coordinato da parte delle organizzazioni della società civile
ha permesso di conservarle. In seguito al fallimento del processo di ratifica del trattato
costituzionale sono state reinserite disposizioni analoghe in sede di stesura del trattato
di Lisbona.
Oggi il diritto di presentazione di un'iniziativa dei cittadini è sancito al titolo II TUE
(disposizioni relative ai principi democratici). L'articolo 11, paragrafo 4, TUE istituisce
il quadro di base in cui si colloca tale diritto, mentre l'articolo 24, paragrafo 1, TFUE
definisce i principi generali per un regolamento atto a stabilire le procedure specifiche
e le condizioni dettagliate. La proposta di regolamento è stata frutto di un'ampia
consultazione[1]. La negoziazione e la messa a punto del testo definitivo hanno richiesto
diversi mesi. Il 31 marzo 2010 è stato presentato un progetto di proposta al Parlamento
e al Consiglio, mentre il 15 dicembre 2010 è stato raggiunto un accordo politico,
consentendo l'adozione formale del testo da parte del Parlamento e del Consiglio

[1]Libro verde della Commissione (COM(2009)0622).
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il 16 febbraio 2011. Il testo concordato dal Parlamento e dal Consiglio è entrato in
vigore il 1° aprile 2011 con il regolamento (UE) n. 211/2011. In ragione dei diversi
adeguamenti tecnici necessari a livello di Stati membri per istituire un processo di
verifica ottimizzato, il regolamento riguardante l'ICE è divenuto applicabile solo un anno
dopo. Entro il 1° aprile 2015, e successivamente ogni tre anni entro la stessa data, la
Commissione è tenuta a presentare una relazione sull'applicazione di tale regolamento
in vista di un'eventuale revisione. La Commissione ha adottato tali relazioni il 31
marzo 2015 (COM(2015)0145) e il 28 marzo 2018 (COM(2018)157). Tali comunicazioni
hanno illustrato la situazione attuale e delineato una valutazione in merito all'attuazione
dell'ICE, stilando un elenco di sfide rilevate nei primi sei anni di attuazione di questo
nuovo quadro legislativo e istituzionale. Inoltre hanno evidenziato una serie di carenze,
tenendo anche conto di alcuni suggerimenti introdotti dal Parlamento nelle sue relazioni
e di alcune ricerche approfondite effettuate su sua iniziativa[2].
Dall'entrata in vigore del regolamento relativo all'ICE sono state espresse notevoli
preoccupazioni in merito al funzionamento dello strumento. Il Parlamento ha
ripetutamente invitato a riformare tale regolamento al fine di semplificare e snellire le
procedure. Il 13 settembre 2017 la Commissione ha infine presentato una proposta
legislativa per rivedere l'ICE. In seguito ai negoziati interistituzionali svoltisi tra
settembre e dicembre 2018, il Parlamento e il Consiglio hanno raggiunto un accordo
politico il 12 dicembre 2018. Il testo concordato è stato approvato dal Parlamento il 12
marzo 2019 e dal Consiglio il 9 aprile. L'atto finale è stato firmato il 17 aprile ed è stato
pubblicato nella Gazzetta ufficiale dell'Unione europea (GU L 130) il 17 maggio 2019.
Il nuovo regolamento riguardante l'ICE (regolamento (UE) 2019/788) abroga il
regolamento (UE) n. 211/2011 e si applica dal 1° gennaio 2020. Occorre distinguere
chiaramente il diritto di presentare un'ICE dal diritto di petizione, in quanto le
rispettive procedure differiscono in molti aspetti sostanziali. Le petizioni possono essere
presentate dai cittadini dell'UE oppure dalle persone fisiche o giuridiche residenti
nell'Unione (4.1.4) e devono riguardare tematiche che, oltre a rientrare nell'ambito
di attività dell'UE, interessano direttamente il firmatario. Le petizioni sono rivolte al
Parlamento nella sua qualità di rappresentante diretto dei cittadini a livello dell'UE.
Un'ICE è una richiesta diretta finalizzata alla predisposizione di uno specifico strumento
giuridico dell'Unione e deve rispettare norme specifiche ai fini dell'ammissibilità. In
ultima analisi è indirizzata alla Commissione, che è l'unica istituzione dotata della
facoltà di presentare proposte legislative. In tal senso, la natura dell'ICE è simile a
quella del diritto di iniziativa conferito al Parlamento (articolo 225 del TFUE) e al
Consiglio (articolo 241 del TFUE).

PROCEDURA

A. Comitato dei cittadini
Poiché un'iniziativa della portata descritta necessita di una struttura organizzativa di
base, il primo passo per l'avvio di un'ICE è la costituzione di un comitato organizzativo,
denominato "comitato dei cittadini". Esso deve essere composto da almeno sette
persone residenti in almeno sette Stati membri diversi (ma non necessariamente di
diversa nazionalità) aventi l'età richiesta per votare alle elezioni europee. Il comitato

[2]"European Citizens' Initiative – First lessons of implementation" (Iniziativa dei cittadini europei – primi
insegnamenti tratti dall'attuazione), Parlamento europeo, Direzione generale delle Politiche interne,
Dipartimento tematico C – Diritti dei cittadini e affari costituzionali, 2014.
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deve nominare un rappresentante e un supplente che fungano da persone di contatto
per l'ICE in questione.
Contrariamente alle proposte della Commissione e del Parlamento, il nuovo
regolamento relativo all'ICE non riduce a 16 anni l'età minima per sostenere un'ICE,
ma gli Stati membri sono autorizzati a fissare l'età minima a 16 anni qualora decidano
di procedere in tal senso.
B. Registrazione
Prima di poter iniziare a raccogliere le dichiarazioni di sostegno dei cittadini, il
comitato deve registrare l'iniziativa presso la Commissione europea. A tale scopo
occorre presentare un documento indicante il titolo, l'oggetto e una breve descrizione
dell'iniziativa, definendo la base giuridica proposta per il provvedimento normativo e
fornendo informazioni sui membri del comitato e su tutte le fonti di sostegno e di
finanziamento dell'iniziativa proposta. Gli organizzatori possono presentare in allegato
informazioni più dettagliate e altro materiale, ad esempio un progetto dell'atto legislativo
proposto.
La Commissione ha due mesi di tempo a disposizione per decidere in merito
alla registrazione dell'iniziativa proposta. La registrazione non avviene in caso di
mancato rispetto dei requisiti procedurali oppure se l'iniziativa esula dai poteri
della Commissione in materia di presentazione di proposte di atti legislativi ai
fini dell'attuazione dei trattati. La registrazione è altresì rifiutata nel caso in cui
l'iniziativa risulti manifestamente futile, ingiuriosa o vessatoria ovvero contraria ai valori
dell'UE quali stabiliti dall'articolo 2 TUE. La decisione della Commissione può essere
impugnata in sede giudiziale o extragiudiziale. Le iniziative registrate sono pubblicate
sul portale web della Commissione.
Al fine di rendere l'ICE più accessibile e garantire che siano registrate quante più
iniziative possibili, il nuovo regolamento introduce anche la possibilità di registrare
parzialmente le iniziative.
C. Raccolta delle dichiarazioni di sostegno
Una volta registrata l'iniziativa, gli organizzatori possono dare inizio alla raccolta
delle dichiarazioni di sostegno. Tale processo deve concludersi entro 12 mesi dalla
registrazione. Le dichiarazioni di sostegno possono essere raccolte in formato cartaceo
o elettronico; se sono raccolte in formato elettronico il sistema di raccolta online deve
essere innanzitutto certificato dalle competenti autorità nazionali. Un regolamento di
esecuzione della Commissione stabilisce le norme dettagliate in merito alle specifiche
tecniche per i sistemi di raccolta elettronica (regolamento (UE) 2019/1799). Per quanto
concerne la verifica, entrambe le forme di raccolta (cartacea ed elettronica) prevedono
i medesimi requisiti relativi ai dati. Per poter essere presa in esame dalla Commissione,
l'ICE deve raccogliere un milione di dichiarazioni di sostegno entro 12 mesi.
Il nuovo regolamento relativo all'ICE consente ai cittadini dell'UE di sostenere
un'iniziativa dei cittadini europei a prescindere dal luogo in cui vivono. Inoltre introduce
una maggiore flessibilità nella scelta della data di inizio del periodo di raccolta delle
firme, entro i sei mesi successivi alla registrazione, e semplifica i requisiti in materia
di dati personali per i firmatari di un'ICE. Gli Stati membri sono tuttavia autorizzati a
chiedere ai firmatari di fornire i loro dati di identificazione completi.
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Il nuovo regolamento stabilisce inoltre l'obbligo per la Commissione di istituire e
gestire un sistema centrale di raccolta elettronica e di eliminare gradualmente i sistemi
individuali di raccolta dopo il 2022.
Infine, su insistenza del Parlamento europeo, il nuovo regolamento prevede un
maggiore sostegno per gli organizzatori delle ICE attraverso i punti di contatto in
ciascuno Stato membro e una piattaforma collaborativa online che offre informazioni
e assistenza, supporto pratico e consulenza legale in merito all'iniziativa dei cittadini
europei.
D. Verifica e certificazione
Una volta raccolte le dichiarazioni di sostegno necessarie in un numero sufficiente di
Stati membri, gli organizzatori devono presentarle alle autorità nazionali competenti
per la relativa certificazione; l'elenco di tali autorità è stilato della Commissione in base
alle informazioni trasmesse dagli Stati membri. Sono generalmente incaricati della
certificazione i ministeri degli Interni, le commissioni elettorali o le anagrafi. Le autorità
nazionali sono tenute a certificare le dichiarazioni di sostegno entro tre mesi, ma non
ad autenticare le firme.
E. Presentazione ed esame
In questa fase agli organizzatori è richiesto di presentare i pertinenti certificati rilasciati
dalle autorità nazionali in merito al numero di dichiarazioni di sostegno; inoltre devono
fornire informazioni sui finanziamenti ricevuti da qualsiasi fonte. In linea di massima
vanno dichiarati i contributi superiori a 500 EUR.
Dopo aver ricevuto l'iniziativa presentata, la Commissione è tenuta a pubblicarla
immediatamente in un registro e a incontrare gli organizzatori a un livello appropriato
per consentire loro di esporre in dettaglio la richiesta. Dopo uno scambio di opinioni con
la Commissione, agli organizzatori è concessa l'opportunità di presentare l'iniziativa
in occasione di un'audizione pubblica organizzata dal Parlamento. L'audizione è
organizzata dalla commissione competente per la materia oggetto dell'ICE (articolo
222 del regolamento interno del Parlamento).
Il nuovo regolamento relativo all'ICE estende da tre a sei mesi il termine entro il quale
la Commissione deve rispondere a un'iniziativa valida. La Commissione ha l'obbligo di
fornire, nella sua comunicazione che stabilisce le sue conclusioni giuridiche e politiche
in merito all'iniziativa, un elenco ufficiale delle azioni che intende adottare fissando un
calendario preciso per la loro attuazione. Inoltre, per garantire la piena trasparenza il
regolamento impone agli organizzatori di riferire periodicamente in merito alle fonti di
finanziamento e ad altri tipi di sostegno forniti. La Commissione deve altresì mettere a
disposizione un modulo di contatto nel registro e sul sito web pubblico relativo all'ICE,
onde consentire ai cittadini di presentare un reclamo relativo alla completezza e alla
correttezza di tali informazioni.
Il ruolo del Parlamento è ulteriormente rafforzato dal nuovo regolamento relativo all'ICE
e dalle modifiche riguardanti il suo regolamento interno. Per rafforzare l'impatto politico
delle iniziative di successo, dopo l'audizione pubblica il Parlamento può tenere una
discussione in Aula e approvare una risoluzione al fine di valutare il sostegno politico
all'iniziativa. Inoltre il Parlamento esaminerà le azioni intraprese dalla Commissione in
risposta all'iniziativa, le quali sono illustrate anche nelle specifiche comunicazioni della
Commissione.
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INIZIATIVE IN CORSO

Ad oggi dieci iniziative hanno raggiunto il numero richiesto di firme e sono state
presentate alla Commissione: Right2Water (Diritto all'acqua), One of Us (Uno di noi),
Stop Vivisection (Basta con la vivisezione), Ban Glyphosate (Vietare il glifosato),
Minority SafePack - Un milione di firme per la diversità in Europa, End the Cage Age
(Basta animali in gabbia), Save bees and farmers (Salviamo api e agricoltori), Stop
finning – stop the trade (Stop all'asportazione e al commercio delle pinne di squalo),
Save cruelty-free cosmetics (Salvare i cosmetici cruelty-free), nonché Fur Free Europe
(Basta pellicce in Europa). Il Parlamento ha organizzato audizioni con i rappresentanti
delle iniziative. La Commissione ha risposto in tale contesto esponendo le proprie
conclusioni giuridiche e politiche. Da quando è stata lanciata l'ICE, la Commissione ha
registrato un totale di 103 iniziative.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Lo strumento dell'ICE ha suscitato grande interesse in seno al Parlamento. Prima
dell'entrata in vigore del trattato di Lisbona, il Parlamento ha approvato una risoluzione
in cui presentava una proposta dettagliata per l'attuazione dell'ICE. A seguito
dell'entrata in vigore del trattato di Lisbona, il Parlamento ha partecipato attivamente
ai negoziati del regolamento relativo all'ICE. Il Parlamento ha contribuito con successo
a rendere l'ICE uno strumento di democrazia partecipativa più accessibile e orientato
ai cittadini. Ha ottenuto, fra l'altro, che il numero minimo di Stati membri da cui devono
provenire le dichiarazioni di sostegno fosse ridotto a un quarto; ha insistito sulla
necessità che la verifica dell'ammissibilità fosse effettuata in una fase precedente
la registrazione e ha esercitato altresì pressioni affinché le disposizioni attribuissero
il diritto di firmare un'ICE a tutti i cittadini e i residenti dell'UE, a prescindere dalla
nazionalità.
Il Parlamento ha espresso una serie di richieste politiche volte a semplificare e snellire
le procedure di svolgimento delle ICE, nonché a rafforzarne l'impatto. Il 28 ottobre
2015 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul processo di riesame dell'ICE
in cui ha chiesto, fra l'altro, una revisione del regolamento al fine di semplificare i
requisiti in materia di dati personali e sostenere finanziariamente l'organizzazione delle
ICE. Nel 2017 la commissione per gli affari costituzionali ha avviato l'elaborazione
di una relazione di iniziativa di carattere legislativo finalizzata a un'effettiva revisione
del regolamento relativo all'ICE. Nel settembre 2017, sulla base delle richieste del
Parlamento e di una consultazione pubblica, la Commissione ha infine presentato una
proposta relativa a un nuovo regolamento sull'ICE Il 20 giugno 2018 la commissione
per gli affari costituzionali ha approvato la sua relazione relativa alla proposta della
Commissione, alla quale ha fatto seguito, il 5 luglio 2018, la votazione in Aula per
avviare i negoziati interistituzionali sul nuovo regolamento relativo all'ICE.
Il 12 dicembre 2018 il Parlamento e il Consiglio hanno raggiunto un accordo politico.
A seguito della risoluzione del Parlamento del 12 marzo e dell'approvazione da parte
del Consiglio del 9 aprile, l'atto finale è stato firmato il 17 aprile 2019 e pubblicato
nella Gazzetta ufficiale il 17 maggio 2019. Il nuovo regolamento riguardante l'ICE
(regolamento (UE) 2019/788) abroga il regolamento (UE) n. 211/2011 e si applica dal
1° gennaio 2020.
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Il nuovo regolamento rende l'ICE più accessibile, meno burocratica e di più
facile utilizzo per gli organizzatori e i sostenitori, rafforzando nel contempo il suo
monitoraggio.
Il 15 luglio 2020 il Parlamento e il Consiglio hanno adottato misure temporanee per
affrontare gli effetti della pandemia di COVID-19 sull'attuazione dell'ICE. Le nuove
norme consentono di prorogare i periodi di raccolta delle iniziative dei cittadini colpite
dalla pandemia.
Il 3 giugno 2021 la Commissione ha adottato una decisione di esecuzione per prorogare
il termine per la raccolta delle dichiarazioni di sostegno a favore delle ICE; la durata
massima del periodo di raccolta è stata estesa fino al 31 dicembre 2022.
Il 13 giugno 2023 il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'attuazione dei
regolamenti riguardanti l'iniziativa dei cittadini europei.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2. UNO SPAZIO DI LIBERTÀ,
SICUREZZA E GIUSTIZIA
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4.2.1. UNO SPAZIO DI LIBERTÀ, SICUREZZA
E GIUSTIZIA: ASPETTI GENERALI

I trattati conferiscono grande priorità alla realizzazione di uno spazio di libertà,
sicurezza e giustizia. Nel 2009 sono stati introdotti diversi nuovi elementi importanti:
una procedura decisionale più efficace e democratica in risposta all'eliminazione
della precedente struttura a pilastri, maggiori poteri della Corte di giustizia dell'UE e
un nuovo ruolo dei parlamenti nazionali. I diritti essenziali sono rafforzati dalla Carta
dei diritti fondamentali dell'Unione europea, che è giuridicamente vincolante.

BASE GIURIDICA

Articolo 3, paragrafo 2, del trattato sull'Unione europea (TUE). Questo articolo, che
mira a definire gli obiettivi principali perseguiti dall'UE, attribuisce maggiore priorità alla
creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia (SLSG) rispetto al precedente
trattato di Nizza, poiché ora questo obiettivo viene menzionato prima ancora della
creazione di un mercato interno.
Il titolo V del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) – articoli da 67 a
89 – è dedicato all'SLSG. In aggiunta alle disposizioni generali, questo titolo contiene
capitoli specifici in materia di:
— politiche relative ai controlli delle frontiere, all'asilo e all'immigrazione;

— cooperazione giudiziaria in materia civile;

— cooperazione giudiziaria in materia penale;

— cooperazione di polizia[1].

La Danimarca, pur non partecipando all'adozione da parte del Consiglio delle misure
ai sensi del titolo V TFUE (il protocollo n. 22 – clausola di non partecipazione o di
«opt out» – esenta la Danimarca dalla partecipazione a tale politica), attua tuttavia
l'acquis di Schengen dal 2001 su base intergovernativa. Per quanto concerne la
cooperazione giudiziaria in materia civile e le norme sulla competenza giurisdizionale
nelle controversie di natura civile o commerciale tra cittadini residenti in diversi Stati
membri (regolamento Bruxelles I), il 19 ottobre 2005 il Regno di Danimarca e l'UE
hanno concluso un accordo relativo alla competenza giurisdizionale, al riconoscimento
e all'esecuzione delle decisioni in materia civile e commerciale. A norma dell'articolo
3, paragrafo 2, dell'accordo, nel caso di adozione di modifiche, la Danimarca è tenuta
a notificare alla Commissione la sua decisione di attuare o meno il contenuto di tali
modifiche. L'Irlanda, invece, partecipa soltanto all'adozione e all'applicazione di misure
specifiche previa decisione di «opt in» (protocollo n. 21).
In aggiunta a queste disposizioni, è necessario fare riferimento anche agli altri articoli
che sono strettamente collegati alla creazione di un SLSG. È il caso segnatamente
dell'articolo 6 TUE, relativo alla Carta dei diritti fondamentali e alla Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali[2],
dell'articolo 8 TFUE, relativo alla lotta contro la disuguaglianza, dell'articolo 15,

[1]Cfr. schede 4.2.2, 4.2.3, 4.2.5, 4.2.6, 4.2.7.
[2]Cfr. scheda tecnica 4.1.2.
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paragrafo 3, TFUE, relativo al diritto di accesso ai documenti delle istituzioni,
dell'articolo 16 TFUE, relativo alla protezione dei dati personali[3], e degli articoli da 18
a 25 TFUE, sulla non discriminazione e la cittadinanza dell'Unione[4]. Il TFUE ha inoltre
introdotto una serie di «clausole con freno di emergenza» applicabili qualora uno Stato
membro ritenga che un progetto di atto legislativo incida su aspetti fondamentali del
proprio ordinamento giuridico penale (articolo 82, paragrafo 3, TFUE), nonché norme
minime comuni relative alla definizione dei reati e delle sanzioni in sfere di criminalità
particolarmente grave che presentano una dimensione transnazionale (articolo 3,
paragrafo 3, TFUE). Nella pratica, ciò avviene in tal modo: viene presentato un progetto
di direttiva al Consiglio europeo ed è sospesa la procedura legislativa ordinaria. In
caso di consenso, entro quattro mesi il Consiglio europeo rinvia il progetto al Consiglio,
ponendo fine alla sospensione della procedura legislativa ordinaria.

OBIETTIVI

Gli obiettivi relativi all'SLSG sono previsti dall'articolo 67 TFUE:
— «L'Unione realizza uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia nel rispetto dei diritti

fondamentali nonché dei diversi ordinamenti giuridici e delle diverse tradizioni
giuridiche degli Stati membri.

— Essa garantisce che non vi siano controlli sulle persone alle frontiere interne e
sviluppa una politica comune in materia di asilo, immigrazione e controllo delle
frontiere esterne, fondata sulla solidarietà tra Stati membri ed equa nei confronti
dei cittadini dei paesi terzi. Ai fini del presente titolo gli apolidi sono equiparati ai
cittadini dei paesi terzi.

— L'Unione si adopera per garantire un livello elevato di sicurezza attraverso misure
di prevenzione e di lotta contro la criminalità, il razzismo e la xenofobia, attraverso
misure di coordinamento e cooperazione tra forze di polizia e autorità giudiziarie e
altre autorità competenti, nonché tramite il riconoscimento reciproco delle decisioni
giudiziarie penali e, se necessario, il ravvicinamento delle legislazioni penali.

— L'Unione facilita l'accesso alla giustizia, in particolare attraverso il principio di
riconoscimento reciproco delle decisioni giudiziarie ed extragiudiziali in materia
civile».

RISULTATI

A. Principali novità introdotte dal trattato di Lisbona
1. Una procedura decisionale più efficace e democratica
Il trattato di Lisbona ha abolito il terzo pilastro, basato sulla cooperazione
intergovernativa, e ha generalizzato il metodo comunitario nell'SLSG. L'adozione
dei testi legislativi è ora, in linea di principio, conforme alla procedura legislativa
ordinaria prevista dall'articolo 294 TFUE. Il Consiglio decide a maggioranza qualificata
e il Parlamento, in qualità di co-legislatore, si pronuncia mediante la procedura di
codecisione.

[3]Cfr. scheda tecnica 4.2.8.
[4]Cfr. scheda tecnica 4.1.1.
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2. Un nuovo ruolo per i parlamenti nazionali
L'articolo 12 TUE e i protocolli nn. 1 e 2 precisano il ruolo dei parlamenti nazionali
nell'UE. I parlamenti nazionali dispongono ora di un periodo di otto settimane per
esaminare una proposta legislativa sotto il profilo del principio di sussidiarietà prima che
possa essere adottata qualsiasi decisione in merito a livello di UE. In materia di SLSG,
se un quarto dei parlamenti nazionali lo richiede, la proposta dovrà essere sottoposta
a riesame (articolo 7, paragrafo 2, del protocollo n. 2).
Alla Corte di giustizia dell'UE può essere presentato un ricorso di annullamento per
violazione del principio di sussidiarietà da parte di un atto legislativo.
I parlamenti nazionali partecipano alla valutazione di Eurojust e di Europol (articoli 85
e 88 TFUE).
3. Maggiori poteri della Corte di giustizia dell'Unione europea[5]

La Corte di giustizia è ormai competente a pronunciarsi in via pregiudiziale, senza
restrizioni, su tutti gli aspetti dell'SLSG. Allo scadere del periodo di transizione di cinque
anni dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona (vale a dire dal 1° dicembre 2014),
anche gli atti nel settore della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale
adottati nel quadro del precedente trattato possono essere oggetto di tali procedimenti.
Lo stesso sistema si applica per il ricorso per inadempimento (protocollo n. 36).
4. Rafforzamento del ruolo della Commissione
La possibilità per la Commissione di introdurre un ricorso nei confronti degli Stati
membri per mancato rispetto delle disposizioni previste in materia di SLSG, costituisce
un'importante novità che conferisce un nuovo potere in termini di monitoraggio
dell'applicazione della normativa.
5. Potenziale intervento degli Stati membri nella valutazione dell'attuazione delle
politiche dell'SLSG
L'articolo 70 TFUE prevede che il Consiglio, su proposta della Commissione, possa
adottare misure che definiscono le modalità secondo le quali gli Stati membri,
in collaborazione con la Commissione, procedono a una valutazione oggettiva e
imparziale dell'attuazione, da parte delle autorità degli Stati membri, delle politiche in
materia di SLSG.
B. Ruolo programmatico del Consiglio europeo
Parallelamente ai cambiamenti introdotti dai successivi trattati, il Consiglio europeo ha
svolto un ruolo particolarmente importante in relazione agli sviluppi e ai progressi nei
diversi settori dell'SLSG.
Nell'ottobre 1999, il Consiglio europeo di Tampere ha tenuto una riunione straordinaria
sulla creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia sfruttando appieno le
possibilità offerte dal trattato di Amsterdam.
Nel novembre 2004, il Consiglio europeo ha adottato un nuovo programma d'azione
quinquennale, il programma dell'Aia.
Il 10 e l'11 dicembre 2009, il Consiglio europeo ha adottato il programma di Stoccolma.
Questo programma pluriennale per il periodo 2010-2014 era incentrato sugli interessi
e le esigenze dei cittadini e di altre persone verso cui l'UE ha una responsabilità.

[5]Cfr. scheda tecnica 1.3.10.
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Il trattato di Lisbona riconosce ufficialmente il ruolo preponderante del Consiglio
europeo che «definisce gli orientamenti strategici della programmazione legislativa e
operativa nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia» (articolo 68 TFUE). Nel giugno
2014 il Consiglio europeo ha definito detti orientamenti per i prossimi anni. Essi sono
in linea con le priorità stabilite nell'Agenda strategica per l'UE, anch'essa adottata nel
giugno 2014.
C. Istituzione di organismi specifici per la gestione dell'SLSG: le agenzie
Sono state istituite diverse agenzie per contribuire alla gestione delle politiche in
un certo numero di settori importanti dell'SLSG: Europol per la cooperazione di
polizia; l'Agenzia dell'Unione europea per la formazione delle autorità di contrasto
(CEPOL); Eurojust per la cooperazione giudiziaria in materia penale; l'Agenzia
dell'Unione europea per i diritti fondamentali, (FRA) che si occupa di diritti fondamentali
e lotta contro la discriminazione; l'Osservatorio europeo delle droghe e delle
tossicodipendenze (OEDT); l'Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera
(Frontex), che è responsabile del coordinamento dei controlli alle frontiere esterne;
l'Agenzia dell'Unione europea per l'asilo (EUAA); la Procura europea (EPPO)[6] e
l'Agenzia dell'Unione europea per la gestione operativa dei sistemi IT su larga scala
nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia (eu-LISA).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento dispone di una serie di strumenti e competenze per esercitare
pienamente il proprio ruolo:
— competenza legislativa nella misura in cui, dall'entrata in vigore del trattato di

Lisbona nel 2009, il Parlamento agisce in qualità di colegislatore nel quadro della
procedura legislativa ordinaria. Questa prassi è divenuta la norma, seppure con
alcune eccezioni. Queste includono le misure volte ad assicurare «la cooperazione
amministrativa tra i servizi competenti degli Stati membri» (articolo 74 TFUE), che
continuano a essere oggetto di una «procedura legislativa speciale» nell'ambito
della quale il Consiglio delibera su proposta della Commissione o di un quarto
degli Stati membri e previa consultazione del Parlamento. Inoltre, si applica
una procedura legislativa speciale (il Consiglio delibera all'unanimità previa
consultazione del Parlamento) per quanto concerne le misure che stabiliscono le
condizioni e i limiti per la cooperazione di polizia (articolo 89 TFUE) o le disposizioni
relative ai passaporti, alle carte d'identità e ai titoli di soggiorno (articolo 77,
paragrafo 3, TFUE);

— competenza di bilancio, dal momento che il Parlamento europeo e il Consiglio
stabiliscono insieme il bilancio dell'UE per i programmi in materia di SLSG;

— controllo delle attività delle agenzie dell'UE che operano in tale ambito strategico,
ad esempio inviando delegazioni negli Stati membri o alle frontiere esterne dell'UE
per comprendere le problematiche e verificare le modalità di attuazione della
normativa adottata a livello di UE;

— potere di deferimento alla Corte di giustizia per un ricorso di annullamento,
competenza che il Parlamento europeo ha esercitato segnatamente per chiedere
la cancellazione di talune disposizioni di atti legislativi;

[6]Cfr. scheda tecnica 4.2.6.
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— potere di iniziativa politica attraverso l'adozione delle relazioni di iniziativa e di
risoluzioni sui temi che il Parlamento decide di affrontare.

Le principali priorità costantemente evidenziate dal Parlamento negli ultimi anni
possono essere riassunte come segue:
— riconoscimento e considerazione della crescente importanza dell'SLSG nello

sviluppo dell'UE;

— abolizione del terzo pilastro e integrazione dei settori della cooperazione di polizia
e giudiziaria in materia penale nelle procedure e nel diritto dell'UE, per consentire
al Parlamento europeo di esercitare pienamente il suo ruolo democratico nel
processo legislativo;

— abbandono della regola dell'unanimità in seno al Consiglio per facilitare il processo
decisionale;

— mantenimento di un giusto equilibrio in termini legislativi e attuativi tra la tutela dei
diritti fondamentali dei cittadini e dei residenti e i requisiti relativi alla sicurezza e
alla lotta al terrorismo;

— rafforzamento della tutela e della promozione dei diritti fondamentali, in particolare
mediante l'adozione della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, che
è giuridicamente vincolante, e l'istituzione di un'Agenzia per i diritti fondamentali,
nonché attraverso l'istituzione di una commissione d'inchiesta incaricata di
indagare sull'uso di Pegasus e di spyware di sorveglianza equivalenti, che ha
valutato in che modo l'uso di spyware contro i cittadini dell'UE ha influito sui
processi democratici e sui diritti individuali dei cittadini nell'UE.

La presente nota tematica è stata redatta dal dipartimento tematico del Parlamento
europeo «Diritti dei cittadini e affari costituzionali».

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.2.2. POLITICA DI ASILO

L'obiettivo della politica dell'UE in materia di asilo è offrire uno status appropriato a
qualsiasi cittadino di un paese terzo che necessita di protezione internazionale in
uno degli Stati membri e garantire il rispetto del principio di non respingimento[1]. A
tal fine, l'UE sta cercando di sviluppare un sistema europeo comune di asilo.

BASE GIURIDICA

— Articolo 67, paragrafo 2, e articoli 78 e 80 del trattato sul funzionamento dell'Unione
europea (TFUE).

— Articolo 18 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

OBIETTIVI

L'UE mira a sviluppare una politica comune in materia di asilo, protezione sussidiaria
e protezione temporanea, volta a offrire uno status appropriato a qualsiasi cittadino di
un paese terzo che necessiti di protezione internazionale e a garantire il rispetto del
principio di non respingimento. Tale politica deve essere conforme alla convenzione
di Ginevra sullo status dei rifugiati del 28 luglio 1951 e al relativo Protocollo del 31
gennaio 1967. Né il TFUE né la Carta forniscono alcuna definizione dei termini "asilo"
e "rifugiato", ma entrambi si riferiscono espressamente alla convenzione di Ginevra e
al relativo protocollo.

RISULTATI OTTENUTI

A. I progressi nell'ambito dei trattati di Amsterdam e Nizza
Ai sensi del trattato di Maastricht del 1993, la precedente cooperazione
intergovernativa in materia di asilo è stata introdotta nel quadro istituzionale dell'UE.
In veste di principale attore, il Consiglio doveva associare la Commissione ai suoi
lavori e informare il Parlamento delle iniziative in materia di asilo. La Corte di giustizia
dell'Unione europea (CGUE) non aveva alcuna competenza in materia di asilo.
Nel 1999 il trattato di Amsterdam ha attribuito nuove competenze alle istituzioni dell'UE,
consentendo loro di elaborare testi legislativi in materia di asilo usando uno specifico
meccanismo istituzionale: un periodo transitorio di cinque anni con un diritto di iniziativa
condiviso fra la Commissione e gli Stati membri e di decisione all'unanimità in seno al
Consiglio, previa consultazione del Parlamento; anche la Corte di giustizia ha ottenuto
competenza in casi specifici. Il trattato di Amsterdam ha altresì sancito che, una volta
terminata questa prima fase della durata di cinque anni, il Consiglio avrebbe potuto
stabilire l'applicazione della normale procedura di codecisione, per poi adottare le
proprie decisioni a maggioranza qualificata. Il Consiglio ha deciso in tal senso alla fine
del 2004 e la procedura di codecisione (ora nota come procedura legislativa ordinaria)
si applica dal 2005.

[1]Uno dei principi fondamentali del diritto internazionale in materia di rifugiati e diritti umani, che vieta
agli Stati di rimpatriare le persone verso un paese in cui sussiste il rischio concreto che esse siano
oggetto di persecuzioni, torture, trattamenti disumani o degradanti o qualsiasi altra violazione dei diritti
umani.
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Con l'adozione del programma di Tampere, nell'ottobre 1999, il Consiglio europeo ha
deciso che l'attuazione del sistema europeo comune di asilo avrebbe dovuto essere
eseguita in due fasi: l'introduzione di norme minime comuni a breve termine dovrebbe
portare a una procedura comune e uno status uniforme per coloro che hanno ottenuto
l'asilo, valido in tutta l'UE nel lungo termine.
Ciò è sfociato nella "prima fase" del sistema europeo comune di asilo (CEAS) per il
periodo 1999-2004, che ha stabilito i criteri e i meccanismi di determinazione dello
Stato membro competente per l'esame delle domande di asilo (e che ha sostituito
la convenzione internazionale/intergovernativa di Dublino del 1990), compresa la
banca dati del sistema europeo per il confronto delle impronte digitali (Eurodac)
per memorizzare e confrontare i dati relativi alle impronte digitali. Esso ha definito
inoltre le norme minime comuni alle quali gli Stati membri erano tenuti a conformarsi
per l'accoglienza dei richiedenti asilo, i requisiti necessari ai fini della protezione
internazionale e la natura della protezione riconosciuta, nonché le procedure
consolidate per concedere e revocare lo status di rifugiato. Un'ulteriore legislazione
riguarda la protezione temporanea, in caso di afflusso in massa.
Nel novembre 2004, il programma dell'Aia ha chiesto che gli strumenti e le misure
della seconda fase fossero adottati prima della fine del 2010, mettendo in evidenza
l'ambizione dell'UE di andare oltre le norme minime e sviluppare una procedura unica
in materia di asilo che preveda garanzie comuni e uno status uniforme per coloro che
hanno ottenuto la protezione. Nel patto europeo sull'immigrazione e l'asilo del 2008, il
termine è stato prorogato al 2012.
B. Il Trattato di Lisbona
Il trattato di Lisbona, entrato in vigore nel dicembre 2009, ha modificato la situazione
trasformando le misure in materia di asilo, passando dalla definizione di norme minime
alla creazione di un sistema comune che comporti status e procedure uniformi.
Questo sistema comune deve comprendere gli elementi seguenti:
— uno status uniforme in materia di asilo;

— uno status uniforme in materia di protezione sussidiaria;

— un sistema comune di protezione temporanea;

— procedure comuni per l'ottenimento e la perdita dello status uniforme in materia di
asilo o di protezione sussidiaria;

— criteri e meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per
l'esame di una domanda di asilo;

— norme concernenti le condizioni di accoglienza;

— il partenariato e la cooperazione con i paesi terzi.

Dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona, l'articolo 80 TFUE sancisce esplicitamente
il principio di solidarietà e di equa ripartizione della responsabilità, compreso qualsiasi
onere finanziario, tra gli Stati membri. Le azioni dell'UE in materia di asilo dovrebbero,
se del caso, contenere misure appropriate al fine di garantire che tale principio venga
applicato. Il trattato ha inoltre significativamente trasformato la procedura decisionale
in materia di asilo, rendendo la procedura di codecisione la procedura standard. Inoltre,
il controllo giurisdizionale effettuato dalla CGUE è stato notevolmente migliorato. Ora
i ricorsi a titolo pregiudiziale possono essere esercitati da qualsiasi giurisdizione di
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uno Stato membro e non più soltanto, come avveniva in passato, dalle giurisdizioni
nazionali che si pronunciano in ultimo grado. Ciò ha consentito alla CGUE di sviluppare
una giurisprudenza più consistente in materia di asilo.
Il programma di Stoccolma, adottato dal Consiglio europeo il 10 dicembre 2009 per
il periodo 2010-2014, ha riaffermato "l'obiettivo di stabilire uno spazio comune di
protezione e solidarietà basato su una procedura comune in materia d'asilo e su
uno status uniforme per coloro che hanno ottenuto la protezione internazionale".
In particolare, il programma sottolineava la necessità di promuovere un'effettiva
solidarietà con gli Stati membri sottoposti a particolari pressioni e il ruolo centrale
spettante al nuovo Ufficio europeo di sostegno per l'asilo (EASO, ora Agenzia
dell'Unione europea per l'asilo, EUAA).
Nonostante la Commissione avesse presentato le sue proposte per la seconda fase del
CEAS già nel 2008-2009, i negoziati sono andati avanti lentamente. Di conseguenza, la
"seconda fase" del CEAS è stata adottata dopo l'entrata in vigore del trattato di Lisbona,
con un cambiamento di orientamento che da norme minime ha portato a una procedura
comune di asilo sulla base di uno status di protezione uniforme.
C. I principali strumenti giuridici esistenti e gli attuali sforzi di riforma
La direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la
concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e
sulla promozione dell'equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati
e subiscono le conseguenze dell'accoglienza degli stessi (direttiva sulla protezione
temporanea) è stata concepita come quadro per la gestione di flussi massicci inattesi
di sfollati e per la fornitura di protezione immediata a dette persone. Gli obiettivi della
suddetta direttiva sono ridurre le disparità tra le politiche degli Stati membri in materia
di accoglienza e trattamento degli sfollati in una situazione di spostamento di massa,
nonché promuovere la solidarietà tra gli Stati membri. È stata attivata per la prima
volta dal Consiglio in risposta all'invasione senza precedenti dell'Ucraina da parte della
Russia, avvenuta il 24 febbraio 2022, per offrire un'assistenza rapida ed efficace alle
persone in fuga dalla guerra in Ucraina.
Fatta eccezione per la rifusione della direttiva sulle qualifiche, entrata in vigore
nel gennaio 2012, gli altri atti legislativi rifusi sono entrati in vigore solo nel luglio
2013 (il regolamento Eurodac, il regolamento Dublino III, la direttiva sulle condizioni
di accoglienza e la direttiva sulle procedure di asilo), il che significa che i ritardi
nel recepimento, a metà luglio 2015, hanno coinciso con il culmine della crisi
migratoria. Nel giugno 2014 il Consiglio europeo ha definito gli orientamenti strategici
della programmazione legislativa e operativa nello spazio di libertà, sicurezza e
giustizia (articolo 68 TFUE) per i prossimi anni, sulla base della comunicazione
della Commissione del marzo 2014 e partendo dai risultati raggiunti dal programma
di Stoccolma. Tali orientamenti sottolineano che il pieno recepimento e l'attuazione
effettiva del CEAS costituiscono una priorità assoluta.
In considerazione delle pressioni migratorie a partire dal 2014, la Commissione
ha pubblicato l'Agenda europea sulla migrazione nel maggio 2015 (4.2.3), che ha
proposto diverse misure per affrontare tale pressione, compreso il sistema basato
sui punti di crisi, istituito tra l'EASO (ora EUAA), l'Agenzia europea della guardia di
frontiera e costiera (in precedenza Frontex) e l'Agenzia dell'Unione europea per la
cooperazione nell'attività di contrasto (Europol), che opera sul campo con gli Stati
membri in prima linea per condurre con rapidità le operazioni di identificazione,
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registrazione e rilevamento delle impronte digitali dei migranti in arrivo. Il sistema
basato sui punti di crisi dovrebbe anche contribuire all'attuazione dei meccanismi di
ricollocazione di emergenza per un totale di 160 000 persone che necessitano di
protezione internazionale. Tali meccanismi sono stati proposti dalla Commissione per
assistere l'Italia e la Grecia e adottati dal Consiglio il 14 e il 22 settembre 2015,
previa consultazione del Parlamento europeo. La decisione del Consiglio è stata in
seguito mantenuta nella sentenza della CGUE del 6 settembre 2017. La ricollocazione
è intesa come un meccanismo per mettere in pratica il principio di solidarietà e di
equa ripartizione della responsabilità, di cui all'articolo 80 TFUE. Tuttavia, le quote
di ricollocazione sono state inferiori al previsto e le ricollocazioni sono state attuate
lentamente.
L'agenda europea sulla migrazione definisce inoltre le fasi successive verso la riforma
del CEAS, presentate in due pacchetti di proposte legislative a maggio e luglio del 2016
e discusse dal Parlamento e dal Consiglio durante la legislatura conclusasi a maggio
2019. Ciononostante, non sono stati adottati atti legislativi nella legislatura 2014-2019
a causa del blocco dei fascicoli in seno al Consiglio o della sospensione di altri fascicoli
specifici in ragione del blocco dei fascicoli correlati.
Il 23 settembre 2020 la Commissione ha pubblicato il nuovo patto sulla migrazione e
l'asilo, nel tentativo di dare nuovo slancio alla riforma del CEAS in fase di stallo. Il patto
mira a trovare un nuovo equilibrio tra responsabilità e solidarietà. La Commissione
propone di integrare la procedura di asilo nella gestione globale della migrazione,
legandola ad accertamenti preliminari e rimpatri.
La prima proposta di riforma da approvare riguardava la creazione dell'Agenzia
dell'Unione europea per l'asilo (EUAA), che sostituisce l'EASO. L'EUAA è stata creata
con il regolamento (UE) 2021/2303, pubblicato nella Gazzetta ufficiale il 30 dicembre
2021.
Nel settembre 2022 il Parlamento e cinque presidenze di turno del Consiglio hanno
sottoscritto una tabella di marcia comune sull'organizzazione, il coordinamento e
l'attuazione del calendario dei negoziati tra i colegislatori sul sistema europeo comune
di asilo e sul nuovo patto europeo sulla migrazione e l'asilo. Si sono impegnati a
collaborare per adottare la riforma delle norme dell'UE in materia di migrazione e asilo
prima delle elezioni del Parlamento europeo del 2024.
A fine 2022 è stato raggiunto un accordo politico sulla riforma della direttiva sulle
condizioni di accoglienza (rifusione), sulla proposta di un quadro dell'UE per il
reinsediamento e sulla proposta di un regolamento sulle qualifiche.
Sono ancora in corso i triloghi tra il Parlamento, il Consiglio e la Commissione sui
seguenti documenti: il regolamento Eurodac, il regolamento sulla procedura di asilo,
il regolamento sugli accertamenti, il regolamento sulla gestione dell'asilo e della
migrazione e il regolamento sulle situazioni di crisi e di forza maggiore.
Nella sua raccomandazione relativa ai percorsi legali di protezione nell'UE, la
Commissione ha raccomandato agli Stati membri di attuare i loro impegni non realizzati
in materia di reinsediamento e ha invitato gli Stati membri a introdurre e utilizzare
maggiormente altri percorsi di ammissione umanitaria, quali il ricongiungimento
familiare e programmi di sponsorizzazione privati o a livello di comunità, nonché
percorsi complementari legati all'istruzione e al lavoro.
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D. La dimensione esterna
Adottato nel 2011 dalla Commissione, l'approccio globale in materia di migrazione e
mobilità rappresenta il quadro generale della politica esterna dell'Unione in materia di
migrazione e di asilo. Esso definisce in che modo l'UE conduce il dialogo politico e la
cooperazione con i paesi terzi, sulla base di priorità chiaramente definite. É integrato
nell'azione esterna globale dell'UE e comprende la cooperazione allo sviluppo. I
suoi principali obiettivi sono organizzare meglio la migrazione legale, prevenire e
contrastare la migrazione irregolare, massimizzare l'impatto della migrazione e della
mobilità in termini di sviluppo e promuovere la protezione internazionale.
Nel marzo 2016 il Consiglio europeo e la Turchia hanno raggiunto un accordo inteso
a ridurre il flusso di migranti irregolari verso l'Europa attraverso la Turchia. Secondo
la dichiarazione UE-Turchia, tutti i nuovi migranti irregolari e i richiedenti asilo che
giungono dalla Turchia nelle isole greche e le cui domande di asilo sono state dichiarate
inammissibili dovrebbero essere rinviati in Turchia. Inoltre, per ogni siriano rinviato in
Turchia, un altro siriano dovrebbe essere reinsediato nell'UE, in cambio di un'ulteriore
liberalizzazione dei visti per i cittadini turchi e dell'erogazione di 6 miliardi di EUR
a titolo dello strumento per i rifugiati in Turchia, fino alla fine del 2018. Secondo
l'ultima relazione della Commissione sullo stato di attuazione dell'agenda europea
sulla migrazione, del 16 ottobre 2019, la dichiarazione ha svolto un ruolo chiave nel
garantire che la sfida posta dalla migrazione nel Mediterraneo orientale fosse affrontata
in modo efficace. Nell'ottobre 2021 il Consiglio europeo ha invitato la Turchia a garantire
l'attuazione integrale e non discriminatoria della dichiarazione UE-Turchia del 2016,
anche nei confronti della Repubblica di Cipro. Il dialogo ad alto livello UE-Turchia sulla
migrazione si è svolto il 23 novembre 2023.
Una delle iniziative chiave presentate nell'ambito del nuovo patto sulla migrazione e
l'asilo è stata la promozione di partenariati su misura e reciprocamente vantaggiosi con
i paesi terzi nel settore della migrazione. Nel luglio 2023 la Commissione ha firmato un
memorandum d'intesa con la Tunisia.
A livello mondiale, nel settembre 2016 l'Assemblea generale delle Nazioni Unite
ha adottato all'unanimità la dichiarazione di New York per i rifugiati e i migranti,
un'importante dichiarazione politica volta a migliorare il modo in cui la comunità
internazionale risponde agli spostamenti di rifugiati e migranti su larga scala, nonché
a situazioni di presenza prolungata dei rifugiati. Di conseguenza, due patti globali
sono stati adottati nel 2018, per i rifugiati e gli altri migranti. La dichiarazione di
New York stabilisce un quadro globale di risposta per i rifugiati, definendo azioni
specifiche necessarie per alleviare la pressione che grava sui paesi ospitanti, per
accrescere l'autonomia dei rifugiati, per estendere l'accesso a soluzioni che prevedono
il coinvolgimento di paesi terzi e per migliorare le condizioni nei paesi di origine, al fine
di per consentire il ritorno sicuro e dignitoso dei rifugiati. Sulla base di questi quattro
obiettivi principali, il 17 dicembre 2018 l'Assemblea generale delle Nazioni Unite ha
affermato il patto globale sui rifugiati.
E. I finanziamenti disponibili per le politiche di asilo
Il principale strumento di finanziamento nel bilancio dell'UE in materia di asilo è il Fondo
Asilo, migrazione e integrazione (AMIF). La dotazione dell'AMIF durante il precedente
bilancio a lungo termine dell'UE (2014-2020), che ha coinciso con la crisi migratoria,
è stata aumentata da 3,31 miliardi di EUR a 6,6 miliardi di EUR. Per il prossimo
bilancio dell'UE a lungo termine relativo al periodo 2021-2027, i finanziamenti sono stati
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nuovamente aumentati a 9,9 miliardi di EUR nel quadro del nuovo AMIF, anche per
gestire la migrazione, l'asilo e l'integrazione con modalità efficaci e umane, includendo
il sostegno finanziario agli Stati membri per la solidarietà dimostrata attraverso il
reinsediamento e la ricollocazione. Altri strumenti di finanziamento dell'UE, quali il
Fondo sociale europeo (2.3.2), il Fondo di aiuti europei agli indigenti (2.3.9) e il
Fondo europeo di sviluppo regionale (3.1.2) destinano anch'essi fondi, soprattutto per
sostenere l'integrazione dei rifugiati e dei migranti, benché la quota dei fondi ad essi
assegnati non sia contabilizzata separatamente nelle linee di bilancio e quindi non
risulti chiara.
Analogamente, la dotazione iniziale dell'EASO (ora EUAA), per il periodo 2014-2020
è passata da 109 a 456 milioni di EUR. Per renderla pronta a fornire pieno sostegno
operativo per le procedure di asilo in futuro, il nuovo quadro finanziario pluriennale
(QFP) prevede un bilancio di 1,22 miliardi di EUR per il periodo 2021-2027.
Lo strumento di vicinato, cooperazione allo sviluppo e cooperazione internazionale
– Europa globale (NDICI – Europa globale) è stato istituito dal regolamento (UE)
2021/947. Riunisce la maggior parte degli strumenti di finanziamento esterno dell'UE
presenti separatamente nel periodo di bilancio precedente (2014-2020). Ammonta a
79,5 miliardi di EUR e include un obiettivo di spesa indicativo del 10 % nel settore della
migrazione (un approccio incentivante flessibile in materia di migrazione).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento europeo ha sempre fermamente sostenuto la necessità di un sistema
europeo comune di asilo, conformemente agli impegni giuridici dell'Unione. Il
Parlamento ha anche chiesto la riduzione della migrazione irregolare e la protezione
dei gruppi vulnerabili.
Il 7 settembre 2022 il Parlamento e cinque presidenze di turno del Consiglio si sono
impegnati a collaborare per adottare le riforme delle norme dell'UE in materia di
migrazione e asilo, avviate nel 2016, prima delle elezioni del Parlamento europeo del
2024.
Il Parlamento può presentare un ricorso per annullamento dinanzi alla CGUE. Tale
strumento è stato utilizzato con successo (cfr. sentenza della CGUE del 6 maggio
2008) per ottenere l'annullamento delle disposizioni relative alle modalità di adozione
dell'elenco comune di paesi terzi considerati paesi d'origine sicuri e paesi terzi europei
sicuri, a norma della direttiva 2005/85/CE del Consiglio.
Visita la pagina del Parlamento europeo dedicata alla risposta europea alla questione
dei migranti

Georgiana Sandu
10/2023
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4.2.3. POLITICA DI IMMIGRAZIONE

Una politica migratoria europea lungimirante e globale, fondata sulla solidarietà,
rappresenta un obiettivo fondamentale per l'Unione europea. La politica in materia di
immigrazione punta a stabilire un approccio equilibrato per affrontare l'immigrazione
sia regolare che irregolare.

BASE GIURIDICA

Articoli 79 e 80 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

COMPETENZE

Immigrazione regolare: spetta all'UE la competenza di definire le condizioni di
ingresso e soggiorno dei cittadini di paesi terzi che entrano e soggiornano legalmente
in uno degli Stati membri, anche per quanto concerne il ricongiungimento familiare. Gli
Stati membri conservano la facoltà di stabilire i volumi di ammissione per le persone
provenienti da paesi terzi in cerca di lavoro.
Integrazione: l'UE può fornire incentivi e sostegno a favore di misure adottate dagli
Stati membri al fine di promuovere l'integrazione di cittadini di paesi terzi che vi
risiedono legalmente; tuttavia, il diritto dell'UE non prevede alcuna armonizzazione
degli ordinamenti e delle regolamentazioni degli Stati membri.
Lotta all'immigrazione irregolare: l'UE è tenuta a prevenire e a ridurre l'immigrazione
irregolare, in particolare attraverso un'efficace politica di rimpatrio, nel rispetto dei diritti
fondamentali.
Accordi di riammissione: l'UE ha la competenza di stipulare accordi con paesi terzi ai
fini della riammissione nel paese di origine o di provenienza di cittadini di paesi terzi che
non soddisfano o non soddisfano più le condizioni di ingresso, presenza o soggiorno
in uno degli Stati membri.

OBIETTIVI

Definizione di un approccio equilibrato in materia d'immigrazione: l'UE mira a
instaurare un approccio equilibrato per gestire la migrazione regolare e contrastare
l'immigrazione irregolare. La corretta gestione dei flussi migratori comporta la garanzia
di un trattamento equo dei cittadini di paesi terzi che soggiornano legalmente negli
Stati membri, il rafforzamento delle misure per contrastare l'immigrazione irregolare,
compresi la tratta e il traffico, e la promozione di una maggiore cooperazione con i
paesi terzi in tutti i settori. L'UE mira a sviluppare un livello uniforme di diritti e doveri
per gli immigrati regolari, paragonabile a quello dei cittadini dell'UE.
Principio di solidarietà: in base al trattato di Lisbona, le politiche in materia di
immigrazione sono governate dal principio di solidarietà e di equa ripartizione della
responsabilità tra gli Stati membri, anche sul piano finanziario (articolo 80 TFUE).
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RISULTATI OTTENUTI

A. Sviluppi istituzionali derivanti dal trattato di Lisbona
Il trattato di Lisbona, entrato in vigore nel dicembre 2009 (1.1.5), ha introdotto il voto
a maggioranza qualificata per quanto concerne l'immigrazione regolare nonché una
nuova base giuridica per le misure di integrazione. Attualmente la procedura legislativa
ordinaria si applica alle politiche di immigrazione irregolare e regolare, facendo sì che
il Parlamento sia un colegislatore su un piano di parità con il Consiglio. Occorre notare,
tuttavia, che nel caso di un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi le misure
provvisorie sono adottate soltanto dal Consiglio, previa consultazione del Parlamento
(articolo 78, paragrafo 3, TFUE).
Il trattato di Lisbona precisa altresì che le competenze dell'Unione nel settore in
questione sono condivise con gli Stati membri, segnatamente per quanto concerne il
numero di migranti autorizzati a entrare in uno Stato membro allo scopo di cercarvi
un lavoro (articolo 79, paragrafo 5, TFUE). Infine, la Corte di giustizia ha ora piena
competenza in materia di immigrazione e di asilo.
B. Recenti sviluppi politici
1. Approccio globale in materia di migrazione e mobilità
"L'approccio globale in materia di migrazione e mobilità" (GAMM), adottato dalla
Commissione nel 2011, stabilisce un quadro generale per quanto concerne i rapporti
dell'UE con i paesi terzi in materia di migrazione. L'approccio è fondato su quattro
pilastri: migrazione regolare e mobilità, migrazione irregolare e tratta degli esseri
umani, protezione internazionale e politica di asilo, nonché aumento dell'impatto
della migrazione e della mobilità sullo sviluppo. Nell'ambito di tale approccio i diritti
fondamentali dei migranti rappresentano una questione trasversale.
2. Orientamenti strategici del giugno 2014
Il programma di Stoccolma relativo allo spazio di libertà, sicurezza e giustizia, adottato
nel dicembre 2009, è giunto a termine nel mese di dicembre 2014 (4.2.1). A marzo
2014, la Commissione ha pubblicato una nuova comunicazione, intitolata "Un'Europa
aperta e sicura: come realizzarla", in cui espone la sua visione sul programma futuro
per lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia. Conformemente all'articolo 68 TFUE, nelle
sue conclusioni del 26 e 27 giugno 2014 il Consiglio europeo aveva allora definito gli
"orientamenti strategici della programmazione legislativa e operativa nel quadro dello
spazio di libertà, sicurezza e giustizia" per il periodo 2014-2020. Non si tratta più di
un programma, bensì di orientamenti incentrati sul recepimento, sull'attuazione e sul
consolidamento degli strumenti giuridici e delle misure esistenti. In essi si sottolinea la
necessità di mettere in atto un approccio olistico in materia di migrazione, utilizzando
nel miglior modo possibile la migrazione regolare, offrendo protezione a chi ne ha
bisogno, contrastando la migrazione irregolare e gestendo in modo efficace le frontiere.
L'adozione di nuovi orientamenti strategici è ancora in sospeso.
3. Agenda europea sulla migrazione
Nel maggio 2015 la Commissione ha pubblicato l'agenda europea sulla migrazione.
L'agenda proponeva misure immediate per affrontare la situazione di crisi che regnava
nel Mediterraneo e delineava le iniziative da varare negli anni seguenti per gestire più
efficacemente la migrazione in ogni suo aspetto.
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Sulla base dell'agenda, nell'aprile 2016 la Commissione ha pubblicato i suoi
orientamenti in materia di migrazione regolare e asilo all'interno di una comunicazione.
Sono previsti quattro ambiti di azione principali per quanto concerne le politiche
in materia di migrazione regolare: rivedere la direttiva sulla Carta blu, attirare
imprenditori innovativi nell'UE, dotarsi di un modello più coerente ed efficace di gestione
dell'immigrazione regolare a livello dell'UE, in particolare tramite una valutazione del
quadro esistente, e rafforzare la cooperazione con i principali paesi d'origine, al fine di
garantire percorsi legali di accesso all'UE, migliorando nel contempo i rimpatri di coloro
che non hanno diritto di rimanere.
Nell'ottobre 2019 la Commissione ha pubblicato la sua più recente relazione sullo stato
di attuazione dell'agenda europea sulla migrazione, in cui si esaminano i progressi
compiuti e le lacune esistenti nell'attuazione dell'agenda. Nel settembre 2021, un anno
dopo l'adozione del nuovo patto sulla migrazione e l'asilo, la Commissione ha adottato
la sua prima relazione sulla migrazione e l'asilo, che tiene conto di tutti gli aspetti
della gestione della migrazione e fa il punto sui principali sviluppi della politica in
materia di migrazione e asilo nell'anno e mezzo precedente. La seconda relazione sulla
migrazione e l'asilo è stata pubblicata il 6 ottobre 2022.
Tutti gli sviluppi politici sono attentamente monitorati dalla rete europea sulle
migrazioni, istituita nel 2008 come rete dell'UE di esperti in materia di migrazione e asilo
di tutti gli Stati membri, che collaborano per fornire informazioni obiettive, comparabili
e pertinenti per le politiche.
4. Il nuovo patto sulla migrazione e l'asilo
Come annunciato nel suo programma di lavoro per il 2020, nel settembre 2020 la
Commissione ha pubblicato il suo nuovo patto, che mira a integrare la procedura di
asilo nella gestione globale della migrazione, collegandola allo screening preliminare e
al rimpatrio, includendo nel contempo la gestione delle frontiere esterne, una maggiore
lungimiranza, la preparazione e la risposta alle crisi abbinate a un meccanismo di
solidarietà e le relazioni esterne con i principali paesi terzi di origine e di transito (4.2.2.).
Il patto comprende una raccomandazione della Commissione volta a sviluppare
percorsi legali complementari di protezione, come il reinsediamento e altre forme
di ammissione umanitaria, come i programmi di sponsorizzazione da parte delle
comunità, ma anche percorsi legati all'istruzione e al lavoro.
Nell'aprile 2022 la Commissione ha proposto il pacchetto sulla migrazione legale, che
comprende proposte di rifusione della direttiva sul permesso unico e della direttiva
sui soggiornanti di lungo periodo. Il 15 novembre 2023 la Commissione ha proposto
il pacchetto sulla mobilità delle competenze e dei talenti, che comprende la creazione
di un bacino di talenti dell'UE, nonché misure che semplificano le procedure di
riconoscimento delle qualifiche per promuovere la mobilità degli studenti e del mercato
del lavoro.
Il 7 settembre 2022 il Parlamento europeo e cinque presidenze di turno del Consiglio
si sono impegnati a collaborare per adottare la riforma delle norme dell'UE in materia
di migrazione e asilo, avviata nel 2016, prima delle elezioni europee del 2024.
C. Sviluppi legislativi recenti
Dal 2008 sono state adottate alcune importanti direttive in materia d'immigrazione e
molte altre sono state riviste.
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1. Migrazione regolare
A seguito delle difficoltà incontrate nel corso dell'adozione di una disposizione generale
riguardante l'intero settore dell'immigrazione per motivi di lavoro nell'UE, l'attuale
approccio consiste nell'adozione di una normativa settoriale, per categorie di migranti,
al fine di stabilire una politica di immigrazione regolare a livello di UE.
La direttiva 2009/50/CE sulle condizioni di ingresso e soggiorno di cittadini di paesi
terzi che intendano svolgere lavori altamente qualificati ha introdotto la cosiddetta
"Carta blu dell'UE", una procedura accelerata per il rilascio di un permesso speciale di
soggiorno e di lavoro a condizioni più allettanti per i lavoratori di paesi terzi, affinché
possano assumere un impiego altamente qualificato negli Stati membri. Nel giugno
2016, la Commissione ha proposto una revisione del sistema, comprendente criteri di
ammissione meno rigidi, una soglia di retribuzione e una durata del contratto di lavoro
minime, migliori disposizioni per il ricongiungimento familiare, nonché l'eliminazione di
schemi nazionali paralleli, alla quale gli Stati membri si sono opposti. In seguito alla
pubblicazione del nuovo patto, il Parlamento e il Consiglio hanno ripreso a lavorare su
tale revisione e il 15 settembre 2021 il Parlamento ha convalidato l'accordo raggiunto
con il Consiglio. Le nuove norme prevedono criteri di ammissione più flessibili (è
sufficiente un contratto di lavoro valido o un'offerta vincolante di lavoro della durata di
sei mesi), abbassando nel contempo la soglia di retribuzione minima che i richiedenti
devono percepire per poter beneficiare della Carta blu e agevolando, per i titolari della
stessa, gli spostamenti fra i paesi dell'UE e il ricongiungimento familiare. La direttiva
(UE) 2021/1883 è stata pubblicata nella Gazzetta ufficiale il 20 ottobre 2021.
La direttiva sul permesso unico (2011/98/UE) definisce una procedura comune e
semplificata per i cittadini di paesi terzi che presentano domanda di permesso di
soggiorno e di lavoro in uno Stato membro e stabilisce un insieme comune di diritti
per gli immigrati regolari. La relazione sull'attuazione, adottata nel marzo 2019, ha
rilevato che la mancanza di informazioni ai cittadini di paesi terzi riguardo ai diritti
di cui godono ostacola l'obiettivo della direttiva di promuoverne l'integrazione e la
non discriminazione. Nell'aprile 2022 la Commissione ha proposto una rifusione della
direttiva al fine di semplificarne e chiarirne il campo di applicazione, comprese le
condizioni di ammissione e soggiorno per i lavoratori scarsamente e mediamente
qualificati. I colegislatori stanno attualmente lavorando al fascicolo.
La direttiva 2014/36/UE, adottata nel febbraio 2014, disciplina le condizioni di
ingresso e soggiorno dei cittadini di paesi terzi per motivi di impiego in qualità di
lavoratori stagionali. I lavoratori stagionali migranti possono soggiornare legalmente e
temporaneamente nell'Unione per un periodo massimo compreso tra cinque e nove
mesi (a seconda dello Stato membro) per esercitarvi un'attività soggetta al ritmo delle
stagioni, conservando nel contempo la propria residenza principale in un paese terzo.
La direttiva precisa inoltre i diritti di cui godono tali lavoratori. Nel luglio 2020 la
Commissione ha pubblicato gli orientamenti relativi ai lavoratori stagionali nell'UE nel
contesto della pandemia di COVID-19, in cui ha anche annunciato la prima relazione
sull'attuazione per il 2021.
La direttiva 2014/66/UE, adottata il 15 maggio 2014, stabilisce le condizioni di ingresso
e soggiorno di cittadini di paesi terzi nell'ambito di trasferimenti intra-societari. Tale
direttiva consente alle imprese e alle società multinazionali di semplificare il distacco
temporaneo dei relativi manager, specialisti e tirocinanti nelle filiali e succursali ubicate
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nell'Unione europea. La prima relazione sull'attuazione era prevista per il novembre
2019.
La direttiva (UE) 2016/801 relativa alle condizioni di ingresso e soggiorno dei cittadini
di paesi terzi per motivi di ricerca, studio, tirocinio, volontariato, programmi di scambio
di alunni o progetti educativi, e collocamento alla pari è stata adottata l'11 maggio 2016
e il termine per il suo recepimento era il 23 maggio 2018. Essa sostituisce i precedenti
strumenti relativi agli studenti e ai ricercatori, ampliandone l'ambito di applicazione e
semplificandone l'applicazione.
Infine, lo status dei cittadini di paesi terzi che sono soggiornanti di lungo periodo
nell'Unione europea è ancora disciplinato dalla direttiva 2003/109/CE del Consiglio,
modificata nel 2011 per estendere l'ambito di applicazione ai rifugiati e ad altri
beneficiari di protezione internazionale. La relazione sull'applicazione della direttiva,
del marzo 2019, ha rilevato che, anziché promuovere attivamente lo status europeo
di soggiornante di lungo periodo, gli Stati membri rilasciano principalmente permessi
nazionali per soggiornanti di lungo periodo e che solo un numero limitato di cittadini di
paesi terzi si avvale del diritto di trasferirsi in un altro Stato membro. Nell'aprile 2022
la Commissione ha proposto una rifusione della direttiva, con l'obiettivo di creare un
vero e proprio status di soggiornante di lungo periodo dell'UE, in particolare rafforzando
il diritto di chi ne beneficia di trasferirsi e lavorare in altri Stati membri. Il Parlamento
europeo ha adottato il suo mandato negoziale nell'aprile 2023. I colegislatori stanno
attualmente lavorando al fascicolo.
2. Integrazione
La direttiva 2003/86/CE del Consiglio reca disposizioni concernenti il diritto al
ricongiungimento familiare che non si limitano al diritto al rispetto della vita privata e
familiare di cui all'articolo 8 della Convenzione europea dei diritti dell'uomo. Poiché
secondo la relazione sull'attuazione del 2008 tale direttiva non era stata applicata in
modo del tutto corretto e completo negli Stati membri, la Commissione ha provveduto
a pubblicare nell'aprile 2014 una comunicazione che fornisce orientamenti agli Stati
membri in merito alla sua applicazione. Il controllo dell'adeguatezza della legislazione
sulla migrazione legale effettuato dalla Commissione riguarda anche la direttiva sul
ricongiungimento familiare.
La competenza dell'UE nel campo dell'integrazione è limitata. Nel luglio 2011, la
Commissione ha adottato l'agenda europea per l'integrazione dei cittadini di paesi
terzi. Più recentemente, nel novembre 2020, la Commissione ha presentato un piano
d'azione per l'integrazione e l'inclusione per il 2021-2027, che definisce un quadro
d'azione e iniziative concrete volte ad assistere gli Stati membri nell'integrazione di circa
34 milioni di cittadini di paesi terzi che risiedono legalmente nel territorio dell'Unione
per quanto riguarda l'istruzione, l'occupazione, l'assistenza sanitaria e l'alloggio. Il
piano riunisce misure di monitoraggio, l'uso di nuovi strumenti digitali e sforzi volti a
promuovere la partecipazione dei migranti alla società, aumentare le opportunità di
finanziamento dell'UE e creare partenariati multilaterali a vari livelli di governance. Tra
gli strumenti esistenti figurano il Forum europeo della migrazione, il portale europeo
sull'integrazione, la rete europea sull'integrazione e il gruppo di esperti recentemente
istituito sul parere dei migranti sulle politiche nel settore della migrazione, dell'asilo e
dell'integrazione, che si è riunito per la prima volta nel novembre 2020 e che da allora
continua a riunirsi regolarmente.
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Gli strumenti di finanziamento specializzati a sostegno delle politiche nazionali di
integrazione si basano sul Fondo Asilo, migrazione e integrazione (AMIF) e sul Fondo
sociale europeo (FSE+) nell'ambito del nuovo quadro finanziario pluriennale (QFP)
2021-2027.
3. Immigrazione irregolare
L'UE ha adottato alcuni atti normativi fondamentali per la lotta contro l'immigrazione
irregolare:
— Il cosiddetto "pacchetto sul favoreggiamento", che comprende la direttiva

2002/90/CE del Consiglio, volta a stabilire una definizione comune del reato di
favoreggiamento dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali, e la decisione
quadro 2002/946/GAI, che stabilisce sanzioni penali per tali attività. Il pacchetto
è completato dalla direttiva 2004/81/CE del Consiglio, che prevede il rilascio
di un titolo di soggiorno alle persone vittime della tratta o del traffico di esseri
umani che cooperino con le autorità competenti (sulla tratta di esseri umani, cfr.
anche la nota tematica sulla cooperazione giudiziaria in materia penale 4.2.6).
Nel maggio 2015 la Commissione ha adottato il piano d'azione dell'UE contro il
traffico di migranti (2015-2020) e, in linea con il piano d'azione, ha svolto una
valutazione REFIT sull'applicazione del quadro giuridico esistente, preceduta da
una consultazione pubblica. La Commissione ha constatato che, in quel momento,
non vi erano prove sufficienti a dimostrare l'effettivo e continuo perseguimento
di individui od organizzazioni per l'assistenza umanitaria e ha concluso che il
quadro giuridico dell'UE relativo alla lotta contro il traffico di migranti rimaneva, nel
contesto attuale, essenziale. Nella risoluzione del 5 luglio 2018 il Parlamento ha
invitato la Commissione a elaborare orientamenti per gli Stati membri per evitare
la criminalizzazione dell'assistenza umanitaria e nel settembre 2018 si è svolta
un'audizione sull'argomento. Nell'ambito del suo nuovo patto, la Commissione ha
pubblicato una comunicazione che fornisce orientamenti sull'interpretazione della
direttiva sul favoreggiamento, affermando che l'adempimento dell'obbligo giuridico
di salvare le persone in pericolo in mare non può essere criminalizzato, senza
però chiedere che siano fatti sforzi supplementari e lasciando le attività di ricerca e
soccorso nelle mani di ONG e imbarcazioni private. A seguito di una consultazione
pubblica, nel settembre 2021 la Commissione ha adottato un piano d'azione
rinnovato dell'UE contro il traffico di migranti per il periodo 2021-2025. La questione
della tratta è affrontata dalla direttiva 2011/36/UE concernente la prevenzione e la
repressione della tratta di esseri umani e la protezione delle vittime. Nel dicembre
2022 la Commissione ha proposto una revisione della direttiva 2011/36/CE. I
colegislatori stanno attualmente lavorando al fascicolo.

— La direttiva rimpatri (2008/115/CE) stabilisce le norme e le procedure comuni
dell'UE applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui
soggiorno è irregolare. La prima relazione sull'attuazione della direttiva è stata
adottata nel marzo 2014. Nel settembre 2015 la Commissione ha pubblicato
un piano d'azione dell'UE sul rimpatrio, cui ha fatto seguito, nell'ottobre dello
stesso anno, l'adozione delle conclusioni del Consiglio sul futuro della politica
di rimpatrio. Nel marzo 2017 la Commissione ha integrato il piano d'azione con
una comunicazione dal titolo "Per una politica dei rimpatri più efficace nell'Unione
europea – un piano d'azione rinnovato" e una raccomandazione intesa a rendere
i rimpatri più efficaci. A settembre 2017 ha pubblicato una versione aggiornata
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del suo "manuale sul rimpatrio", che fornisce orientamenti relativi all'esercizio
delle funzioni destinato alle autorità nazionali incaricate di espletare i compiti
connessi al rimpatrio. Nel 2016, inoltre, il Parlamento e il Consiglio hanno adottato
il regolamento (UE) 2016/1953 relativo all'istituzione di un documento di viaggio
europeo per il rimpatrio dei cittadini di paesi terzi il cui soggiorno è irregolare.
Con il suo recente rilancio e rafforzamento, l'Agenzia europea della guardia di
frontiera e costiera (Frontex) assiste con maggiore frequenza gli Stati membri nelle
attività connesse al rimpatrio. Nel settembre 2018 la Commissione ha proposto
una rifusione della direttiva rimpatri per accelerare le procedure, prevedendo una
nuova procedura di frontiera per i richiedenti asilo, procedure e norme più chiare
per prevenire gli abusi, programmi di rimpatrio volontario efficienti da istituire negli
Stati membri e norme più chiare in materia di trattenimento. Una valutazione
d'impatto mirata del Parlamento ha rilevato che la proposta comporterebbe costi
notevoli per gli Stati membri attraverso un maggiore ricorso al trattenimento. Non
sono state riscontrate prove chiare del fatto che la proposta condurrebbe a rimpatri
più efficaci, mentre è stata rilevata la probabilità che essa comporti violazioni dei
diritti fondamentali dei migranti irregolari. La risoluzione del Parlamento del 17
dicembre 2020 sull'attuazione della direttiva rimpatri ha sottolineato che l'efficacia
della politica di rimpatrio dell'UE non deve essere misurata solo in termini di tassi
di rimpatrio, ma deve anche tenere conto del rispetto dei diritti fondamentali e
delle garanzie procedurali. La relatrice (Tineke Strik (Verts/ALE)) ha pubblicato
un progetto di relazione il 21 febbraio 2020. I colegislatori stanno attualmente
lavorando al fascicolo. Nel suo nuovo patto, la Commissione muove verso un
sistema comune dell'UE per i rimpatri, con un maggiore sostegno operativo per gli
Stati membri e Frontex quale braccio operativo della politica di rimpatrio dell'UE,
oltre alla nomina di un coordinatore per i rimpatri sostenuto da una nuova rete
ad alto livello per i rimpatri. La prima coordinatrice dell'UE per i rimpatri, Mari
Juritsch, è stata nominata nel marzo 2022. La Commissione ha pubblicato una
strategia sui rimpatri volontari e la reintegrazione (aprile 2021), il documento
strategico "Verso una strategia operativa per rimpatri più efficaci" (gennaio
2023) e una raccomandazione sul riconoscimento reciproco delle decisioni di
rimpatrio e sull'accelerazione dei rimpatri (marzo 2023). Nel quadro della proposta
di regolamento sulla gestione dell'asilo e della migrazione (4.2.2), anche la
sponsorizzazione dei rimpatri è suggerita come misura di solidarietà attraverso la
quale gli Stati membri possono sostenere altri Stati membri sotto pressione.

— La direttiva 2009/52/CE specifica le sanzioni e i provvedimenti che gli Stati membri
sono tenuti ad applicare nei confronti di datori di lavoro di cittadini di paesi terzi
il cui soggiorno è irregolare. La prima relazione sull'attuazione della direttiva è
stata presentata il 22 maggio 2014. Come aveva annunciato nel nuovo patto, nel
settembre 2021 la Commissione ha adottato una comunicazione sull'applicazione
della direttiva, con l'obiettivo di rafforzare la sua attuazione tutelando nel contempo
i diritti dei migranti irregolari.

— Dal 2001 gli Stati membri riconoscono reciprocamente le rispettive decisioni di
allontanamento, conformemente alla direttiva 2001/40/CE, secondo cui viene
rispettata la decisione di uno Stato membro di allontanare un cittadino di un paese
terzo presente in un altro Stato membro.

Nel contempo l'UE sta negoziando e concludendo accordi di riammissione con i paesi
di origine e di transito al fine di rimpatriare i migranti irregolari e di cooperare nell'ambito
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della lotta contro la tratta di esseri umani. I comitati misti per la riammissione ne
monitorano l'applicazione, come previsto dagli stessi accordi, che sono inoltre collegati
agli accordi di facilitazione del rilascio dei visti, il cui obiettivo è fornire gli incentivi
necessari per i negoziati di riammissione nel paese terzo interessato senza generare
un aumento della migrazione irregolare.
La Commissione ha anche concluso accordi informali in materia di rimpatrio e
riammissione che hanno suscitato forti critiche da parte del Parlamento, in quanto non
soggetti al suo controllo, sollevando interrogativi in merito alla rendicontabilità e alla
trasparenza.
La Commissione ha proposto piani d'azione dell'UE per il Mediterraneo centrale
(novembre 2022), per la rotta dei Balcani occidentali (dicembre 2022), per le rotte del
Mediterraneo occidentale e dell'Atlantico (giugno 2023) e per la rotta del Mediterraneo
orientale (ottobre 2023).

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Dall'entrata in vigore del trattato di Lisbona, il Parlamento si è impegnato attivamente, in
qualità di colegislatore a pieno titolo, per l'adozione di una nuova normativa in materia
di immigrazione regolare e irregolare.
Il Parlamento ha adottato numerose risoluzioni d'iniziativa in materia di migrazione, tra
cui la risoluzione del 12 aprile 2016 sulla situazione nel Mediterraneo e la necessità di
un approccio globale dell'UE in materia di immigrazione, la risoluzione del 20 maggio
2021 sui nuovi canali per la migrazione legale di manodopera e la risoluzione di
iniziativa legislativa del 25 novembre 2021 recante raccomandazioni alla Commissione
sulla politica e la legislazione in materia di migrazione legale.
Per saperne di più sull'argomento:
— Immigrazione in Europa

— Politica di asilo dell'UE

Georgiana Sandu
10/2023
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4.2.4. GESTIONE DELLE FRONTIERE ESTERNE

La politica di gestione delle frontiere dell'UE ha dovuto adattarsi a notevoli
cambiamenti, tra cui l'arrivo senza precedenti di rifugiati e migranti irregolari, e, dalla
metà del 2015, sono venute alla luce una serie di carenze nelle politiche dell'UE in
materia di frontiere esterne e di migrazione. Le sfide connesse all'aumento dei flussi
migratori misti nell'UE, la pandemia di COVID-19 e le maggiori preoccupazioni in
materia di sicurezza hanno dato il via a una nuova fase di attività nell'ambito della
protezione delle frontiere esterne dell'UE, cha ha inoltre un impatto sulle sue frontiere
interne.

BASE GIURIDICA

Articolo 3, paragrafo 2, del trattato sull'Unione europea (TUE).
Articolo 67 e articolo 77 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Un'area unica senza controlli alle frontiere interne – lo spazio Schengen – richiede
anche una politica comune in materia di gestione delle frontiere esterne. L'articolo
3, paragrafo 2, TUE chiede l'adozione di "misure appropriate per quanto concerne i
controlli alle frontiere esterne". L'Unione mira pertanto a stabilire norme comuni per i
controlli alle sue frontiere esterne e metterà gradualmente a punto un sistema integrato
per la loro gestione.

RISULTATI CONSEGUITI

Il primo passo verso una politica di gestione comune delle frontiere esterne è stato
compiuto il 14 giugno 1985, quando cinque dei dieci paesi che erano all'epoca
Stati membri della Comunità economica europea firmarono un trattato internazionale,
il cosiddetto accordo di Schengen, nella cittadina di Schengen alla frontiera
lussemburghese, integrato, cinque anni dopo, dalla convenzione di applicazione
dell'accordo di Schengen[1]. Lo spazio Schengen è uno spazio senza frontiere creato
dall'acquis di Schengen (denominazione con cui sono collettivamente noti tali accordi
e norme) e comprende attualmente 27 paesi europei[2].
A. L'acquis di Schengen relativo alle frontiere esterne
L'attuale acquis di Schengen relativo alle frontiere esterne si basa sull'acquis originario
integrato nell'ordinamento giuridico dell'UE dal trattato di Amsterdam (1.1.3). Le sue
norme vanno ricercate all'interno di un'ampia gamma di misure, che è possibile
suddividere grossomodo in cinque ambiti.

[1]L'acquis di Schengen: convenzione di applicazione dell'Accordo di Schengen del 14 giugno 1985
tra i governi degli Stati dell'Unione economica Benelux, della Repubblica federale di Germania e della
Repubblica francese relativo all'eliminazione graduale dei controlli alle frontiere comuni (GU L 239 del
22.9.2000, pag. 19).
[2]Tra questi paesi non figurano i seguenti Stati membri dell'Unione: Cipro, Irlanda, Bulgaria e Romania. Lo
spazio Schengen comprende tuttavia quattro Stati non appartenenti all'UE: Islanda, Svizzera, Norvegia e
Liechtenstein. La Danimarca, a norma del protocollo 22, beneficia di una clausola di non partecipazione al
titolo V TFUE, ma vi partecipa su base intergovernativa.
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1. Il codice frontiere Schengen
Il codice frontiere Schengen[3] è il pilastro centrale della gestione delle frontiere esterne.
Esso stabilisce le norme dell'attraversamento delle frontiere esterne e le condizioni
per la reintroduzione temporanea dei controlli alle frontiere interne. Obbliga gli Stati
membri ad effettuare verifiche sistematiche nelle banche dati pertinenti per tutte le
persone, inclusi i beneficiari del diritto di libera circolazione ai sensi del diritto dell'UE
(per esempio cittadini dell'Unione e loro familiari che non sono cittadini dell'Unione)
quando attraversano le frontiere esterne. Tra le banche dati utilizzate per i controlli
vi sono il Sistema d'Informazione Schengen (SIS) e la banca dati dell'Interpol sui
documenti di viaggio rubati e smarriti. Tali obblighi si applicano a tutte le frontiere
esterne (aeree, marittime e terrestri), sia in entrata che in uscita. Il meccanismo di
valutazione Schengen, regolamento (UE) n. 1053/2013 del Consiglio[4], è entrato in
vigore nel novembre 2014 istituendo un programma di valutazione pluriennale che
copriva un periodo di cinque anni, fino al 31 dicembre 2019. Il meccanismo era inteso
a esaminare tutte le componenti dell'acquis di Schengen, anche rivedendo e valutando
il modo in cui gli Stati membri effettuano i controlli alle frontiere esterne, nonché tutte le
leggi e le operazioni pertinenti. Esso presta particolare attenzione al rispetto dei diritti
fondamentali. Le valutazioni possono anche contemplare misure correlate riguardanti
le frontiere esterne, la politica dei visti, la cooperazione giudiziaria e di polizia (in materia
penale), il SIS e la protezione dei dati.
2. Il sistema d'informazione Schengen (SIS)
Il SIS è un sistema di condivisione delle informazioni e una banca dati che contribuisce
a garantire la sicurezza internazionale all'interno dello spazio Schengen, dove non
vi sono controlli alle frontiere interne. Si tratta del sistema informatico più efficiente
e maggiormente impiegato dall'UE nell'ambito del suo spazio di libertà, sicurezza e
giustizia (4.2.1). Le autorità di tutta l'UE utilizzano il SIS per inserire o consultare
segnalazioni relative a persone e oggetti ricercati o scomparsi. Il sistema, contenente
oltre 80 milioni di segnalazioni, è stato consultato dalle autorità più di cinque miliardi
di volte nel 2017, generando oltre 240 000 occorrenze positive in casi di segnalazioni
estere (segnalazioni effettuate da un altro paese). Il SIS è stato recentemente
rafforzato mediante norme aggiornate che affronteranno possibili lacune del sistema e
introdurranno varie modifiche essenziali relativamente ai tipi di segnalazioni inseriti.
Dopo la più recente riforma del 2018, l'ambito di applicazione del SIS è ora definito da
tre strumenti giuridici che assumono la forma di tre regolamenti distinti (in sostituzione
del SIS II):
— cooperazione di polizia e giudiziaria in ambito penale[5];

[3]Regolamento (UE) 2016/399 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016, che istituisce un
codice unionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone (codice frontiere
Schengen), GU L 77, del 23.3.2016, pag. 1, modificato dal regolamento (UE) 2017/458 del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2017, che modifica il regolamento (UE) 2016/399 per quanto riguarda
il rafforzamento delle verifiche nelle banche dati pertinenti alle frontiere esterne (GU L 74, del 18.3.2017,
pag. 1).
[4]Regolamento (UE) n. 1053/2013 del Consiglio, del 7 ottobre 2013, che istituisce un meccanismo di
valutazione e di monitoraggio per verificare l'applicazione dell'acquis di Schengen e che abroga la decisione
del comitato esecutivo del 16 settembre 1998 che istituisce una Commissione permanente di valutazione e
di applicazione di Schengen (GU L 295 del 6.11.2013, pag. 27).

[5]Regolamento (UE) 2018/1862 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28 novembre 2018,
sull'istituzione, l'esercizio e l'uso del sistema d'informazione Schengen (SIS) nel settore della
cooperazione di polizia e della cooperazione giudiziaria in materia penale, che modifica e abroga la
decisione 2007/533/GAI del Consiglio e che abroga il regolamento (CE) n. 1986/2006 del Parlamento
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— controlli alle frontiere[6];

— il rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno è irregolare[7].

I tre regolamenti introducono categorie di segnalazioni nel sistema, relative, ad
esempio, a ignoti sospettati o ricercati, segnalazioni preventive per i minori esposti al
rischio di sottrazione da parte di uno dei genitori, segnalazioni ai fini del rimpatrio o
relative alle decisioni di rimpatrio emesse nei confronti di cittadini di paesi terzi il cui
soggiorno è irregolare.
3. Fondo sicurezza interna: Frontiere e visti
Non tutti gli Stati membri dell'UE hanno frontiere esterne e non sono tutti ugualmente
interessati dai flussi di traffico di frontiera. L'UE utilizza i propri fondi per tentare di
compensare in parte i costi cui devono far fronte gli Stati membri le cui frontiere
coincidono con le frontiere esterne dell'UE. Per il periodo finanziario 2014-2020, è
stato istituito tale meccanismo di ripartizione degli oneri che prevede un totale pari
a 3,8 miliardi di EUR per un periodo di sette anni. L'obiettivo principale del Fondo è
contribuire a garantire un elevato livello di sicurezza all'interno dell'Unione, agevolando
nel contempo i viaggi legittimi. I beneficiari dei programmi attuati nel quadro del
presente Fondo possono essere le autorità statali e federali, gli enti pubblici locali, le
organizzazioni non governative e umanitarie, le società di diritto pubblico e privato e
gli organismi di istruzione e di ricerca.
4. Sistema di ingressi/uscite (EES)
Il Sistema di ingressi/uscite (EES)[8] è un sistema di informazione che accelera e
rafforza i controlli di frontiera per i cittadini di paesi terzi che viaggiano nell'UE.
L'EES sostituisce il timbro apposto manualmente sul passaporto alla frontiera con la
registrazione elettronica nella banca dati.
I principali obiettivi dell'EES sono i seguenti:
— ridurre i tempi delle verifiche di frontiera e migliorare la qualità di queste ultime

calcolando automaticamente la durata di soggiorno autorizzato di ogni viaggiatore;

— garantire un'identificazione sistematica e affidabile dei soggiornanti fuoritermine;

— rafforzare la sicurezza interna e la lotta contro il terrorismo consentendo alle
autorità di contrasto di accedere allo storico dei viaggi.

L'accesso all'EES è garantito alle autorità di contrasto nazionali e a Europol, ma non
è garantito alle autorità competenti in materia di asilo. È consentita, a determinate
condizioni, la possibilità di trasmettere i dati a paesi terzi o Stati membri dell'UE che non
partecipano al sistema di ingressi/uscite a fini di contrasto o di rimpatrio. L'EES registra

europeo e del Consiglio e la decisione 2010/261/UE della Commissione (GU L 312 del 7.12.2018,
pag. 56).
[6]Regolamento (UE) 2018/1861 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28 novembre 2018,
sull'istituzione, l'esercizio e l'uso del sistema d'informazione Schengen (SIS) nel settore delle
verifiche di frontiera, che modifica la convenzione di applicazione dell'accordo di Schengen e abroga
il regolamento (CE) n. 1987/2006 (GU L 312 del 7.12.2018, pag. 14).
[7]Regolamento (UE) 2018/1860 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28 novembre 2018,
relativo all'uso del sistema d'informazione Schengen per il rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui
soggiorno è irregolare (GU L 312 del 7.12.2018, pag. 1).

[8]Regolamento (UE) 2017/2226 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 novembre 2017, che
istituisce un sistema di ingressi/uscite (EES) per la registrazione dei dati di ingresso e di uscita e dei dati
relativi al respingimento dei cittadini di paesi terzi che attraversano le frontiere esterne degli Stati membri
e che determina le condizioni di accesso al sistema di ingressi/uscite a fini di contrasto e che modifica
la Convenzione di applicazione dell'Accordo di Schengen e i regolamenti (CE) n. 767/2008 e (UE) n.
1077/2011 (GU L 327 del 9.12.2017, pag. 20).
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i dati dei viaggiatori (nome, tipo di documento di viaggio, impronte digitali, immagine
visiva e data e luogo di ingresso e di uscita) nel momento in cui attraversano le frontiere
esterne dello spazio Schengen. Tale sistema si applica a tutti i cittadini di paesi terzi,
sia a coloro che necessitano di visto sia a coloro che sono invece esenti da tale obbligo.
Sarà inoltre utilizzato dalle autorità di frontiera e consolari.
5. L'Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera (Frontex)
La guardia di frontiera e costiera europea (EBCG) è costituita dall'Agenzia europea
della guardia di frontiera e costiera (EBCGA/Frontex) e dalle autorità nazionali[9].
L'EBCGA è diventata operativa nell'ottobre 2016. Tale agenzia decentrata è incaricata
di monitorare le frontiere esterne dell'UE e, insieme agli Stati membri, di individuare
e affrontare le potenziali minacce per la sicurezza alle frontiere esterne dell'UE.
Per alcuni anni prima del 2015, il Parlamento aveva chiesto di rafforzare il ruolo di
Frontex per accrescerne la capacità di fronteggiare efficacemente l'evoluzione dei flussi
migratori. Ad esempio, nella sua risoluzione del 2 aprile 2014 sulla revisione intermedia
del programma di Stoccolma[10], il Parlamento ha chiesto che le guardie di frontiera
europee sorveglino le frontiere Schengen. Nelle sue conclusioni dell'ottobre 2015, il
Consiglio europeo ha inoltre espresso il proprio sostegno "all'istituzione progressiva
di un sistema integrato di gestione delle frontiere esterne". Il Parlamento ha insistito
affinché i nuovi poteri di intervento dell'agenzia siano attivati da una decisione degli
Stati membri in seno al Consiglio e non da una decisione della Commissione, come
originariamente proposto. Il regolamento amplia l'ambito di applicazione delle attività
dell'EBCGA/Frontex fino a comprendere un sostegno rafforzato per gli Stati membri
nell'ambito della gestione della migrazione, della lotta alla criminalità transfrontaliera
e delle operazioni di ricerca e soccorso. Esso prevede un ruolo di maggiore rilievo
per Frontex per ciò che riguarda il rimpatrio dei migranti verso i loro paesi d'origine,
conformemente a quanto deciso dalle autorità nazionali. Il Consiglio, sulla base di una
proposta della Commissione, può chiedere l'intervento dell'Agenzia e fornire assistenza
agli Stati membri in caso di circostanze eccezionali. Ciò avviene quando:
— uno Stato membro non si conforma (entro un termine stabilito) a una decisione

vincolante presa dal consiglio di amministrazione dell'agenzia intesa ad affrontare
le carenze della sua gestione delle frontiere; nonché

— si registra una pressione specifica e sproporzionata alle frontiere esterne tale da
porre il funzionamento dello spazio Schengen a rischio. Se uno Stato membro
si oppone alla decisione dei Consiglio di fornire assistenza, gli altri Stati membri
possono reintrodurre temporaneamente i controlli di frontiera.

Nel novembre 2019 l'Agenzia ha ottenuto un nuovo mandato, mezzi e poteri propri
per proteggere le frontiere esterne, effettuare più efficacemente i rimpatri e cooperare
con i paesi terzi[11]. La pietra angolare di tale agenzia rafforzata sarà rappresentata
da un corpo permanente di 10 000 guardie di frontiera con poteri esecutivi, pronto ad
assistere gli Stati membri in qualsiasi momento. Essa disporrà inoltre di un mandato
più forte per ciò che riguarda i rimpatri e coopererà più strettamente con i paesi terzi,

[9]Regolamento (UE) 2019/1896 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 novembre 2019, relativo
alla guardia di frontiera e costiera europea e che abroga i regolamenti (UE) n. 1052/2013 e (UE) 2016/1624
(GU L 295 del 14.11.2019, pag. 1).
[10]Paragrafo 74 della risoluzione del Parlamento europeo, del 2 aprile 2014, sulla revisione intermedia del
programma di Stoccolma (GU C 408, del 30.11.2017, pag. 8).
[11]Regolamento (UE) 2019/1896 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 novembre 2019, relativo
alla guardia di frontiera e costiera europea.
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compresi quei paesi che non sono limitrofi dell'UE. Il corpo permanente della guardia di
frontiera e costiera europea è diventato pienamente operativo nel 2021 e raggiungerà
la piena capacità di 10 000 guardie di frontiera entro il 2024.
B. Sviluppi della gestione delle frontiere esterne dell'UE
Il ritmo dei cambiamenti è velocemente aumentato a seguito delle numerose perdite di
vite umane nel Mediterraneo negli ultimi anni, associate all'enorme afflusso di rifugiati
e migranti fin dal settembre del 2015.
Prima della crisi dei rifugiati in Europa, solo tre paesi avevano fatto ricorso all'erezione
di recinzioni alle frontiere esterne per impedire ai migranti e ai rifugiati di raggiungere
il loro territorio: Spagna (i lavori di costruzione sono terminati nel 2005 ed estesi nel
2009), Grecia (lavori completati nel 2012) e Bulgaria (in risposta alla Grecia, lavori
completati nel 2014). Contrariamente all'articolo 14, paragrafo 2, del codice frontiere
Schengen, a norma del quale "il respingimento può essere disposto solo con un
provvedimento motivato che ne indichi le ragioni precise", un numero crescente di
Stati membri ha gradualmente intrapreso la costruzione di muri o di barriere
alle frontiere al fine di evitare, in modo indiscriminato, che migranti e richiedenti asilo
accedessero ai loro rispettivi territori nazionali. Inoltre, in assenza di esplicite norme
dell'UE sulla costruzione di recinzioni alle frontiere esterne di Schengen, e in violazione
delle norme in materia di asilo, gli Stati membri hanno elevato barriere al confine con
paesi terzi (in particolare Bielorussia, Marocco e Russia), compresi paesi candidati
all'adesione (Repubblica di Macedonia del Nord, Serbia e Turchia). Sono state inoltre
costruite barriere all'interno dello spazio Schengen, come quelle tra Austria e Slovenia,
mentre le pratiche spagnole a Melilla sono oggetto di esame da parte della Corte
europea dei diritti dell'uomo di Strasburgo. Le atrocità commesse nelle aree in cui sono
state erette barriere sono documentate dalle organizzazioni per i diritti umani[12].
Il progetto Missing Migrants dell'Organizzazione internazionale per le migrazioni ha
registrato più di 29 000 decessi nei viaggi migratori verso l'Europa a partire dal 2014.
1. Sistema europeo di informazione e autorizzazione ai viaggi (ETIAS)
Nel settembre 2018 è stato istituito il sistema europeo di informazione e autorizzazione
ai viaggi (ETIAS).
Scopo di tale sistema di informazione centralizzato è raccogliere informazioni relative
ai cittadini di paesi terzi che non necessitano di visto per entrare nello spazio Schengen
e di identificare qualsiasi possibile rischio legato alla sicurezza e alla migrazione
irregolare. La banca dati eseguirà preventivamente controlli sui viaggiatori esenti
dall'obbligo di visto e negherà loro l'autorizzazione a viaggiare se si considera che
possano comportare un rischio. La banca dati sarà simile ai sistemi già esistenti, ad
esempio, tra gli altri, il sistema ESTA, utilizzato negli Stati Uniti, o i sistemi impiegati
in Canada e in Australia.
Tra i benefici apportati da ETIAS figurano una migliore sicurezza interna e una migliore
prevenzione dell'immigrazione irregolare, minori rischi per la salute pubblica e meno
ritardi alle frontiere. Anche se il sistema eseguirà controlli preventivi, la decisione
definitiva di autorizzare o rifiutare l'ingresso, anche nei casi in cui il viaggiatore abbia
un'autorizzazione ai viaggi valida, verrà presa dalle guardie nazionali di frontiera che

[12]Fondazione Helsinki per i diritti umani.
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eseguono i controlli, conformemente alle norme del codice frontiere Schengen. Tale
sistema ha tre funzioni principali:
— il controllo delle informazioni presentate on line dai cittadini di paesi terzi non

soggetti all'obbligo di visto prima del loro viaggio nell'UE;

— il trattamento delle domande mediante una verifica attraverso gli altri sistemi
d'informazione (quali SIS, VIS, la banca dati dell'Europol, la banca dati dell'Interpol,
EES e Eurodac, la banca dati del sistema europeo per il confronto delle impronte
digitali che consente di confrontare i set di dati delle impronte digitali);

— il rilascio dell'autorizzazione ai viaggi in assenza di occorrenze o di elementi che
richiedono un'ulteriore analisi.

L'autorizzazione ai viaggi dovrebbe essere rilasciata in pochi minuti. Nel giugno 2017 il
Consiglio ha deciso di scindere la proposta in due atti giuridici distinti[13], poiché la base
giuridica (Schengen) della proposta non può riguardare le modifiche al regolamento
Europol. ETIAS è sviluppato dall'agenzia eu-LISA e sarà operativo nel 2025.
2. eu-LISA
Istituita nel 2011, eu-LISA è responsabile per la gestione operativa dei tre sistemi
d'informazione centralizzati dell'UE: SIS, VIS ed Eurodac[14]. Il suo ruolo è quello
di implementare la nuova architettura informatica nel settore della giustizia e degli
affari interni. Nel novembre 2019 il mandato di eu-LISA è stato rivisto e la capacità
dell'agenzia di contribuire alla gestione delle frontiere, alla cooperazione nell'attività di
contrasto e alla gestione della migrazione nell'UE è stata ulteriormente sviluppata.
3. Interoperabilità tra i sistemi d'informazione dell'UE nel settore delle frontiere
L'UE sviluppa sistemi informatici centralizzati su larga scala (SIS, VIS, Eurodac, EES
ed ETIAS) per la raccolta, il trattamento e la condivisione di informazioni essenziali per
la cooperazione in materia di sicurezza e per la gestione delle frontiere esterne e della
migrazione. Dal 2019 tali sistemi d'informazione sono interoperabili a livello dell'UE,
vale a dire in grado di scambiare dati e condividere informazioni affinché le autorità
dispongano di tutte le informazioni necessarie, nel momento e nel luogo in cui ne hanno
necessità. L'interoperabilità si riferisce alla capacità dei sistemi informatici di scambiare
dati e di consentire la condivisione di informazioni e di conoscenza in modo da evitare le
lacune informative causate dalla complessità e dalla frammentazione di tali sistemi[15].

[13]Regolamento (UE) 2018/1240del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 settembre 2018,
che istituisce un sistema europeo di informazione e autorizzazione ai viaggi (ETIAS) e che modifica i
regolamenti (UE) n. 1077/2011, (UE) n. 515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 e (UE) 2017/2226, (GU
L 236 del 19.9.2018, pag. 1) e regolamento (UE) 2018/1241 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
12 settembre 2018, recante modifica del regolamento (UE) 2016/794 ai fini dell'istituzione di un sistema
europeo di informazione e autorizzazione ai viaggi (ETIAS), (GU L 236 del 19.9.2018, pag. 72).
[14]Regolamento (UE) 2018/1726 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 novembre 2018, relativo
all'Agenzia dell'Unione europea per la gestione operativa dei sistemi IT su larga scala nello spazio di libertà,
sicurezza e giustizia (eu-LISA), che modifica il regolamento (CE) n. 1987/2006 e la decisione 2007/533/GAI
del Consiglio e che abroga il regolamento (UE) n. 1077/2011 (GU L 295 del 21.11.2018, pag. 99).
[15]Regolamento (UE) 2019/817 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 maggio 2019, che istituisce
un quadro per l'interoperabilità tra i sistemi di informazione dell'UE nel settore delle frontiere e dei visti
e che modifica i regolamenti (CE) n. 767/2008, (UE) n. 2016/399, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240,
(UE) 2018/1726 e (UE) 2018/1861 del Parlamento europeo e del Consiglio e le decisioni 2004/512/
CE e 2008/633/GAI del Consiglio (GU L 135, del 22.5.2019, pag. 27) e regolamento (UE) 2019/818 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 maggio 2019, che istituisce un quadro per l'interoperabilità tra
i sistemi di informazione dell'UE nel settore della cooperazione di polizia e giudiziaria, asilo e migrazione,
e che modifica i regolamenti (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862 e (UE) 2019/816 (GU L 135, del 22.5.2019,
pag. 85).
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I due regolamenti in vigore consentono ai sistemi di integrarsi reciprocamente, facilitano
la corretta identificazione delle persone e contribuiscono a contrastare la frode
d'identità. Essi non modificano i diritti di accesso previsti dalla base giuridica di ciascun
sistema informativo europeo, ma stabiliscono le seguenti componenti:
— un portale di ricerca europeo, che consente alle autorità competenti di effettuare

ricerche simultanee in vari sistemi d'informazione, utilizzando dati sia anagrafici
che biometrici;

— un servizio comune di confronto biometrico, che consente la ricerca e il confronto
di dati biometrici (impronte digitali e immagini del volto) provenienti da vari sistemi;

— un archivio comune di dati di identità, contenente i dati anagrafici e biometrici di
cittadini di paesi terzi disponibili in vari sistemi d'informazione dell'UE;

— un rilevatore di identità multiple, che controlla se i dati d'identità anagrafici risultanti
dalla ricerca sono presenti in altri sistemi, per consentire il rilevamento di identità
multiple collegate a uno stesso insieme di dati biometrici.

4. La pandemia di COVID-19 del 2020
Le restrizioni alla circolazione delle persone a livello internazionale e all'interno dell'UE
sono diventate tra le misure politiche più visibili in risposta alla pandemia di coronavirus
dall'inizio di marzo 2020. Diversi Stati membri dell'UE hanno chiuso il trasporto
internazionale di passeggeri, misura cui sono seguite ulteriori restrizioni ai viaggi
internazionali imposte a livello UE, tra cui la chiusura parziale delle frontiere esterne
dell'UE e le restrizioni all'ingresso nell'UE per i viaggiatori provenienti da paesi terzi[16],
nonché restrizioni alla circolazione delle persone all'interno dell'UE[17]. In molti casi
tali misure avevano carattere arbitrario, inefficace e discriminatorio e costituivano una
violazione della legislazione in materia di vita privata e asilo, come dimostrano alcuni
studi commissionati dal Parlamento europeo[18].
5. Crisi in Ucraina
A seguito dell'invasione dell'Ucraina da parte della Russia nel febbraio 2022, oltre
6 milioni di persone sono già state costrette a cercare rifugio, soprattutto nei paesi
vicini[19]. L'Unione europea ha deciso di concedere una protezione temporanea alle
persone provenienti dall'Ucraina in tutta l'UE[20]. La direttiva UE sulla protezione
temporanea[21] consente agli Stati membri dell'UE di agire rapidamente in modo da
offrire protezione e diritti a quanti necessitano una protezione immediata.

[16]Si veda la dichiarazione comune dei membri del Consiglio europeo (Bruxelles, 26 marzo 2020).
[17]Tell Cremades M., Studies with a «Covid 19 angle», Parlamento europeo, Direzione generale delle
Politiche interne, dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, 2021.
[18]Carrera S. et al., In the name of COVID: An Assessment of the Schengen Internal Border Controls and
Travel Restrictions in the EU, Parlamento europeo, Direzione generale delle Politiche interne, dipartimento
tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, settembre 2020.
[19]https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine.
[20]Decisione di esecuzione (UE) 2022/382 del Consiglio, del 4 marzo 2022, che accerta l'esistenza di un
afflusso massiccio di sfollati dall'Ucraina ai sensi dell'articolo 5 della direttiva 2001/55/CE e che ha come
effetto l'introduzione di una protezione temporanea.
[21]Direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle norme minime per la concessione della
protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell'equilibrio degli sforzi
tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze dell'accoglienza degli stessi (GU L
212 del 7.8.2001, pag. 12).
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RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

In passato il Parlamento europeo ha avuto reazioni contrastanti nei confronti dello
sviluppo della politica di gestione delle frontiere esterne. Ha ampiamente sostenuto
l'attualizzazione del ruolo organizzativo di EBCGA/Frontex e delle altre agenzie
pertinenti dell'Unione, spesso chiedendo un suo ulteriore rafforzamento, ora che
l'Unione europea è alle prese con la crisi migratoria nel Mediterraneo. Se il parere
del Parlamento quanto allo sviluppo dell'EBCGA è stato ampiamente positivo, la sua
posizione sul Pacchetto Frontiere intelligenti è stata di diffidenza. La sua reazione
alla proposta della Commissione del 2013 è stata quella di esprimere dubbi sul
vasto accumulo tecnologico e il trattamento di massa dei dati personali proposto per
le frontiere esterne. Inoltre, i costi previsti della tecnologia di Frontiere intelligenti,
insieme ai dubbi che circondano i suoi benefici, hanno lasciato il Parlamento con una
serie di preoccupazioni. Nella sua risoluzione del 12 settembre 2013 sulla seconda
relazione sull'attuazione della strategia di sicurezza interna dell'UE, il Parlamento ha
infatti affermato "che il possibile sviluppo di nuovi sistemi informatici nel settore della
migrazione e della gestione delle frontiere, come le iniziative "frontiere intelligenti",
debba essere analizzato con attenzione, in particolare alla luce dei principi di necessità
e proporzionalità". Esso ha dato seguito a questa risoluzione con un'interrogazione
orale alla Commissione e al Consiglio nel settembre 2015, chiedendo la loro posizione
in materia di accesso a fini di contrasto al sistema e le loro osservazioni sulla rilevanza
della sentenza della Corte di giustizia dell'Unione europea dell'aprile 2014 sulla direttiva
riguardante la conservazione dei dati (cfr. 4.2.8). Nella sua risoluzione sulla relazione
annuale sul funzionamento dello spazio Schengen[22], il Parlamento ha invitato gli
Stati membri, compresi quelli privi di frontiere esterne, a garantire un elevato livello
di controllo alle proprie frontiere esterne destinando risorse sufficienti in termini di
personale, materiali e competenze, creando le necessarie strutture di comando e
controllo per l'attraversamento sicuro, ordinato e fluido delle frontiere.
Il Parlamento ha inoltre ribadito la necessità di agire tenendo debitamente conto delle
frontiere dell'UE, dell'acquis in materia di asilo e della Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione europea. Da tempo il Parlamento chiede, a livello di UE, procedure affidabili
ed eque e un approccio globale in materia di immigrazione[23]. Esso svolge un ruolo
attivo nel controllo dell'applicazione e del rispetto dell'acquis di Schengen. Il gruppo di
lavoro della commissione parlamentare per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni
preposto alla verifica di Schengen è in contatto con la Commissione e il Consiglio nelle
varie fasi del processo di valutazione e monitoraggio, come la relazione di valutazione
finale, le raccomandazioni adottate e il piano d'azione.
Per quanto riguarda la pandemia di COVID-19, nel giugno 2020 il Parlamento ha
approvato una risoluzione sulla situazione nello spazio Schengen in seguito alla
pandemia di COVID-19, in cui ha espresso rammarico di essere stato tenuto all'oscuro.
Ha sottolineato la necessità che eventuali restrizioni di viaggio temporanee applicabili
a tutti i viaggi non essenziali da paesi terzi verso lo spazio Schengen o le decisioni
di respingimento alle frontiere esterne siano conformi alle disposizioni del codice

[22]Risoluzione del Parlamento europeo del 30 maggio 2018 sulla relazione annuale sul funzionamento
dello spazio Schengen (GU C 76, del 9.3.2020, pag. 106).
[23]Risoluzione del Parlamento europeo del 12 aprile 2016 sulla situazione nel Mediterraneo e la necessità
di un approccio globale dell'UE in materia di immigrazione (GU C 58 del 15.2.2018, pag. 9).
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frontiere Schengen[24]. Uno studio commissionato dal Parlamento ha evidenziato che
le restrizioni introdotte in risposta alla pandemia erano soggette a cambiamenti rapidi
e in continua evoluzione, che hanno portato a una profonda incertezza giuridica per
i singoli e a ripercussioni negative per i diritti e le libertà dell'UE[25]. Un altro recente
studio ha evidenziato l'ampio ricorso alle tecnologie di IA biometriche da parte degli
Stati membri ai fini della sorveglianza su larga scala dei migranti[26].
In una risoluzione del 1º marzo 2022, il Parlamento ha accolto con favore l'attivazione
della direttiva sulla protezione temporanea per la prima volta dalla sua entrata in vigore
nel 2001[27]. Il 9 marzo 2022 i deputati al Parlamento europeo hanno chiesto all'UE
di introdurre un sistema di migrazione adeguato che condivida la responsabilità verso
i rifugiati. Il 4 aprile 2023 la commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari
interni (LIBE) del Parlamento ha approvato una relazione sulla proposta di regolamento
del Parlamento europeo e del Consiglio concernente le situazioni di crisi e di forza
maggiore nel settore della migrazione e dell'asilo e, il 14 aprile 2023, una relazione
sulla proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che introduce
accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi alle frontiere esterne, nonché una
relazione sulla proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sulla
gestione dell'asilo e della migrazione.
La presente nota tematica è stata redatta dal dipartimento tematico del Parlamento
europeo "Diritti dei cittadini e affari costituzionali".
Visita la pagina del Parlamento europeo dedicata a Schengen.

Mariusz Maciejewski
11/2023

[24]Risoluzione del Parlamento europeo del 19 giugno 2020 sulla situazione nello spazio Schengen in
seguito alla pandemia di Covid-19, GU C 362 dell'8.9.2021, pag. 77.
[25]Carrera S., Chun Luk, N., In the name of COVID-19: an Assessment of the Schengen Internal Border
Controls and Travel Restrictions in the EU, Parlamento europeo, Direzione generale delle Politiche interne,
dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, settembre 2020.
[26]Wendehorst, C., Duller, Y., Biometric Recognition and Behavioural Detection, Parlamento europeo,
Direzione generale delle Politiche interne, dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali,
agosto 2021.
[27]Risoluzione del Parlamento europeo del 1° marzo 2022 sull'aggressione russa contro l'Ucraina, GU C
125, del 18.3.2022, pag. 2.
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4.2.5. COOPERAZIONE GIUDIZIARIA IN MATERIA CIVILE

La libera circolazione transfrontaliera delle merci, dei servizi, dei capitali e delle
persone è in costante aumento. L'Unione europea sta sviluppando la cooperazione
giudiziaria nelle questioni di diritto civile con implicazioni transfrontaliere, costruendo
in tal modo ponti tra i diversi ordinamenti giuridici. Gli obiettivi principali di tale
cooperazione sono la certezza del diritto e un accesso agevole ed effettivo alla
giustizia, il che implica una facile individuazione della giurisdizione competente,
un'indicazione chiara del diritto applicabile e procedure di riconoscimento e di
esecuzione rapide ed efficaci.

BASE GIURIDICA

Articolo 81 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE); protocolli
n. 21 e 22 allegati ai trattati.

OBIETTIVI

Nello spazio europeo di giustizia i cittadini non dovrebbero essere ostacolati o
scoraggiati nell'esercizio dei propri diritti. L'incompatibilità e la complessità dei sistemi
giuridici o amministrativi degli Stati membri non dovrebbero costituire un ostacolo. In
tale delicato settore la legislazione riguarda tanto il diritto civile classico, che include
svariati ambiti, dal diritto di famiglia a quello contrattuale a quello in materia di vendita,
quanto il diritto di procedura civile, che sino a poco tempo fa rientrava tra le prerogative
esclusive degli Stati membri. Il settore delle norme di diritto contrattuale privato nell'UE
rientra nell'ambito del diritto civile dell'Unione, ma è strettamente correlato alla libera
circolazione di beni e servizi ed è pertanto disciplinato dalle disposizioni del trattato
relative al mercato unico (2.1.7).
Il diritto internazionale privato (DIP) disciplina gli aspetti transfrontalieri di tutte le
questioni inerenti ai rapporti tra privati, quali il diritto di famiglia, il diritto patrimoniale
e il diritto contrattuale. Le misure relative al diritto di famiglia aventi implicazioni
transfrontaliere devono essere adottate dal Consiglio all'unanimità (articolo 81,
paragrafo 3, secondo comma, TFUE). Gli strumenti principali che facilitano l'accesso
alla giustizia transfrontaliera sono il principio di riconoscimento reciproco, basato sulla
fiducia reciproca tra gli Stati membri, e la cooperazione giudiziaria diretta tra gli organi
giudiziari nazionali.
Il DIP influisce direttamente sull'ordinamento giuridico dell'Unione. Dal 3
aprile 2007 l'UE è membro della conferenza dell'Aia di diritto internazionale
privato, un'organizzazione intergovernativa globale che si propone di unificare
progressivamente le norme fissate dal DIP. Essa, pertanto, sviluppa e fornisce
strumenti giuridici multilaterali che diventano vincolanti da un punto di vista giuridico
nei paesi che ne fanno parte. La conferenza dell'Aia di diritto internazionale privato
comprende 91 membri (90 Stati e l'Unione europea) e adotta convenzioni che
trattano questioni di diritto civile quali la notificazione o comunicazione degli atti dei
procedimenti, l'assunzione delle prove all'estero, l'accesso alla giustizia, la sottrazione
internazionale di minori, l'adozione internazionale, i conflitti di leggi relativi alla forma
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delle disposizioni testamentarie, le obbligazioni alimentari, il riconoscimento dei divorzi
e l'abolizione della legalizzazione di atti pubblici stranieri (convenzione sull'apostille).
L'azione dell'Unione europea nell'ambito della cooperazione giudiziaria in materia civile
mira principalmente a raggiungere i seguenti obiettivi:
— assicurare ai cittadini un livello elevato di certezza del diritto nelle loro relazioni

transfrontaliere nell'ambito del diritto civile;

— garantire ai cittadini un accesso agevole ed effettivo alla giustizia civile per la
risoluzione delle controversie transfrontaliere;

— semplificare gli strumenti di cooperazione transfrontaliera tra gli organi giudiziari
civili nazionali;

— sostenere la formazione dei magistrati e degli operatori giudiziari.

Tutti i progetti di atti legislativi devono essere trasmessi ai parlamenti nazionali
(articolo 12 del trattato sull'Unione europea (TUE)). I parlamenti nazionali hanno inoltre
il diritto di sollevare obiezioni alle decisioni riguardanti taluni aspetti del diritto di famiglia
aventi implicazioni di natura transfrontaliera. Tali decisioni possono essere adottate
solo secondo la procedura legislativa ordinaria se nessun parlamento nazionale
comunica la sua opposizione al riguardo (articolo 81, paragrafo 3, terzo comma, TFUE).

RISULTATI OTTENUTI

A. Evoluzione del diritto primario nel settore della cooperazione giudiziaria in
materia civile
La cooperazione giudiziaria in materia civile non figurava tra gli obiettivi della
Comunità europea ai tempi dell'adozione del trattato istitutivo. Tuttavia, l'articolo 220 del
trattato che istituisce la Comunità europea disponeva che gli Stati membri dovessero
semplificare le "formalità cui sono sottoposti il reciproco riconoscimento e la reciproca
esecuzione delle decisioni giudiziarie e delle sentenze arbitrali". La cooperazione
giudiziaria in materia civile è stata ufficialmente inserita nella sfera di intervento dell'UE
dal trattato di Maastricht, nel quadro intergovernativo "giustizia e affari interni" (1.1.3). Il
trattato di Amsterdam ha portato la cooperazione giudiziaria in materia civile nel quadro
comunitario, trasferendola dal TUE al trattato che istituisce la Comunità europea, senza
tuttavia sottoporla al metodo comunitario. Il trattato di Nizza (1.1.4) ha consentito di
adottare misure relative alla cooperazione giudiziaria in materia civile, escluso il diritto
di famiglia, secondo la procedura legislativa di codecisione.
Il Consiglio europeo di Tampere (ottobre 1999) ha posto le basi per la costruzione dello
spazio europeo di giustizia. Dopo aver constatato progressi insufficienti nell'attuazione
di tale programma, nel novembre 2004 il Consiglio europeo dell'Aia ha avviato un
nuovo piano d'azione per il periodo 2005-2010. Il programma dell'Aia ha sottolineato
la necessità di proseguire nell'attuazione del riconoscimento reciproco e di estenderne
la portata a nuovi settori quali il patrimonio familiare, le successioni e i testamenti. Ad
esso è seguito il programma di Stoccolma, che rappresenta la tabella di marcia per gli
sviluppi futuri dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia nel quinquennio 2010-2014.
Il trattato di Lisbona (1.1.5) ha subordinato la totalità delle misure relative
alla cooperazione giudiziaria in materia civile alla procedura legislativa ordinaria.
Ciononostante, il diritto di famiglia rimane soggetto a una procedura legislativa
speciale: il Consiglio delibera all'unanimità previa consultazione del Parlamento.
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Va osservato che, in virtù dei protocolli n. 21 e n. 22 allegati ai trattati, la Danimarca e
l'Irlanda beneficiano di clausole di non partecipazione ("opt-out") in relazione alla parte
terza, titolo V, TFUE (spazio di libertà, sicurezza e giustizia). Nel caso dell'Irlanda l'opt-
out dalle norme adottate in tale settore è flessibile, in quanto il paese può decidere
caso per caso se accettare o meno la legislazione e le iniziative legislative pertinenti
(protocollo n. 21 allegato ai trattati). Alla Danimarca si applicava invece una clausola
di non partecipazione allo spazio di libertà, sicurezza e giustizia più rigida, in virtù della
quale il paese non partecipava in alcun modo a detta politica. Nel corso dei negoziati
sul trattato di Lisbona, la Danimarca ha ottenuto la possibilità di passare a una clausola
flessibile, sul modello di quella in vigore per l'Irlanda (protocollo n. 22). Il 3 dicembre
2015 si è tenuto un referendum per approvare il ricorso a tale possibilità (4.2.1), in cui
il 53 % degli elettori ha espresso un voto negativo.
B. Principali atti giuridici adottati
1. Determinazione della giurisdizione competente, riconoscimento ed esecuzione
delle decisioni giudiziarie ed extragiudiziali
Lo strumento principale in tale ambito è il regolamento (UE) n. 1215/2012 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 dicembre 2012, concernente la
competenza giurisdizionale, il riconoscimento e l'esecuzione delle decisioni in materia
civile e commerciale (regolamento Bruxelles I bis). Inizialmente il riconoscimento
e l'esecuzione delle decisioni giudiziarie in materia civile e commerciale all'interno
delle Comunità europee erano garantiti dalla convenzione di Bruxelles del 1968,
un trattato firmato dai sei Stati membri dell'epoca. Il regolamento Bruxelles I mira
ad armonizzare le norme sui conflitti di competenza all'interno dell'UE nonché a
semplificare e velocizzare il riconoscimento e l'esecuzione delle decisioni in materia
civile e commerciale. Nel 2002 ha sostituito la convenzione di Bruxelles del 1968 ed è
stato rifuso nel 2012. Tale regolamento è integrato dal regolamento (CE) n. 2201/2003
del Consiglio, del 27 novembre 2003, relativo alla competenza, al riconoscimento e
all'esecuzione delle decisioni in materia matrimoniale e in materia di responsabilità
genitoriale ("regolamento Bruxelles II bis").
Al fine di estendere il suo regime di riconoscimento all'Associazione europea di
libero scambio (EFTA), nel 1988 gli allora 12 Stati membri delle Comunità europee
hanno firmato un trattato – la convenzione di Lugano – con gli allora sei membri
dell'EFTA (Austria, Finlandia, Islanda, Norvegia, Svezia e Svizzera), in quanto questi
non potevano aderire alla convenzione di Bruxelles del 1968. Nel 2007 l'Unione
europea, la Danimarca in quanto parte a sé stante e tre degli altri quattro membri
dell'EFTA (ovvero Svizzera, Norvegia e Islanda) hanno poi concluso la convenzione
concernente la competenza giurisdizionale, il riconoscimento e l'esecuzione delle
decisioni in materia civile e commerciale (convenzione di Lugano), che ha pienamente
sostituito la convenzione precedente. Il Liechtenstein, l'unico Stato ad essere entrato
a far parte dell'EFTA dopo il 1988, non ha firmato la convenzione. Il 2 aprile 2020
il Regno Unito, non facendo più parte della convenzione di Lugano a seguito della
Brexit, ha chiesto di potervi aderire nuovamente, a norma dell'articolo 127 dell'accordo
di recesso. Conformemente agli articoli 70 e 72, paragrafo 3, della convenzione,
è necessario che tutte le parti contraenti dell'accordo approvino l'adesione di un
nuovo Stato – cosa che hanno fatto. Tuttavia, in virtù del parere Lugano della Corte
di giustizia dell'Unione europea (parere 1/03 del 2006), qualsiasi adesione rientra
interamente nella sfera di competenza esclusiva dell'Unione, che dovrebbe dunque
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deliberare in merito alla richiesta di riadesione del Regno Unito. Nella sua valutazione
(COM(2021)0222), la Commissione europea ha rifiutato di approvare l'adesione,
adducendo come motivazione il fatto che la convenzione di Lugano è rivolta a Stati
che hanno un'integrazione normativa stretta con l'UE. Secondo la Commissione,
la convenzione dell'Aia è lo strumento più appropriato per le relazioni tra l'Unione
europea e i paesi terzi allineati meno strettamente. Di conseguenza, tale convenzione
(la convenzione del 2 luglio 2019 sul riconoscimento e l'esecuzione delle decisioni
straniere in materia civile e commerciale) potrebbe costituire un quadro migliore per la
futura cooperazione tra l'UE e il Regno Unito nel settore della cooperazione giudiziaria
in materia civile.
L'incremento della mobilità implica lo sviluppo di legami familiari tra persone di
nazionalità diverse. Le coppie binazionali devono sapere quale cognome prenderanno
i loro figli e le persone divorziate devono essere in grado di stabilirsi in un altro paese
senza perdere i contatti con i propri figli. Per quanto riguarda i minori sottratti da uno
dei genitori, la convenzione dell'Aia sugli aspetti civili della sottrazione internazionale
di minori, che conta 103 Stati contraenti (al mese di novembre 2022), compresi tutti
gli Stati membri dell'UE, si basa su un obiettivo molto semplice: l'immediato rientro
del minore sottratto. Parallelamente, il regolamento Bruxelles II bis è stato oggetto di
rifusione e uno degli obiettivi principali di tale revisione è stato quello di migliorare le
norme giuridiche che proteggono i minori in caso di dispute transfrontaliere in materia
di responsabilità genitoriale, ad esempio quelle connesse all'affidamento, ai diritti di
visita e alla sottrazione di minori.
Per facilitare il recupero delle obbligazioni alimentari a livello internazionale, nel
dicembre 2008 il Consiglio ha adottato il regolamento (CE) n. 4/2009. Tale
regolamento ha riunito in un unico strumento norme omogenee in materia di
competenza, legislazione applicabile, riconoscimento ed esecuzione delle decisioni,
nonché di cooperazione tra le autorità nazionali. Al fine di migliorare l'efficienza
e l'efficacia delle procedure di insolvenza transfrontaliera, il regolamento (CE)
n. 2015/848 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 maggio 2015, relativo alle
procedure di insolvenza, stabilisce regole uniformi sulla competenza giurisdizionale,
il riconoscimento e la legislazione applicabile in tale ambito. Nell'ottica di sopprimere
l'exequatur per le decisioni relative ai crediti non contestati, il Parlamento europeo
e il Consiglio hanno adottato il regolamento (CE) n. 805/2004 che istituisce il titolo
esecutivo europeo per i crediti non contestati. Il regolamento (UE) n. 650/2012 del
Parlamento europeo e del Consiglio relativo alla competenza, alla legge applicabile,
al riconoscimento e all'esecuzione delle decisioni e all'accettazione e all'esecuzione
degli atti pubblici in materia di successioni e alla creazione di un certificato successorio
europeo, è inteso a eliminare gli ostacoli incontrati dai cittadini nell'esercizio dei loro
diritti nel contesto delle successioni internazionali.
Considerate le diverse conseguenze giuridiche delle caratteristiche proprie del
matrimonio e dell'unione registrata, nel 2011 la Commissione ha presentato due
proposte di regolamento distinte concernenti i regimi patrimoniali delle coppie
internazionali. Entrambe riguardano la competenza, la legislazione applicabile, il
riconoscimento e l'esecuzione delle decisioni in materia di regimi patrimoniali, ma una
concerne i regimi matrimoniali, mentre l'altra le unioni registrate.
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2. Armonizzazione delle norme sui conflitti di leggi
A livello dell'Unione europea sono stati adottati diversi strumenti per disciplinare
le questioni più importanti in materia di diritto internazionale privato (in particolare
i regolamenti Bruxelles e Roma). Il Parlamento europeo e il Consiglio hanno
adottato il regolamento (CE) n. 593/2008, del 17 giugno 2008, sulla legge applicabile
alle obbligazioni contrattuali ("regolamento Roma I"). L'adozione del regolamento
(CE) n. 864/2007, dell'11 luglio 2007, sulla legge applicabile alle obbligazioni
extracontrattuali ("regolamento Roma II") ha permesso la definizione di un insieme
uniforme di norme sui conflitti di leggi riguardanti le obbligazioni non contrattuali in
materia civile e commerciale. Esso mira quindi a migliorare la certezza del diritto e la
prevedibilità dell'esito delle controversie. Le norme sui conflitti di leggi riguardanti le
obbligazioni alimentari sono contenute nel regolamento (CE) n. 4/2009 del Consiglio
(cfr. sopra). Nell'ambito della legge applicabile al divorzio e alla separazione personale,
nel dicembre 2010 il Consiglio ha adottato il regolamento (UE) n. 1259/2010, che
istituisce un quadro giuridico chiaro e completo in materia di divorzio e separazione
personale. Per quanto riguarda le successioni internazionali, il regolamento (UE)
n. 650/2012 determina, tra l'altro, la legge applicabile.
3. Agevolazione dell'accesso alla giustizia
Per migliorare l'accesso alla giustizia nelle controversie transfrontaliere, il Consiglio
ha adottato la direttiva 2003/8/CE, che definisce norme minime comuni relative al
patrocinio a spese dello Stato in tali controversie. L'obiettivo della direttiva è di garantire
un livello "adeguato" di patrocinio a spese dello Stato nelle controversie transfrontaliere
per tutti coloro che non dispongono di mezzi sufficienti. Per rendere l'accesso alla
giustizia più agevole ed efficace per i cittadini e le imprese europei, l'Unione si è
dotata di norme procedurali comuni tese a semplificare e accelerare la risoluzione
delle controversie transfrontaliere di modesta entità, nonché il recupero transfrontaliero
di crediti non contestati su tutto il territorio dell'Unione. Tali aspetti sono disciplinati
dal regolamento (CE) n. 861/2007 che istituisce un procedimento europeo per le
controversie di modesta entità e dal regolamento (CE) n. 1896/2006 che istituisce un
procedimento europeo d'ingiunzione di pagamento. Tali procedure sono supplementari
e facoltative rispetto alle procedure previste dal diritto nazionale. La direttiva 2008/52/
CE stabilisce norme comuni relative a determinati aspetti della mediazione in materia
civile e commerciale al fine di incrementare la certezza del diritto e di incoraggiare
conseguentemente il ricorso a tali modalità di risoluzione delle controversie.
4. Strumenti di cooperazione transfrontaliera tra gli organi giudiziari civili nazionali
L'articolo 81, paragrafo 2, lettere a) e c), TFUE conferisce al Parlamento e al
Consiglio la facoltà di adottare misure intese a garantire il riconoscimento reciproco e
l'esecuzione delle decisioni giudiziarie come pure la compatibilità delle regole nazionali
applicabili ai conflitti di leggi e di giurisdizione. Il regolamento (UE) n. 2020/1784 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 novembre 2020, relativo alla notificazione
e alla comunicazione negli Stati membri degli atti giudiziari ed extragiudiziali in materia
civile o commerciale ("notificazione o comunicazione degli atti") (rifusione), si prefigge
l'obiettivo di semplificare e accelerare la trasmissione tra gli Stati membri degli atti
giudiziari ed extragiudiziali e di rafforzare in tal modo l'efficacia e la rapidità delle
procedure giudiziarie. Al fine di semplificare e velocizzare la cooperazione fra le autorità
giudiziarie dei vari Stati membri nel settore dell'assunzione delle prove in materia civile
o commerciale, il Consiglio ha adottato il regolamento (UE) n. 2020/1783 relativo alla
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cooperazione fra le autorità giudiziarie degli Stati membri nel settore dell'assunzione
delle prove in materia civile o commerciale. Per migliorare, semplificare e accelerare
la cooperazione giudiziaria tra gli Stati membri e promuovere l'accesso alla giustizia
da parte dei cittadini coinvolti in controversie transnazionali, la decisione 2001/470/
CE del Consiglio, del 28 maggio 2001, ha istituito una rete giudiziaria europea in
materia civile e commerciale. La rete è composta da punti di contatto designati dagli
Stati membri, dalle autorità centrali previste da determinati strumenti dell'Unione,
da magistrati di collegamento e da qualsiasi autorità competente nell'ambito della
cooperazione giudiziaria tra soggetti statali (giudici e autorità centrali). La decisione
2001/470/CE è stata modificata dalla decisione 568/2009/CE, del 18 giugno 2009, volta
ad ampliare e rafforzare le funzioni affidate alla rete giudiziaria europea in materia civile
e commerciale. Tale decisione ha introdotto una modifica sostanziale, ovvero l'apertura
della rete agli ordini professionali che rappresentano gli operatori della giustizia, in
particolare avvocati, procuratori, notai e ufficiali giudiziari.
Un altro strumento di semplificazione della cooperazione giudiziaria in materia
civile consiste nello sviluppo dell'uso delle tecnologie dell'informazione e della
comunicazione nell'amministrazione della giustizia. Tale progetto è stato avviato nel
giugno 2007 e si è concretizzato nella strategia europea in materia di giustizia
elettronica. Rientrano tra gli strumenti della giustizia elettronica il portale europeo
della giustizia elettronica (volto ad agevolare l'accesso dei cittadini e delle imprese
alla giustizia in Europa), l'interconnessione dei casellari giudiziari nazionali a livello
europeo, un migliore utilizzo della videoconferenza nei procedimenti giudiziari,
strumenti di traduzione innovativi quale la traduzione automatica, i formulari dinamici
online, nonché una banca dati europea di traduttori e interpreti giuridici. Il quadro
di valutazione UE della giustizia, pubblicato ogni anno dalla Commissione, è uno
strumento di informazione inteso ad assistere l'UE e gli Stati membri nel conseguimento
di una giustizia più efficace, fornendo dati obiettivi, attendibili e comparabili sulla qualità,
l'indipendenza e l'efficienza dei sistemi giudiziari in tutti gli Stati membri. Tali dati sono
essenziali per sostenere le riforme dei sistemi giudiziari nazionali.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

La cooperazione giudiziaria in materia civile è soggetta alla procedura legislativa
ordinaria, ad eccezione del diritto di famiglia, in relazione al quale il Consiglio delibera
all'unanimità e il Parlamento viene solo consultato. Il Parlamento ha svolto un ruolo
attivo nella definizione del contenuto degli strumenti legislativi citati in precedenza.
Esso ha osservato in passato che una vera e propria cultura giudiziaria europea è
necessaria affinché i cittadini traggano ogni vantaggio dai diritti loro conferiti dai trattati.
Uno degli elementi più importanti a tal riguardo è la formazione, in particolare nel
settore giuridico. Nel giugno 2013 il Parlamento ha approvato una risoluzione sul tema
"Un migliore accesso alla giustizia: patrocinio a spese dello Stato nelle controversie
transfrontaliere civili e commerciali".
Nel settore della competenza, della legge applicabile e del riconoscimento e
dell'esecuzione delle decisioni in materia di regimi patrimoniali delle coppie
internazionali, con riferimento ai regimi patrimoniali tra coniugi e agli effetti patrimoniali
delle unioni registrate, il Parlamento ha dato la sua approvazione nel 2013, ma i due atti
sono rimasti bloccati per anni al Consiglio. Pertanto 23 Stati membri hanno concordato
di instaurare una cooperazione rafforzata (articolo 20 TUE) per portare avanti i progetti
di atti legislativi. All'inizio del 2016 la Commissione ha elaborato nuove proposte di atti
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il cui contenuto si basa sul voto del Parlamento europeo e sui compromessi raggiunti in
precedenza. Il regolamento (UE) 2016/1103 del Consiglio, che attua la cooperazione
rafforzata nel settore della competenza, della legge applicabile, del riconoscimento e
dell'esecuzione delle decisioni in materia di regimi patrimoniali tra coniugi è stato infine
adottato il 24 giugno 2016.
Per quanto riguarda le procedure giudiziarie civili nell'Unione europea, nel luglio 2017 il
Parlamento ha invitato la Commissione, a norma dell'articolo 225 TFUE, a presentare
una proposta di atto legislativo entro il 30 giugno 2018, sulla base dell'articolo 81,
paragrafo 2, TFUE, su norme minime comuni di procedura civile. Il testo della proposta
di direttiva dell'UE allegata alla risoluzione del Parlamento mira a ravvicinare i sistemi
di procedura civile in modo da garantire il pieno rispetto del diritto a un processo
equo quale riconosciuto dall'articolo 47 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione
europea e dall'articolo 6 della Convenzione europea dei diritti dell'uomo (4.1.2),
stabilendo norme minime relative all'avvio, allo svolgimento e alla conclusione dei
procedimenti civili dinanzi agli organi giurisdizionali degli Stati membri. Per aiutare i
bambini nati da matrimoni/relazioni binazionali e sottratti da un genitore, nel 1987 è
stata istituita la posizione di Mediatore del Parlamento europeo per i casi di sottrazione
internazionale di minori da parte di un genitore. Nell'aprile 2018, durante il mandato di
Elisabeth Morin-Chartier, tale ruolo, che è sempre ricoperto da un deputato in carica, è
stato rinominato "Coordinatore del Parlamento europeo per i diritti dei minori" affinché
comprenda tali diritti e rispecchi l'evoluzione del mandato conferito a tale ruolo.
Ewa Kopacz ricopre la carica di Coordinatrice del Parlamento europeo per i diritti dei
minori dal luglio 2019. Le sue predecessore in tale ruolo sono state Anna Maria Corazza
Bildt (2019), Elisabeth Morin-Chartier (dal 2017 al 2019), Mairead McGuinness (dal
2014 al 2017), Roberta Angelilli (dal 2009 al 2014), Evelyne Gebhardt (dal 2004 al
2009), Mary Banotti (dal 1995 al 2004) e Marie-Claude Vayssade (dal 1987 al 1994).
Il 27 giugno 2023 la commissione giuridica del Parlamento ha approvato la sua
relazione sulla proposta di direttiva relativa all'abuso del contenzioso nei confronti
di giornalisti e difensori dei diritti, avviata dopo la risoluzione del Parlamento,
dell'11 novembre 2021, sul tema "Rafforzare la democrazia e la libertà e il pluralismo
dei media nell'UE: il ricorso indebito ad azioni nel quadro del diritto civile e penale per
mettere a tacere i giornalisti, le ONG e la società civile" e uno studio del dipartimento
tematico "Diritti dei cittadini e affari costituzionali" del Parlamento che propone
l'introduzione di una direttiva volta a contrastare le azioni legali strategiche tese a
bloccare la partecipazione pubblica (SLAPP) e sostiene la riforma dei regolamenti
Bruxelles I bis e Roma II. I negoziati interistituzionali sono attualmente in corso.
Il 23 novembre 2023 il Parlamento ha approvato la sua posizione sulla proposta di
regolamento sulla digitalizzazione della cooperazione giudiziaria e dell'accesso alla
giustizia in materia civile, commerciale e penale a livello transfrontaliero, in linea con
il principio "digitale per impostazione predefinita", garantendo nel contempo le tutele
necessarie (riconoscendo in particolare la necessità di evitare l'esclusione sociale).
La proposta mira a migliorare l'accesso alla giustizia e l'efficienza e la resilienza
dei flussi di comunicazione inerenti alla cooperazione tra autorità giudiziarie nei casi
transfrontalieri dell'UE, in quanto il ricorso alle tecnologie digitali ha il potenziale
di rendere più efficienti i sistemi giudiziari, alleggerendo gli oneri amministrativi,
abbreviando i tempi di trattazione delle cause, rendendo la comunicazione più sicura
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e affidabile e automatizzando parzialmente la gestione delle cause. L'adozione del
regolamento è attesa per la fine del 2023.
Il Parlamento ha commissionato uno studio che analizza le implicazioni della Brexit
in relazione alla cooperazione giudiziaria in materia civile. Dallo studio emerge che è
necessario adoperarsi per concludere nuovi trattati tra l'UE e il Regno Unito nei settori
in cui vi è un vuoto normativo, in particolare nel settore dei diritti umani. Ulteriori ricerche
recenti in questo settore comprendono studi del dipartimento tematico Diritti dei cittadini
e affari costituzionali del Parlamento sulle rivendicazioni transfrontaliere di opere d'arte
saccheggiate, sul diritto contrattuale commerciale europeo e sui contratti di buyout
imposti dalle piattaforme del settore culturale e creativo.
La presente nota tematica è stata redatta dal dipartimento tematico del Parlamento
europeo "Diritti dei cittadini e affari costituzionali".

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.2.6. COOPERAZIONE GIUDIZIARIA IN MATERIA PENALE

La cooperazione giudiziaria in materia penale si basa sul principio del riconoscimento
reciproco delle sentenze e delle decisioni giudiziarie e include misure per il
ravvicinamento delle legislazioni degli Stati membri in vari ambiti. Il trattato di Lisbona
offre una base più solida per lo sviluppo di uno spazio di giustizia penale, prevedendo
nel contempo nuovi poteri per il Parlamento europeo.

BASE GIURIDICA

Articoli da 82 a 86 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Se da un lato la progressiva eliminazione dei controlli alle frontiere all'interno
dell'UE ha considerevolmente agevolato la libera circolazione dei cittadini dell'UE,
dall'altro ha anche reso più facile la realizzazione di attività criminose su scala
transnazionale. Per poter affrontare la sfida della criminalità transfrontaliera, lo spazio
di libertà, sicurezza e giustizia prevede misure volte a promuovere la cooperazione
giudiziaria in materia penale tra gli Stati membri. Il punto di partenza è il principio
del riconoscimento reciproco. Sono state adottate misure specifiche per contrastare la
criminalità transfrontaliera e il terrorismo e per garantire la tutela dei diritti delle vittime,
degli indagati e dei detenuti all'interno dell'UE.

RISULTATI OTTENUTI

A. Principali atti legislativi dell'UE relativi alla cooperazione giudiziaria in materia
penale
1. Procedure di adozione
A norma del TFUE, le misure di cooperazione giudiziaria in materia penale sono
adottate in gran parte secondo la procedura legislativa ordinaria e sono soggette
al controllo giurisdizionale della Corte di giustizia dell'Unione europea. Tuttavia, a
prescindere dalle peculiarità specifiche dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia
(regole derogatorie per l'Irlanda e la Danimarca, cfr. protocolli 21 e 22 allegati al TFUE)
e dal ruolo privilegiato dei parlamenti nazionali (cfr. protocolli 1 e 2), la cooperazione
giudiziaria in materia penale e la cooperazione di polizia non sono state completamente
integrate nel quadro dell'UE e conservano alcune delle loro caratteristiche originarie
presenti prima del trattato di Lisbona:
— la Commissione condivide il diritto di iniziativa con gli Stati membri a condizione

che essi rappresentino un quarto dei membri del Consiglio (articolo 76 TFUE);

— il Parlamento svolge una mera funzione consultiva in merito alle misure di
cooperazione giudiziaria in materia penale, che sono adottate all'unanimità dal
Consiglio. In mancanza di unanimità in seno al Consiglio, nove o più Stati membri
possono comunque cooperare sulla base di una cooperazione rafforzata.
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2. Principali atti legislativi adottati secondo la procedura legislativa ordinaria
a. Norme minime comuni relative ai procedimenti penali
— direttiva 2010/64/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 ottobre 2010,

sul diritto all'interpretazione e alla traduzione nei procedimenti penali;

— direttiva 2012/13/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 maggio 2012,
sul diritto all'informazione nei procedimenti penali;

— direttiva 2013/48/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 ottobre
2013, relativa al diritto di avvalersi di un difensore nel procedimento penale e nel
procedimento di esecuzione del mandato d'arresto europeo, al diritto di informare
un terzo al momento della privazione della libertà personale e al diritto delle
persone private della libertà personale di comunicare con terzi e con le autorità
consolari;

— direttiva (UE) 2016/343 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2016,
sul rafforzamento di alcuni aspetti della presunzione di innocenza e del diritto di
presenziare al processo nei procedimenti penali;

— direttiva (UE) 2016/800 del Parlamento europeo e del Consiglio,
dell'11 maggio 2016, sulle garanzie procedurali per i minori indagati o imputati nei
procedimenti penali;

— direttiva (UE) 2016/1919 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 ottobre
2016, sull'ammissione al patrocinio a spese dello Stato per indagati e imputati
nell'ambito di procedimenti penali e per le persone ricercate nell'ambito di
procedimenti di esecuzione del mandato d'arresto europeo.

b. Lotta al terrorismo
— direttiva (UE) 2016/681 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 aprile

2016, sull'uso dei dati del codice di prenotazione (PNR) a fini di prevenzione,
accertamento, indagine e azione penale nei confronti dei reati di terrorismo e dei
reati gravi;

— direttiva (UE) 2017/541 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo
2017, sulla lotta contro il terrorismo e che sostituisce la decisione quadro 2002/475/
GAI del Consiglio e che modifica la decisione 2005/671/GAI del Consiglio;

— regolamento (UE) 2021/784 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 aprile
2021, relativo al contrasto della diffusione di contenuti terroristici online;

— regolamento (UE) 2023/2131 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 4 ottobre
2023, che modifica il regolamento (UE) 2018/1727 del Parlamento europeo e
del Consiglio e la decisione 2005/671/GAI del Consiglio, per quanto riguarda lo
scambio digitale di informazioni nei casi di terrorismo.

c. Lotta alla corruzione, alla criminalità informatica, alle frodi e al riciclaggio di
denaro
— direttiva 2013/40/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 agosto 2013,

relativa agli attacchi contro i sistemi di informazione e che sostituisce la decisione
quadro 2005/222/GAI del Consiglio (direttiva sulla criminalità informatica);
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— direttiva 2014/42/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 3 aprile 2014,
relativa al congelamento e alla confisca dei beni strumentali e dei proventi da reato
nell'Unione europea;

— direttiva 2014/57/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 aprile 2014,
relativa alle sanzioni penali in caso di abusi di mercato (direttiva sugli abusi di
mercato);

— direttiva 2014/62/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 maggio 2014,
sulla protezione mediante il diritto penale dell'euro e di altre monete contro la
falsificazione e che sostituisce la decisione quadro 2000/383/GAI del Consiglio;

— direttiva (UE) 2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 luglio
2017, relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell'Unione
mediante il diritto penale;

— direttiva (UE) 2018/843 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 maggio
2018, che modifica la direttiva (UE) 2015/849 relativa alla prevenzione dell'uso del
sistema finanziario a fini di riciclaggio o finanziamento del terrorismo;

— direttiva (UE) 2018/1673 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 ottobre
2018, sulla lotta al riciclaggio mediante il diritto penale;

— regolamento (UE) 2018/1805 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
14 novembre 2018, relativo al riconoscimento reciproco dei provvedimenti di
congelamento e di confisca;

— direttiva (UE) 2019/713 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 aprile 2019,
relativa alla lotta contro le frodi e le falsificazioni di mezzi di pagamento diversi dai
contanti e che sostituisce la decisione quadro 2001/413/GAI del Consiglio.

d. Scambio di informazioni tra gli Stati membri e le agenzie dell'UE
— direttiva 2014/41/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 3 aprile 2014,

relativa all'ordine europeo di indagine penale;

— regolamento (UE) 2018/1726 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
14 novembre 2018, relativo all'Agenzia dell'Unione europea per la gestione
operativa dei sistemi IT su larga scala nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia
(eu-LISA);

— regolamento (UE) 2018/1862 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28
novembre 2018, sull'istituzione, l'esercizio e l'uso del sistema d'informazione
Schengen (SIS) nel settore della cooperazione di polizia e della cooperazione
giudiziaria in materia penale;

— Il regolamento (UE) 2019/816 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17
aprile 2019, che istituisce un sistema centralizzato per individuare gli Stati membri
in possesso di informazioni sulle condanne pronunciate a carico di cittadini di
paesi terzi e apolidi (ECRIS-TCN) e integrare il sistema europeo di informazione
sui casellari giudiziali, e che modifica il regolamento (UE) 2018/1726. Tale
regolamento è connesso alla direttiva (UE) 2019/884, del 17 aprile 2019, che
modifica la decisione quadro 2009/315/GAI del Consiglio per quanto riguarda
lo scambio di informazioni sui cittadini di paesi terzi e il sistema europeo di
informazione sui casellari giudiziali (ECRIS);
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— regolamento (UE) 2019/818 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
20 maggio 2019, che istituisce un quadro per l'interoperabilità tra i sistemi di
informazione dell'UE nel settore della cooperazione di polizia e giudiziaria, asilo
e migrazione;

— direttiva (UE) 2023/977 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 10 maggio
2023, relativa allo scambio di informazioni tra le autorità di contrasto degli Stati
membri e che abroga la decisione quadro 2006/960/GAI del Consiglio;

— regolamento (UE) 2023/1543 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12
luglio 2023, relativo agli ordini europei di produzione e agli ordini europei di
conservazione di prove elettroniche nei procedimenti penali e per l'esecuzione di
pene detentive a seguito di procedimenti penali;

— direttiva (UE) 2023/1544 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 luglio
2023, recante norme armonizzate sulla designazione di stabilimenti designati e
sulla nomina di rappresentanti legali ai fini dell'acquisizione di prove elettroniche
nei procedimenti penali.

e. Protezione delle vittime
— direttiva 2011/36/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 aprile 2011,

concernente la prevenzione e la repressione della tratta di esseri umani e la
protezione delle vittime;

— direttiva 2011/93/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del
13 dicembre 2011, relativa alla lotta contro l'abuso e lo sfruttamento sessuale dei
minori e la pornografia minorile;

— direttiva 2011/99/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre
2011, sull'ordine di protezione europeo;

— direttiva 2012/29/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 ottobre 2012,
che istituisce norme minime in materia di diritti, assistenza e protezione delle
vittime di reato.

B. Agenzie per la cooperazione giudiziaria in materia penale e altri organismi
connessi
1. Agenzia dell'Unione europea per la cooperazione giudiziaria penale (Eurojust)
Eurojust stimola e migliora il coordinamento delle indagini e delle azioni penali nonché
la cooperazione tra le autorità degli Stati membri. In particolare agevola l'esecuzione
delle richieste di assistenza giudiziaria internazionale e reciproca e l'attuazione delle
richieste di estradizione. Eurojust sostiene le autorità degli Stati membri in qualsiasi
modo possibile onde rendere più efficaci le loro indagini e azioni penali relative alla
criminalità transfrontaliera.
Eurojust può assistere uno Stato membro, su sua richiesta, nel quadro di indagini e
azioni penali riguardanti lo Stato membro in questione e un paese terzo, se Eurojust
e il paese terzo hanno concluso un accordo di cooperazione o se è stato dimostrato
un interesse essenziale.
Eurojust contempla gli stessi tipi di reati per i quali è competente l'Agenzia dell'Unione
europea per la cooperazione nell'attività di contrasto (Europol), tra cui il terrorismo, il
traffico di stupefacenti, la tratta di esseri umani, la contraffazione, il riciclaggio di denaro,
la criminalità informatica, i reati contro il patrimonio o i beni pubblici, compresi la frode
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e la corruzione, i reati che ledono gli interessi finanziari dell'UE, i reati ambientali e
la partecipazione a un'organizzazione criminale. Su richiesta di uno Stato membro,
Eurojust può anche fornire assistenza nelle indagini e azioni penali relative ad altri tipi
di reati.
A seguito dell'aggressione militare russa contro l'Ucraina, iniziata nel febbraio 2022,
da marzo è attiva in Ucraina una squadra investigativa comune dell'UE sostenuta da
Eurojust. Il 14 aprile 2023 i sette membri della squadra investigativa comune hanno
convenuto di indagare non solo sui presunti crimini di guerra, ma anche sui crimini
di genocidio commessi in Ucraina. Hanno inoltre accolto con favore l'impegno del
Dipartimento della Giustizia degli Stati Uniti di distaccare un procuratore presso il
Centro internazionale per il perseguimento del crimine di aggressione contro l'Ucraina.
Eurojust ospita inoltre una banca dati delle prove relative ai crimini internazionali
fondamentali (Core International Crimes Evidence Database, CICED) a sostegno del
lavoro della squadra investigativa comune e di altre indagini sui crimini internazionali.
Nell'aprile 2022 la Commissione ha pubblicato una proposta per ampliare il mandato
di Eurojust. Dopo alcune settimane il Parlamento e il Consiglio hanno raggiunto un
accordo sul mandato riveduto, che consente a Eurojust di conservare, analizzare,
archiviare e condividere le prove dei crimini di guerra, di genocidio e dei crimini contro
l'umanità con le autorità giudiziarie competenti degli Stati membri e con la Corte penale
internazionale. Il nuovo regolamento Eurojust è stato pubblicato nella Gazzetta ufficiale
dell'UE il 31 maggio 2022 ed è entrato in vigore il giorno successivo.
Il precedente quadro giuridico di Eurojust (decisione 2009/426/GAI del Consiglio, del
16 dicembre 2008, relativa al rafforzamento dell'Eurojust) è entrato in vigore il 4 giugno
2009. Il 12 dicembre 2019 ha iniziato ad applicarsi il regolamento (UE) 2018/1727.
L'attuale base giuridica di Eurojust è il regolamento (UE) 2022/838 del Parlamento
europeo e del Consiglio che modifica il regolamento (UE) 2018/1727 per quanto
riguarda la preservazione, l'analisi e la conservazione presso Eurojust delle prove
relative a genocidio, crimini contro l'umanità, crimini di guerra e reati connessi.
Eurojust pubblica ogni anno una relazione annuale. Il 24 maggio 2023 Eurojust ha
pubblicato la sua relazione annuale 2022. I tre principali tipi di reati trattati dall'Agenzia
nel 2022 sono stati truffa e frode, traffico di droga e riciclaggio di denaro.
Eurojust ha la propria sede a L'Aia (Paesi Bassi).
2. Procura europea (EPPO)
Il regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio, del 12 ottobre 2017, relativo all'attuazione
di una cooperazione rafforzata sull'istituzione della Procura europea («EPPO») è in
vigore dal 20 novembre 2017. Il Parlamento ha approvato il progetto di regolamento
del Consiglio con la sua risoluzione legislativa del 5 ottobre 2017.
L'EPPO è un ufficio indipendente incaricato di svolgere indagini, esercitare l'azione
penale e amministrare la giustizia per quanto concerne i reati contro il bilancio dell'UE
quali la frode, la corruzione o le frodi transfrontaliere in materia di IVA aventi un valore
superiore a 10 milioni di EUR. L'elenco dei reati potrebbe essere esteso in futuro per
includere, ad esempio, il terrorismo.
Il Parlamento e il Consiglio hanno nominato di comune accordo il primo procuratore
capo europeo, Laura Codruța Kövesi, per un mandato non rinnovabile di sette anni.
Ad oggi 22 Stati membri hanno aderito all'EPPO e i pochi Stati membri che
attualmente non vi partecipano potrebbero aderirvi in qualsiasi momento. L'ufficio
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centrale dell'EPPO ha sede a Lussemburgo, insieme agli uffici del procuratore capo e al
collegio dei procuratori di tutti gli Stati membri partecipanti. Essi gestiscono le indagini
penali correnti condotte dai procuratori delegati.
L'EPPO ha avviato le sue attività il 1º giugno 2021 e sta già svolgendo molte indagini.
Inoltre l'attività viene portata avanti anche in una serie di settori, tra cui l'adeguamento
dei sistemi giudiziari nazionali ai regolamenti EPPO, la nomina dei procuratori europei
delegati e l'assunzione del personale.
Il 23 marzo 2023 l'EPPO ha presentato la sua relazione annuale 2022 dinanzi alla
commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni del Parlamento europeo.
Nel 2022 l'EPPO ha ricevuto e trattato 3 318 segnalazioni di reati e ha avviato 865
indagini. Inoltre, i giudici hanno concesso provvedimenti di congelamento dei beni per
359,1 milioni di EUR in relazione alle indagini dell'EPPO (rispetto a 147,3 milioni di
EUR nel 2021), pari a oltre sette volte il bilancio dell'organizzazione per il 2022.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha svolto un ruolo fondamentale nella definizione della legislazione
dell'UE nel settore della cooperazione giudiziaria in materia penale, rendendo la lotta
contro la criminalità e la corruzione una priorità politica. Nell'ambito della cooperazione
giudiziaria in materia penale si adopera su un piano di parità con il Consiglio. La
procedura legislativa ordinaria si applica a quasi tutti i settori del diritto penale dell'UE,
con alcune eccezioni, tra cui, in particolare, la procedura di approvazione relativa
all'istituzione dell'EPPO.
Eurojust è lo strumento principale per conseguire la cooperazione giudiziaria in materia
penale tra gli Stati membri. Nel quadro della riforma di Eurojust, il Parlamento ha
attivamente sostenuto un maggiore controllo parlamentare e il miglioramento delle
norme in materia di protezione dei dati.
Il 1º dicembre 2020 il Parlamento ha organizzato (attraverso la partecipazione a
distanza a causa della COVID-19) la prima riunione interparlamentare di commissione
sulla valutazione delle attività di Eurojust. La riunione aveva per oggetto una prima
valutazione delle attività di Eurojust da parte del Parlamento europeo e dei parlamenti
nazionali conformemente all'articolo 85 TFUE e al regolamento (UE) 2018/1727. La
seconda riunione interparlamentare di commissione sulla valutazione delle attività di
Eurojust è stata organizzata il 1º febbraio 2022, mentre la terza si è tenuta il 30
novembre 2022. La quarta riunione interparlamentare di commissione si è tenuta a
Bruxelles il 7 novembre 2023 a Bruxelles.
Il 20 gennaio 2021 il Parlamento ha adottato una risoluzione sull'attuazione
del mandato d'arresto europeo e delle procedure di consegna tra Stati membri
(approvando anche una relazione sull'attuazione della decisione quadro 2002/584/
GAI del Consiglio, del 13 giugno 2002, adottata prima del trattato di Lisbona). In
tale risoluzione il Parlamento ha valutato i risultati della procedura giudiziaria di
consegna transfrontaliera semplificata, che nel 2004 ha sostituito le lunghe procedure
di estradizione dell'UE, sulla base del principio del riconoscimento reciproco delle
decisioni giudiziarie.
Il 6 ottobre 2021 il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'intelligenza artificiale
nel diritto penale e il suo utilizzo da parte delle autorità di polizia e giudiziarie in ambito
penale.
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Il Parlamento sta attualmente elaborando relazioni (e risoluzioni) sulle seguenti
questioni: la prevenzione e la lotta contro la violenza nei confronti delle donne e la
violenza domestica la lotta contro la corruzione; la prevenzione e la repressione della
tratta di esseri umani e protezione delle vittime; il trasferimento del procedimento
penale; i diritti delle vittime: il riciclaggio e il finanziamento del terrorismo; la confisca
e recupero dei beni; l'incitamento all'odio online e la violenza online; e l'individuazione
e la rimozione di materiale pedopornografico.
Il Parlamento seguirà inoltre le iniziative recenti e future della Commissione per quanto
riguarda la criminalità organizzata, il traffico di droga, la criminalità informatica, la
digitalizzazione della giustizia, la cooperazione tra le autorità di contrasto, il terrorismo
e la radicalizzazione violenta, lo spyware intrusivo, la disinformazione e i contenuti
illegali online, la formazione giudiziaria, gli sviluppi dello Stato di diritto nel settore della
giustizia e dell'intelligenza artificiale.
Nel mese di maggio 2022, alla luce dell'aggressione russa in Ucraina, la Commissione
ha proposto nuove norme rafforzate in materia di recupero e confisca dei beni,
che contribuiranno all'attuazione delle misure restrittive dell'UE, la cui violazione
verrà aggiunta all'elenco dei reati dell'UE. Il Parlamento è coinvolto nel processo di
approvazione di tali proposte, che sono state presentate nell'ambito della task force
"Freeze and Seize".
Le politiche riguardanti la cooperazione giudiziaria in materia penale sono ancora in
via di sviluppo, in particolare per quanto concerne una lotta più efficace ai reati e
alle minacce pan-UE. Il Parlamento ha adottato misure specifiche per combattere il
terrorismo, la criminalità transnazionale, la corruzione, la frode e il riciclaggio di denaro
e per tutelare i diritti delle vittime, degli indiziati e dei detenuti in tutta l'UE. Inoltre sono
state adottate diverse misure volte a migliorare lo scambio di informazioni tra gli Stati
membri.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2.7. COOPERAZIONE DI POLIZIA

L'Agenzia dell'UE per la cooperazione nell'attività di contrasto (Europol) è un pilastro
centrale della più vasta architettura della sicurezza interna dell'UE. La cooperazione
e le politiche nel settore dell'attività di contrasto sono ancora in fase di sviluppo,
con una particolare attenzione alla lotta al terrorismo, alla criminalità informatica
e ad altre forme gravi di criminalità organizzata. L'obiettivo principale è quello di
realizzare un'Europa più sicura a vantaggio di tutti i cittadini dell'UE, nel rispetto dei
diritti fondamentali e delle norme in materia di protezione dei dati, come richiesto più
volte dal Parlamento europeo.

BASE GIURIDICA

Articoli 33 (cooperazione doganale), 87, 88 e 89 del trattato sul funzionamento
dell'Unione europea (TFUE).

OBIETTIVI

Un'efficace cooperazione di polizia è un elemento centrale per creare uno spazio
di libertà, sicurezza e giustizia nell'Unione europea, basato sul rispetto dei diritti
fondamentali. La cooperazione transfrontaliera fra le autorità di contrasto, compresi
i servizi di polizia, le dogane e altri servizi incaricati dell'applicazione della legge, è
volta a prevenire, individuare e indagare su reati penali in tutta l'UE. Nella pratica,
questa cooperazione è essenzialmente mirata a individuare reati gravi (criminalità
organizzata, traffico di stupefacenti, riciclaggio di denaro, contraffazione di euro, tratta
di esseri umani e criminalità informatica) e attività terroristiche. Europol è l'agenzia
dell'UE preposta alle attività di contrasto.

RISULTATI CONSEGUITI

A. Premesse
La cooperazione di polizia fra gli Stati membri fu avviata nel 1976 attraverso il
cd. "gruppo TREVI", una rete intergovernativa di rappresentanti dei ministri della
giustizia e degli affari interni. Successivamente il trattato di Maastricht stabilì le
questioni di interesse comune che giustificavano la cooperazione di polizia (terrorismo,
stupefacenti e altre forme di criminalità internazionale). Il trattato definì anche il principio
della creazione di un "ufficio europeo di polizia" (Europol) che, in un primo momento,
si tradusse concretamente nell'"Unità d'informazione sugli stupefacenti Europol". La
convenzione Europol venne ratificata il 26 luglio 1995, ciononostante l'Unità ha avviato
le proprie attività ufficiali solamente il 1° luglio 1999, con i poteri rafforzati che le furono
attribuiti dal trattato di Amsterdam (firmato il 2 ottobre 1997). Tuttavia, la cooperazione
di polizia era già progredita prima della creazione di Europol. In concomitanza con la
creazione dello spazio Schengen nel 1985, in un primo momento per un numero limitato
di Stati membri, la cooperazione transfrontaliera tra le forze di polizia era diventata una
realtà (cfr.4.2.4). Con l'entrata in vigore del trattato di Amsterdam, l'acquis di Schengen,
compresi i suoi aspetti relativi alla cooperazione di polizia, venne incluso nel diritto
dell'Unione europea, ma nell'ambito della cooperazione intergovernativa del "terzo
pilastro". Lo stesso approccio intergovernativo è stato utilizzato per quanto riguarda le
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misure di cooperazione di polizia adottate da un numero limitato di Stati membri nel
quadro del trattato di Prüm che conteneva disposizioni sullo scambio di DNA, impronte
digitali e dati di immatricolazione dei veicoli. Il trattato di Prüm è stato applicato al livello
dell'intera UE con la decisione 2008/615/GAI del Consiglio, del 23 giugno 2008.
B. Quadro istituzionale attuale
Il quadro istituzionale è stato considerevolmente semplificato dal trattato di Lisbona
(TFUE): attualmente la maggior parte delle misure di cooperazione di polizia è adottata
secondo la procedura legislativa ordinaria (codecisione) ed è soggetta al controllo
giurisdizionale della Corte di giustizia dell'Unione europea. Tuttavia, anche lasciando
da parte le peculiarità specifiche dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia (regole
derogatorie per l'Irlanda e la Danimarca (protocolli 21 e 22 allegati al TFUE) e un ruolo
privilegiato per i parlamenti nazionali (protocolli 1 e 2)), la cooperazione di polizia,
insieme alla cooperazione giudiziaria in materia penale, non è stata completamente
integrata nel quadro comunitario e mantiene alcune delle sue caratteristiche originali:
— la Commissione condivide il diritto di iniziativa con gli Stati membri a condizione

che essi rappresentino un quarto dei membri del Consiglio (articolo 76 del TFUE);

— Il Parlamento ha esclusivamente funzione consultiva sulle misure di cooperazione
operative, che sono adottate all'unanimità dal Consiglio. In mancanza di unanimità
in seno al Consiglio, nove o più Stati membri possono cooperare sulla base di
una cooperazione rafforzata. In questo scenario, il Consiglio europeo sospende il
processo al fine di trovare un consenso (meccanismo del "freno di emergenza" ai
sensi dell'articolo 87 (3) TFUE).

C. Principali atti legislativi sulla cooperazione di polizia adottati secondo la
procedura legislativa ordinaria
— Direttiva 2013/40/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 agosto

2013, relativa agli attacchi contro i sistemi di informazione e che sostituisce la
decisione quadro 2005/222/GAI del Consiglio (nota come direttiva sulla criminalità
informatica); Gli Stati membri erano tenuti a trasporre la direttiva in diritto nazionale
entro il 4 settembre 2015;

— Regolamento (UE) 2015/2219 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25
novembre 2015, sull'Agenzia dell'Unione europea per la formazione delle autorità
di contrasto (CEPOL) e che sostituisce e abroga la decisione 2005/681/GAI del
Consiglio, applicabile dal 1 luglio 2016;

— Direttiva (UE) 2016/681 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 aprile
2016, sull'uso dei dati del codice di prenotazione (PNR) a fini di prevenzione,
accertamento, indagine e azione penale nei confronti dei reati di terrorismo e dei
reati gravi. Gli Stati membri erano tenuti a trasporre la direttiva in diritto nazionale
entro il 25 maggio 2018;

— Direttiva (UE) 2016/1148 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 6 luglio 2016,
recante misure per un livello comune elevato di sicurezza delle reti e dei sistemi
informativi nell'Unione. Gli Stati membri erano tenuti a trasporre la direttiva in diritto
nazionale entro il 9 maggio 2018.

— Direttiva (UE) 2017/541 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo
2017, sulla lotta contro il terrorismo e che sostituisce la decisione quadro 2002/475/
GAI del Consiglio e che modifica la decisione 2005/671/GAI del Consiglio. Gli Stati
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membri erano tenuti a trasporre la direttiva in diritto nazionale entro l'8 settembre
2018;

— Direttiva (UE) 2021/555 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
24 marzo 2021, relativa al controllo dell'acquisizione e della detenzione di armi
(codificazione).

— Regolamento (UE) 2018/1726 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14
novembre 2018, relativo all'Agenzia dell'Unione europea per la gestione operativa
dei sistemi IT su larga scala nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia (eu-
LISA), che modifica il regolamento (CE) n. 1987/2006 e la decisione 2007/533/GAI
del Consiglio e che abroga il regolamento (UE) n. 1077/2011, applicabile dall'11
dicembre 2018;

— Regolamento (UE) 2018/1862 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28
novembre 2018, sull'istituzione, l'esercizio e l'uso del sistema d'informazione
Schengen (SIS) nel settore della cooperazione di polizia e della cooperazione
giudiziaria in materia penale, che modifica e abroga la decisione 2007/533/GAI del
Consiglio e che abroga il regolamento (CE) n. 1986/2006 del Parlamento europeo
e del Consiglio e la decisione 2010/261/UE della Commissione, applicabile dal 28
dicembre 2021, al più tardi;

— Regolamento (UE) 2019/818 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
20 maggio 2019, che istituisce un quadro per l'interoperabilità tra i sistemi di
informazione dell'UE nel settore della cooperazione di polizia e giudiziaria, asilo e
migrazione, e che modifica i regolamenti (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862 e (UE)
2019/816;

— Direttiva (UE) 2019/1153 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 giugno
2019, che reca disposizioni per agevolare l'uso di informazioni finanziarie e di altro
tipo a fini di prevenzione, accertamento, indagine o perseguimento di determinati
reati, e che abroga la decisione 2000/642/GAI del Consiglio. Gli Stati membri erano
tenuti a trasporre la direttiva in diritto nazionale entro il 1o agosto 2021;

— Regolamento (UE) 2021/784 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 aprile
2021, relativo al contrasto della diffusione di contenuti terroristici online, applicabile
dal 7 giugno 2022;

— Regolamento (UE) 2022/991 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell'8
giugno 2022, che modifica il regolamento (UE) 2016/794 per quanto riguarda la
cooperazione di Europol con le parti private, il trattamento dei dati personali da
parte di Europol a sostegno di indagini penali, e il ruolo di Europol in materia di
ricerca e innovazione.

— Direttiva (UE) 2022/2555 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14
dicembre 2022, relativa a misure per un livello comune elevato di cibersicurezza
nell'Unione, recante modifica del regolamento (UE) n. 910/2014 e della direttiva
(UE) 2018/1972 e che abroga la direttiva (UE) 2016/1148 (direttiva NIS 2). Gli Stati
membri sono tenuti a trasporre la direttiva in diritto nazionale entro il 18 ottobre
2024;

— Direttiva (UE) 2022/2557 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 dicembre
2022, del Parlamento europeo e del Consiglio relativa alla resilienza dei soggetti
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critici e che abroga la direttiva 2008/114/CE del Consiglio. Gli Stati membri sono
tenuti a trasporre la direttiva in diritto nazionale entro il 18 ottobre 2024.

— Direttiva (UE) 2023/977 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 10 maggio
2023, relativa allo scambio di informazioni tra le autorità di contrasto degli Stati
membri e che abroga la decisione quadro 2006/960/GAI del Consiglio. Gli Stati
membri sono tenuti a trasporre la direttiva in diritto nazionale entro il 12 dicembre
2024.

— Regolamento (UE) 2023/2131 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 4
ottobre 2023, che modifica il regolamento (UE) 2018/1727 del Parlamento europeo
e del Consiglio e la decisione 2005/671/GAI del Consiglio per quanto riguarda lo
scambio digitale di informazioni nei casi di terrorismo, applicabile a decorrere dal
31 ottobre 2023.

D. Le agenzie e gli altri organismi per la cooperazione di polizia
1. Agenzia dell'Unione europea per la cooperazione nell'attività di contrasto
(Europol)
Europol è un'agenzia il cui obiettivo principale è rendere l'Europa più sicura. Sostiene
gli Stati membri dell'UE nella lotta contro il terrorismo, la criminalità informatica e altre
forme gravi di criminalità organizzata. Europol collabora anche con molti paesi partner
non appartenenti all'UE e con organizzazioni internazionali. Europol funge da centro
di supporto per le operazioni di contrasto e da punto di riferimento per le informazioni
sulle attività criminali.
Le reti criminali e terroristiche su larga scala rappresentano una minaccia grave per
la sicurezza interna dell'Unione. Le principali minacce alla sicurezza provengono dal
terrorismo, dal traffico internazionale di droga e dal riciclaggio di denaro, dalla frode
organizzata, dalla contraffazione dell'euro e dalla tratta di esseri umani.
Europol ha istituito diverse unità specializzate per far fronte a tali minacce:
— il Centro europeo per la lotta alla criminalità informatica (EC3) rafforza la risposta

delle autorità di contrasto alla criminalità informatica nell'UE e quindi contribuisce
alla protezione dei cittadini, delle imprese e dei governi europei dalla criminalità
online;

— il Centro europeo per la lotta al traffico di migranti (EMSC) sostiene gli Stati membri
dell'UE nella lotta contro le reti criminali complesse e sofisticate coinvolte nel
traffico di migranti;

— il Centro europeo antiterrorismo (ECTC) è un centro operativo e un polo di
competenze che riflette la crescente necessità per l'UE di rafforzare la sua risposta
al terrorismo;

— il Centro europeo per le forme gravi di criminalità organizzata fornisce sostegno
operativo alle indagini degli Stati membri nei casi prioritari connessi alle forme
gravi di criminalità e alla criminalità organizzata;

— la Coalizione coordinata sulla criminalità relativa alla proprietà intellettuale fornisce
un sostegno operativo e tecnico alle autorità di contrasto e ad altri partner;

— Il Centro europeo per la criminalità economica e finanziaria è un centro operativo
che sostiene gli Stati membri nei casi in corso connessi alla criminalità finanziaria
ed economica;
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— FIU.net è una rete informatica decentrata e sofisticata a sostegno delle Unità di
informazione finanziaria dell'UE nella loro lotta contro il riciclaggio di denaro e il
finanziamento del terrorismo;

— l'unità dell'UE addetta alle segnalazioni su Internet individua e indaga i contenuti
nocivi su Internet e sui media sociali.

Europol è stata istituita a norma del regolamento Europol. Ha la propria sede all'Aia
(Paesi Bassi). Europol produce diverse relazioni, come la relazione sulla situazione
e sulle tendenze del terrorismo dell'UE (TE-SAT), la valutazione della minaccia
rappresentata dalla criminalità organizzata e dalle forme gravi di criminalità (SOCTA),
la valutazione della minaccia della criminalità organizzata su Internet (IOCTA) e un
rapporto annuale. Europol ha pubblicato la sua SOCTA più recente nell'aprile 2021, la
TE-SAT più recente nel giugno 2023 e la IOCTA più recente nel luglio 2023.
Ai fini di una maggiore assunzione di responsabilità da parte dell'agenzia, è stato
istituito, a norma del regolamento Europol, un gruppo di controllo parlamentare
congiunto su Europol. L'articolo 88 del TFUE prevede il controllo delle attività di Europol
da parte del Parlamento europeo, insieme ai parlamenti nazionali. A norma dell'articolo
51 del regolamento Europol, il gruppo eserciterà "un monitoraggio politico delle attività
di Europol nell'adempimento della sua missione, anche per quanto riguarda l'impatto di
tali attività sui diritti e sulle libertà fondamentali delle persone fisiche". La 13a riunione
del gruppo di controllo parlamentare congiunto è stata organizzata il 20 e 21 settembre
2023 a Bruxelles.
Nel maggio 2022 il Parlamento e il Consiglio hanno adottato un nuovo regolamento che
modifica il mandato di Europol. Il regolamento Europol modificato è entrato in vigore
il 28 giugno 2022. Il nuovo regolamento Europol prevede miglioramenti in materia
di ricerca e innovazione, il trattamento di grandi serie di dati, la cooperazione con
parti private e paesi terzi, la cooperazione con la Procura europea e le modalità di
inserimento di nuove segnalazioni nel sistema d'informazione Schengen sulla base di
informazioni provenienti da paesi terzi, dal momento che Europol può ora suggerire che
gli Stati membri inseriscano segnalazioni. Il direttore esecutivo di Europol può altresì
proporre l'avvio di un'indagine nazionale sui reati non transfrontalieri che ledono un
interesse comune oggetto di una politica dell'UE.
2. Agenzia dell'Unione europea per la formazione delle autorità di contrasto
(CEPOL)
CEPOL è un'agenzia dedicata allo sviluppo, all'attuazione e al coordinamento della
formazione dei funzionari delle autorità di contrasto. CEPOL contribuisce a rendere
l'Europa più sicura agevolando la cooperazione e la condivisione delle conoscenze tra
i funzionari delle autorità di contrasto degli Stati membri dell'UE e, in una certa misura,
dei paesi terzi, su questioni derivanti dalle priorità dell'UE in materia di sicurezza, in
particolare dal ciclo programmatico dell'UE per contrastare la criminalità organizzata e
le forme gravi di criminalità. L'agenzia per la formazione delle autorità di contrasto è
istituita in virtù del regolamento CEPOL. Ha sede a Budapest, in Ungheria.
3. Comitato permanente per la cooperazione operativa in materia di sicurezza
interna (COSI)
A norma dell'articolo 71 TFUE "è istituito in seno al Consiglio un comitato permanente
al fine di assicurare all'interno dell'Unione la promozione e il rafforzamento della
cooperazione operativa in materia di sicurezza interna. Fatto salvo l'articolo 240, esso
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favorisce il coordinamento dell'azione delle autorità competenti degli Stati membri.
I rappresentanti degli organi e organismi interessati dell'Unione possono essere
associati ai lavori del comitato. Il Parlamento europeo e i parlamenti nazionali sono
tenuti informati dei lavori." Il COSI è stato istituito con decisione del Consiglio del
25 febbraio 2010 relativa all'istituzione del comitato permanente per la cooperazione
operativa in materia di sicurezza interna (2010/131/EU).
4. Centro UE di situazione e di intelligence
Il Centro UE di situazione e di intelligence (EU INTCEN) non è un organismo di
cooperazione di polizia in senso stretto, poiché fa parte del Servizio europeo per
l'azione esterna e si occupa esclusivamente di analisi strategica. Tuttavia, contribuisce
alla cooperazione di polizia con l'elaborazione di valutazioni delle minacce sulla base
delle informazioni fornite dai servizi di intelligence, militari, diplomatici e di polizia.
L'INTCEN è altresì in grado di fornire contributi utili da un punto di vista operativo, come
ad esempio sulle destinazioni, i motivi e i canali degli spostamenti dei terroristi in tutta
l'Unione europea.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha svolto un ruolo fondamentale nella definizione della legislazione
dell'UE nel settore della cooperazione di polizia, rendendo la sicurezza dei cittadini
europei una priorità politica. Inoltre, secondo la procedura legislativa ordinaria, ha
lavorato al miglioramento della cooperazione di polizia su un piano di parità con il
Consiglio.
Lo strumento principale di tale cooperazione di polizia è Europol, un pilastro centrale
della più vasta infrastruttura della sicurezza interna. Nel quadro della riforma di Europol,
il Parlamento ha attivamente sostenuto un maggior controllo parlamentare e migliori
norme di protezione dei dati. Il Parlamento è stato coinvolto (secondo la procedura
legislativa ordinaria) nel rafforzamento del mandato di Europol, a seguito della proposta
della Commissione adottata il 9 dicembre 2020. Il nuovo mandato consente a Europol
di trattare grandi insiemi di dati e di sviluppare nuove tecnologie che soddisfino le
esigenze delle autorità di contrasto. Rafforza inoltre il quadro di protezione dei dati e il
controllo parlamentare di Europol. Il regolamento Europol riveduto è entrato in vigore
nel giugno 2022.
Nel corso di vari dibattiti sulla lotta al terrorismo e sulla libertà di espressione, il
Parlamento ha condannato gli attentati terroristici in Europa e nel mondo e ha chiesto
unità e una risposta forte. Ha inoltre chiesto ulteriori sforzi per promuovere le libertà
fondamentali e fatto riferimento alla necessità di affrontare con urgenza le questioni
della radicalizzazione e dell'incitamento all'odio online.
Il 17 dicembre 2020, il Parlamento ha approvato una risoluzione sulla strategia
dell'Unione europea in materia di sicurezza per il periodo 2020-2025, proposta dalla
Commissione il 24 luglio 2020. La strategia propone gli strumenti e le misure da
sviluppare nell'arco dei cinque anni per garantire la sicurezza nel nostro ambiente
fisico e digitale, in particolare per quanto riguarda la lotta al terrorismo e alla criminalità
organizzata, la prevenzione e l'individuazione delle minacce ibride, l'aumento della
resilienza delle nostre infrastrutture critiche, la promozione della cibersicurezza e la
promozione della ricerca e dell'innovazione.
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Il 6 ottobre 2021, il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'intelligenza artificiale
nel diritto penale e il suo utilizzo da parte delle autorità di polizia e giudiziarie in
ambito penale. I deputati al Parlamento europeo hanno sottolineato il rischio di
distorsioni algoritmiche nelle applicazioni di IA e hanno sottolineato la necessità di
una supervisione umana per prevenire la discriminazione. Hanno inoltre chiesto una
moratoria sull'introduzione di sistemi di riconoscimento facciale a fini di contrasto.
Il Parlamento è coinvolto nella valutazione e nel controllo dei seguenti aspetti e sta
esaminando le pertinenti proposte legislative:
— la comunicazione della Commissione dal titolo "Un programma di lotta al terrorismo

dell'UE: prevedere, prevenire, proteggere e reagire", adottata il 9 dicembre 2020;

— la nuova strategia dell'UE per la cibersicurezza della Commissione, pubblicata il 16
dicembre 2020, che ha proposto nuove norme per rendere più resilienti i soggetti
critici fisici e digitali;

— la strategia per la lotta alla criminalità organizzata per il periodo 2021-2025 della
Commissione, presentata il 14 aprile 2021.

— La comunicazione della Commissione relativa alla tabella di marcia dell'UE per
combattere il traffico di droga e la criminalità organizzata, adottata il 18 ottobre
2023.

Per garantire che le autorità di contrasto in tutta l'UE possano collaborare meglio
nell'ambito di un moderno corpus normativo, la Commissione ha proposto, l'8 dicembre
2021, un codice di cooperazione di polizia dell'UE che razionalizzerà l'attuale mosaico
di strumenti dell'UE e accordi di cooperazione multilaterali. Le misure proposte
comprendono una raccomandazione sulla cooperazione operativa di polizia, nuove
norme sullo scambio di informazioni tra le autorità di contrasto negli Stati membri
e norme rivedute sugli scambi automatizzati di dati per la cooperazione di polizia
nell'ambito del quadro "Prüm". Il Parlamento partecipa all'approvazione delle misure
proposte.
Il Parlamento sta attualmente elaborando relazioni e risoluzioni sulle seguenti
questioni: prevenzione e repressione della tratta di esseri umani e protezione
delle vittime; prevenzione e lotta contro la violenza nei confronti delle donne e la
violenza domestica; la violenza informatica; abusi sessuali sui minori online; criminalità
informatica e cibersicurezza; riciclaggio del denaro e finanziamento del terrorismo;
ordini europei di produzione e di conservazione di prove elettroniche in materia penale;
riforma in materia di e-privacy e riservatezza delle comunicazioni elettroniche; revisione
del codice frontiere Schengen; digitalizzazione delle procedure di rilascio dei visti;
negoziati con Interpol; cooperazione nell'attività di contrasto; scambio automatizzato
di dati per la cooperazione di polizia (Prüm II); raccolta e trasferimento delle
informazioni anticipate sui passeggeri; normativa sull'intelligenza artificiale; terrorismo
e radicalizzazione violenta; spyware intrusivi; e scambio di informazioni e flussi di dati
con gli Stati Uniti.
La cooperazione e le politiche in materia di sicurezza interna sono ancora in via
di sviluppo e l'attenzione è focalizzata su una lotta più efficace alle minacce e alla
criminalità paneuropei e, in particolare per il Parlamento, sul portare avanti questa
lotta rispettando le disposizioni relative ai diritti fondamentali e alla protezione dei dati.
Sebbene vi sia stata una revisione completa delle norme applicabili alle agenzie di
cooperazione di polizia dell'UE, continueranno ad essere necessari sforzi concertati
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per rafforzare ulteriormente le misure di cooperazione di polizia, in particolare per
quanto riguarda lo scambio di dati e di prove tra le autorità di contrasto degli Stati
membri e tra queste e le agenzie dell'UE. Il Parlamento ha esortato gli Stati membri
ad apportare i necessari miglioramenti della normalizzazione tecnica per quanto
riguarda la qualità dei dati e a stabilire un quadro giuridico per un futuro approccio
di "condivisione predefinita delle informazioni". In tale contesto, l'UE dovrà affrontare
con attenzione le sfide relative alle nuove tecnologie e all'intelligenza artificiale, alla
crittografia e all'interoperabilità dei sistemi di informazione per le frontiere, la sicurezza
e la migrazione.
Poiché il numero di compiti aumenta e le aspettative crescono, occorre garantire
adeguate risorse finanziarie e umane per le agenzie dell'UE.
Il Parlamento è ora è un attore istituzionale a pieno titolo nel campo delle politiche di
sicurezza interna e dovrebbe svolgere un ruolo fondamentale nella valutazione e nella
definizione delle politiche di cooperazione di polizia.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2.8. PROTEZIONE DEI DATI PERSONALI

La protezione dei dati personali e il rispetto della vita privata sono diritti fondamentali
europei. Il Parlamento europeo ha sempre insistito sulla necessità di mantenere un
approccio in grado di conciliare il rafforzamento della sicurezza con la salvaguardia
dei diritti umani, inclusa la protezione dei dati personali e della vita privata. Le
nuove norme dell'UE sulla protezione dei dati che rafforzano i diritti dei cittadini
e semplificano le norme per le aziende nell'era digitale sono entrate in vigore nel
maggio 2018. Studi condotti dal Parlamento europeo evidenziano che la legislazione
dell'UE relativa alla regolamentazione dei flussi di dati contribuisce al PIL dell'Unione
per 51,6 miliardi di EUR l'anno. Ricerche condotte dalla commissione d'inchiesta
del Parlamento europeo incaricata di esaminare l'uso di Pegasus e di spyware
di sorveglianza equivalenti (commissione PEGA) confermano l'importanza della
protezione dei dati ai fini della tutela della democrazia e delle libertà individuali
nell'Unione.

BASE GIURIDICA

Articolo 16 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE);
Articoli 7 e 8 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

OBIETTIVI

L'Unione deve assicurare l'applicazione coerente del diritto fondamentale alla
protezione dei dati, sancito dalla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea. Alla
luce della crescita esponenziale del volume dei trasferimenti di dati – laddove l'UE, gli
Stati Uniti e il Canada costituiscono la quota maggiore di tale crescita – la posizione
dell'UE sulla protezione dei dati personali deve essere rafforzata nel contesto di tutte
le politiche dell'UE.

RISULTATI

A. Quadro istituzionale
1. Trattato di Lisbona
Prima dell'entrata in vigore del trattato di Lisbona, la legislazione in materia di
protezione dei dati personali nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia era divisa tra
il primo pilastro (protezione dei dati a fini privati e commerciali, soggetta al metodo
comunitario) e il terzo pilastro (protezione dei dati a fini di contrasto, con decisioni
prese a livello intergovernativo). Di conseguenza, il processo decisionale seguiva due
diversi insiemi di norme. La struttura a pilastri è venuta meno con il trattato di Lisbona,
che fornisce una base più solida per lo sviluppo di un sistema di protezione dei dati
più chiaro ed efficace, conferendo al contempo nuovi poteri al Parlamento europeo,
che assume così il ruolo di colegislatore. A norma dell'articolo 16 TFUE, il Parlamento
e il Consiglio stabiliscono le norme relative alla protezione delle persone fisiche in
relazione al trattamento dei dati personali da parte delle istituzioni, degli organi e degli
organismi dell'Unione, nonché da parte degli Stati membri, nell'esercizio delle attività
che rientrano nell'ambito di applicazione del diritto dell'Unione.
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2. Orientamenti strategici per lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia
In seguito al programma di Tampere (ottobre 1999) e al programma dell'Aia
(novembre 2004), nel dicembre 2009 il Consiglio europeo ha approvato il nuovo
programma pluriennale per lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia per il periodo
2010-2014, noto come "programma di Stoccolma". Nelle conclusioni del giugno 2014,
il Consiglio europeo ha definito gli orientamenti strategici della programmazione
legislativa e operativa per gli anni a venire nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia,
a norma dell'articolo 68 TFUE. Uno degli obiettivi principali è una migliore protezione
dei dati personali nell'Unione europea.
B. Principali strumenti legislativi in materia di protezione dei dati
1. Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea
Gli articoli 7 e 8 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea riconoscono
il rispetto della vita privata e la protezione dei dati personali come diritti fondamentali
strettamente correlati, ma distinti.
2. Consiglio d'Europa
a. Convenzione 108 del 1981
La Convenzione 108 del Consiglio d'Europa, del 28 gennaio 1981, sulla protezione
delle persone in relazione al trattamento automatizzato dei dati di carattere personale
rappresenta il primo strumento internazionale giuridicamente vincolante adottato in
materia di protezione dei dati. Il suo scopo è garantire a ogni persona fisica il rispetto
dei propri diritti e delle proprie libertà fondamentali e in particolare del proprio diritto alla
vita privata, in relazione al trattamento automatizzato dei dati di carattere personale. Il
protocollo che modifica la Convenzione mira ad ampliarne l'ambito di applicazione, ad
aumentare il livello di protezione dei dati e a migliorare la sua efficacia.
b. Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali
(CEDU)
L'articolo 8 della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e
delle libertà fondamentali del 4 novembre 1950 sancisce il diritto di ogni persona
al rispetto della propria vita privata e familiare, del proprio domicilio e della propria
corrispondenza.
3. Strumenti legislativi vigenti dell'UE in materia di protezione dei dati
a. Regolamento generale sulla protezione dei dati (RGPD)
Il regolamento (UE) n. 2016/679 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
27 aprile 2016, relativo alla protezione delle persone fisiche con riguardo al trattamento
dei dati personali, nonché alla libera circolazione di tali dati, e che abroga la
direttiva 95/46/CE (regolamento generale sulla protezione dei dati) è diventato
applicabile nel maggio 2018. Le sue disposizioni mirano a proteggere tutti i cittadini
dell'UE dalle violazioni della vita privata e dei dati in un mondo sempre più basato sui
dati, creando nel contempo un quadro più chiaro e coerente per le imprese. I diritti di
cui godono i cittadini comprendono un consenso chiaro e affermativo al trattamento
dei dati che li riguardano e il diritto di ricevere informazioni chiare e comprensibili al
riguardo; il diritto all'oblio (la possibilità per ogni cittadino di chiedere la cancellazione
dei propri dati); il diritto di trasferire dati a un altro fornitore di servizi, ad esempio nel
passaggio da una rete sociale a un'altra; nonché il diritto di sapere se i propri dati
sono stati violati. Queste nuove norme si applicano a tutte le imprese che operano
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nell'UE, anche se hanno la sede al di fuori della stessa. Inoltre è possibile imporre
misure correttive, come avvertenze e ordini, o ammende alle imprese che infrangono
le norme. Il 24 giugno 2020 la Commissione europea ha presentato una relazione sulla
valutazione e il riesame del regolamento[1].
b. Direttiva sulla protezione dei dati nelle attività di polizia e giudiziarie
La direttiva (UE) 2016/680 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 aprile 2016,
relativa alla protezione delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei
dati personali da parte delle autorità competenti a fini di prevenzione, indagine,
accertamento e perseguimento di reati o esecuzione di sanzioni penali, nonché
alla libera circolazione di tali dati e che abroga la decisione quadro 2008/977/GAI
del Consiglio, è diventata applicabile nel maggio 2018. La direttiva tutela il diritto
fondamentale dei cittadini alla protezione dei dati ogni volta che i dati personali vengono
utilizzati dalle autorità di contrasto. Garantisce la debita protezione dei dati personali di
vittime, testimoni e indagati e agevola la cooperazione transfrontaliera nella lotta contro
la criminalità e il terrorismo. Il 25 luglio 2022 la Commissione europea ha pubblicato
in ritardo la sua relazione sull'applicazione e sul funzionamento della direttiva sulla
protezione dei dati nelle attività di polizia e giudiziarie. A tale relazione ha fatto seguito
uno studio valutativo commissionato dalla commissione per le libertà civili, la giustizia e
gli affari interni (LIBE) contenente una valutazione critica dell'attuazione della direttiva
sulla protezione dei dati nelle attività di polizia e giudiziarie[2].
c. Direttiva relativa alla vita privata e alle comunicazioni elettroniche
La direttiva 2002/58/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 luglio 2002,
relativa al trattamento dei dati personali e alla tutela della vita privata nel settore
delle comunicazioni elettroniche (direttiva relativa alla vita privata e alle comunicazioni
elettroniche) è stata modificata dalla direttiva 2009/136/CE del 25 novembre 2009.
Essa solleva la delicata questione della conservazione dei dati, che è stata
ripetutamente portata dinanzi alla Corte di giustizia dell'Unione europea (CGUE) e ha
dato origine a una serie di sentenze, di cui l'ultima, pronunciata nel 2020, afferma che
il diritto dell'UE osta alla conservazione generalizzata e indiscriminata di dati relativi al
traffico e all'ubicazione.
La proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 2017 relativo al
rispetto della vita privata e alla tutela dei dati personali nelle comunicazioni elettroniche
e che abroga la direttiva 2002/58/CE (regolamento sulla vita privata e le comunicazioni
elettroniche) è oggetto di discussioni prolungate. Gli esperti del Parlamento europeo
hanno affermato che il Parlamento dovrebbe opporsi ai tentativi del Consiglio di negare
l'applicabilità dei principi europei di protezione dei dati[3].

[1]Comunicazione della Commissione del 24 giugno 2020 dal titolo "La protezione dei dati come pilastro
dell'autonomia dei cittadini e dell'approccio dell'UE alla transizione digitale: due anni di applicazione del
regolamento generale sulla protezione dei dati" (SWD(2020)0115).
[2]Vogiatzoglou, P. et al., Assessment of the implementation of the Law Enforcement Directive (Valutazione
dell'attuazione della direttiva sulla protezione dei dati nelle attività di polizia e giudiziarie), Parlamento
europeo, Direzione generale delle Politiche interne dell'Unione, Dipartimento tematico Diritti dei cittadini e
affari costituzionali, 7 dicembre 2022.
[3]Sartor, G. et al., The impact of Pegasus on fundamental rights and democratic processes (L'impatto di
Pegasus sui diritti fondamentali e sui processi democratici), Parlamento europeo, Direzione generale delle
Politiche interne dell'Unione, Dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, gennaio 2023,
pag. 56.
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d. Regolamento sul trattamento dei dati personali da parte delle istituzioni e degli
organismi dell'Unione
Il regolamento (UE) 2018/1725 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
23 ottobre 2018, sulla tutela delle persone fisiche in relazione al trattamento dei dati
personali da parte delle istituzioni, degli organi e degli organismi dell'Unione e sulla
libera circolazione di tali dati, e che abroga il regolamento (CE) n. 45/2001 e la decisione
n. 1247/2002/CE, è entrato in vigore l'11 dicembre 2018.
e. Articoli concernenti la protezione dei dati in atti legislativi settoriali
Oltre ai principali atti legislativi relativi alla protezione dei dati sopra menzionati, sono
stabilite alcune disposizioni specifiche in materia di protezione dei dati anche in atti
legislativi settoriali, quali:
— l'articolo 13 (protezione dei dati personali) della direttiva (UE) 2016/681 del

Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 aprile 2016, sull'uso dei dati del codice
di prenotazione (PNR) a fini di prevenzione, accertamento, indagine e azione
penale nei confronti dei reati di terrorismo e dei reati gravi;

— l'articolo 6 (trattamento dei dati) della direttiva 2004/82/CE del Consiglio, del 29
aprile 2004, concernente l'obbligo dei vettori di comunicare i dati relativi alle
persone trasportate (direttiva API);

— il 13 dicembre 2022 la Commissione ha adottato due proposte legislative sulla
raccolta e il trasferimento dei dati API che sostituiranno la direttiva API[4];

— il capo VI (garanzie in materia di protezione dei dati) del regolamento
(UE) 2016/794 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell'11 maggio 2016,
che istituisce l'Agenzia dell'Unione europea per la cooperazione nell'attività di
contrasto (Europol); nonché

— il capo VIII (protezione dei dati) del regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio,
del 12 ottobre 2017, relativo all'attuazione di una cooperazione rafforzata
sull'istituzione della Procura europea ("EPPO").

4. Principali accordi internazionali dell'UE in materia di trasferimenti di dati
a. Trasferimenti di dati commerciali: decisioni di adeguatezza
A norma dell'articolo 45 del regolamento generale sulla protezione dei dati, la
Commissione ha il potere di determinare se un paese al di fuori dell'UE offre un livello
adeguato di protezione dei dati, in base alla sua legislazione nazionale o agli impegni
internazionali da esso sottoscritti.
A fronte di un aumento esponenziale dei trasferimenti di dati tra l'UE e l'America
del Nord, che vede il predominio degli Stati Uniti nei settori della pubblicità e della
sorveglianza private online[5], il Parlamento ha approvato numerose risoluzioni che
sollevano preoccupazioni in merito ai flussi di dati transatlantici. In particolare, ha
espresso il parere che la decisione relativa allo scudo UE-USA per la privacy non
fornisca il livello di protezione adeguato richiesto dal diritto dell'UE, mentre la CGUE

[4]Vavoula, N. et al., Advance Passenger Information (API) – An analysis of the European
Commission’s proposals to reform the API legal framework (Informazioni anticipate sui passeggeri
(API) – Un'analisi delle proposte di riforma del quadro giuridico delle API presentate dalla
Commissione europea), Parlamento europeo, Direzione generale delle Politiche interne dell'Unione,
Dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, 8 giugno 2023.

[5]Maciejewski, M., Metaverse (Metaverso), Parlamento europeo, Direzione generale delle Politiche interne
dell'Unione, Dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari costituzionali, 26 giugno 2023.
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ha ripetutamente invalidato le decisioni di adeguatezza della Commissione europea
relative agli Stati Uniti (si vedano le sue sentenze del 2015 sull'approdo sicuro nella
causa Schrems e del 2020 sullo scudo UE-USA per la privacy nella causa Schrems II).
Malgrado la mancata riforma del regime di protezione dei dati negli Stati Uniti, la
Commissione europea ha raggiunto un altro accordo con gli Stati Uniti e ha presentato
una proposta relativa a un ulteriore quadro UE-USA in materia di protezione dei dati.
Su proposta della commissione LIBE, l'11 maggio 2023 il Parlamento ha approvato una
risoluzione sull'adeguatezza della protezione offerta dal quadro UE-USA in materia di
privacy dei dati, in cui ha concluso che tale quadro non crea un'equivalenza essenziale
del livello di protezione e ha invitato la Commissione a proseguire i negoziati con le sue
controparti statunitensi, ma a non adottare la decisione di adeguatezza fino a quando
non saranno pienamente attuate tutte le raccomandazioni formulate nella risoluzione
del Parlamento e nel parere del comitato europeo per la protezione dei dati (EDPB).
Il 10 luglio 2023 la Commissione ha adottato il terzo quadro UE-USA in materia di
protezione dei dati.
b. Accordo quadro UE-USA
Nell'ambito della procedura di approvazione, il Parlamento ha partecipato
all'approvazione dell'accordo tra gli Stati Uniti e l'UE sulla protezione delle informazioni
personali a fini di prevenzione, indagine, accertamento e perseguimento di reati, noto
anche come "accordo quadro". L'obiettivo di tale accordo è quello di assicurare un
elevato grado di protezione dei dati personali trasferiti nel quadro della cooperazione
transatlantica a fini di contrasto, segnatamente nella lotta al terrorismo e alla criminalità
organizzata.
c. Accordi UE-USA, UE-Australia e UE-Canada sul codice di prenotazione (PNR)
L'UE ha firmato accordi bilaterali sul codice di prenotazione (PNR) con gli Stati Uniti,
con l'Australia e con il Canada. I dati del PNR comprendono le informazioni fornite dai
passeggeri quando prenotano i voli o si procurano la carta d'imbarco, e i dati raccolti
dai vettori aerei a fini commerciali. I dati del PNR possono essere utilizzati dalle autorità
di contrasto per combattere le forme gravi di criminalità e il terrorismo.
d. Programma di controllo UE-USA delle transazioni finanziarie dei terroristi (TFTP)
L'UE ha firmato un accordo bilaterale con gli Stati Uniti sul trattamento e il trasferimento
dei dati di messaggistica finanziaria dall'UE agli Stati Uniti, ai fini del programma di
controllo delle transazioni finanziarie dei terroristi.
5. Risoluzioni settoriali che affrontano aspetti relativi alla protezione dei dati
Diverse risoluzioni del Parlamento, concernenti vari settori, hanno anche trattato la
questione della protezione dei dati personali, al fine di garantire la coerenza con il diritto
generale dell'UE in materia di protezione dei dati e con la tutela della vita privata in
tali settori specifici.
6. Autorità di controllo della protezione dei dati dell'UE
Il Garante europeo della protezione dei dati (GEPD) è un'autorità di controllo
indipendente il cui ruolo consiste nel garantire che le istituzioni e gli organi dell'UE
adempiano ai loro obblighi in materia di protezione dei dati. Il GEPD ha principalmente
funzioni di controllo, consultazione e cooperazione.
Il comitato europeo per la protezione dei dati (EDPB), denominato in precedenza
"Gruppo dell'articolo 29", ha lo status di un organismo dell'UE dotato di personalità
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giuridica e dispone di un segretariato indipendente. È composto da rappresentanti
delle autorità di controllo nazionali, del GEPD e della Commissione. L'EDPB dispone
di ampi poteri per risolvere le controversie tra le autorità di vigilanza nazionali e
fornire consulenza e orientamento sui concetti chiave dell'RGPD e sulla direttiva
sull'applicazione della legge sulla protezione dei dati.

RUOLO DEL PARLAMENTO EUROPEO

Il Parlamento ha svolto un ruolo fondamentale nel definire la legislazione dell'UE in
materia di protezione dei dati personali, rendendo la protezione della vita privata una
priorità politica. L'Istituzione ha anche collaborato alla riforma della protezione dei dati
su un piano di parità con il Consiglio, nel quadro della procedura legislativa ordinaria.
Nel 2017 ha inoltre concluso i lavori sull'ultima, significativa tessera del mosaico, il
nuovo regolamento relativo al rispetto della vita privata e alla tutela dei dati personali
nelle comunicazioni elettroniche, e attende soltanto che il Consiglio concluda i propri
lavori per avviare negoziati interistituzionali.
In numerose risoluzioni il Parlamento ha espresso dubbi circa l'adeguatezza della
protezione offerta ai cittadini dell'UE dal quadro UE-USA di approdo sicuro e,
successivamente, dallo scudo UE-USA per la privacy. Dopo che la causa Schrems
II ha portato all'invalidamento della decisione di esecuzione (UE) 2016/1250 della
Commissione sull'adeguatezza della protezione offerta dal regime dello scudo UE-USA
per la privacy, in ragione della preoccupazione che i poteri di sorveglianza del governo
statunitense non fossero limitati, come richiesto dal diritto dell'UE, e che i cittadini
dell'Unione non disponessero di mezzi di ricorso efficaci, il Parlamento europeo ha
approvato una risoluzione in cui ha espresso rammarico per il fatto che la Commissione
avesse anteposto le relazioni con gli Stati Uniti agli interessi dei cittadini dell'UE[6].
A seguito della presentazione della proposta della commissione LIBE dell'11 maggio
2023, il Parlamento ha approvato una risoluzione sull'adeguatezza della protezione
offerta dal quadro UE-USA in materia di privacy dei dati, in cui ha concluso che tale
quadro non crea un'equivalenza essenziale del livello di protezione e ha invitato la
Commissione a proseguire i negoziati con le sue controparti statunitensi, ma a non
adottare la decisione di adeguatezza fino a quando non saranno pienamente attuate
tutte le raccomandazioni formulate nella risoluzione e nel parere dell'EDPB. Il 10 luglio
2023 la Commissione ha adottato la sua decisione sul quadro UE-USA in materia di
protezione dei dati.
Il Parlamento ha istituito una commissione d'inchiesta incaricata di esaminare l'uso
di Pegasus e di spyware di sorveglianza equivalenti (commissione PEGA) negli
Stati membri dell'UE. Presieduta dall'on. Jeroen Lenaers, la commissione PEGA ha
esaminato a fondo l'utilizzo di spyware per indagare su membri dell'opposizione,
giornalisti, avvocati e attivisti della società civile, nonché l'incidenza di tali pratiche
sui processi democratici e sui diritti individuali nell'Unione. Nel corso della sua
indagine, la commissione PEGA ha consultato importanti accademici, professionisti
e autorità nell'UE e nel mondo. Il dipartimento tematico del Parlamento ha elaborato
relazioni sulle missioni della commissione PEGA in Polonia, in Grecia e a Cipro. L'8
maggio 2023 la commissione PEGA ha approvato una relazione finale estremamente
critica recante raccomandazioni sull'esame delle denunce di infrazione e di cattiva

[6]Risoluzione del Parlamento europeo del 20 maggio 2021 sulla sentenza della Corte di giustizia
dell'Unione europea del 16 luglio 2020 — Data Protection Commissioner contro Facebook Ireland Limited e
Maximillian Schrems ("Schrems II") — Causa C-311/18, punto 28.
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amministrazione nell'applicazione del diritto dell'Unione in relazione all'uso di Pegasus
e di spyware di sorveglianza equivalenti, contenente, tra l'altro, la raccomandazione
di istituire un laboratorio tecnologico dell'UE per la ricerca e il monitoraggio dell'uso di
spyware contro i cittadini dell'Unione. La raccomandazione del Parlamento al Consiglio
e alla Commissione a seguito della relazione PEGA è stata approvata in Aula il
15 giugno 2023. Tuttavia, la Commissione non ha fornito una risposta tempestiva
alla raccomandazione e ha bloccato il progetto pilota del laboratorio dell'UE per le
tecnologie finanziarie proposto dai deputati al Parlamento europeo.
Il Parlamento ha commissionato una serie di studi per poter disporre di una base
scientifica per le sue attività legislative all'avanguardia nel campo degli sviluppi
tecnologici e della protezione dei dati, tra cui uno studio sull'impatto del regolamento
generale sulla protezione dei dati (RGPD) sull'intelligenza artificiale, uno studio sul
riconoscimento biometrico e il rilevamento dei comportamenti, nonché uno studio sul
metaverso.
La presente nota tematica è stata redatta dal dipartimento tematico del Parlamento
europeo "Diritti dei cittadini e affari costituzionali".

Mariusz Maciejewski
11/2023
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